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RESUMO

Dissertagdo de Mestrado
Mestrado em Integragdo Latino-americana
Universidade Federal de Santa Maria

A INCLUSAO DIGITAL COMO POLITICA PUBLICA REGIONAL - SONDAGENS
SOBRE A REUNIFICACAO DO ESPACO E DO TEMPO
DA PARTICIPACAO SOCIAL
AUTORA: MARILIA FERREIRA MACIEL
ORIENTADORA: DEISY DE FREITAS LIMA VENTURA

Com o advento dos processos de integragdo regional, surge um meio termo entre o local e o
global. No caso da Unido Européia, este ambito institucional tem como uma das suas fungdes
a elaboragdo de normas e politicas publicas, que sdo elementos fundamentais para a coeréncia
entre os ambitos de governanga sobrepostos. O engajamento dos cidaddos na sua formulagdo
¢ um fator que prové legitimidade a integragdo. Neste trabalho, procura-se investigar a
possibilidade de que a elaboracdo de normas e politicas publicas regionais conte com o
envolvimento continuo da sociedade ao longo do processo decisdrio. Tal questionamento
lastreia-se principalmente nas transformagdes ocorridas no fim do século XX, com o
surgimento das novas tecnologias de informacao e comunicacio. A hipétese desta pesquisa €
a de que as comunidades virtuais teriam o potencial de preencher o ciberespago publico
integracionista com uma dindmica discursiva multi-direcional, servindo a interacdo
permanente entre os cidaddos, e destes com os representantes institucionais. Possibilitar-se-ia
desta forma o aumento da freqiiéncia da participacdo social e a diminuicdo do déficit
democritico que acomete as experi€ncias integracionistas. A Internet reforca dois elementos
essenciais a participagdo cidadd, quais sejam, a informac@o e a interatividade. A informacéo
disponibilizada nos sifes oficiais contribui para aumentar o conhecimento acerca dos
processos de integracdo, enquanto o envolvimento amidde pode ser possibilitado pelas
ferramentas de comunicagdo digital. Conclui-se que € possivel haver a participacdo continua
da sociedade no processo de elaboracdo de politicas publicas regionais por meio da utilizagdo
das ferramentas tecnoldgicas, principalmente da Internet. Isso, entretanto, ainda ndo ocorre no
ambito do Mercosul por duas razdes. A primeira € a falta de informacdes e canais de
interagcdo, que devem ser providos pelas institui¢cdes integracionistas. A segunda € a falta de
acesso da populagdo aos recursos fisicos e humanos essenciais a inclusio digital. A integracdo
regional das agendas para a sociedade da informacdo pode ser um poderoso instrumento para
o crescimento com eqiiidade. A elaboragdao de uma politica comum de inclusdo digital no
ambito do Mercosul poderia incentivar a emergéncia de uma cultura de ag¢des publicas
conjuntas, hoje inexistente na regido, além de contribuir, em ultima andlise, para o
fortalecimento do bloco.

Palavras-chave: Politica Pudblica; Ciberdemocracia; Inclusdao Digital; Unido FEuropéia;
Mercosul
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DIGITAL INCLUSION AS A REGIONAL PUBLIC POLICY - A SURVEY
ON THE REUNIFICATION OF THE SPACE AND THE TIME
OF SOCIAL PARTICIPATION
AUTHOR: MARILIA FERREIRA MACIEL
ADVISOR: DEISY DE FREITAS LIMA VENTURA

The regional integration processes occupy the middle ground between the local and the global
spheres. In the European Union, the regional institutions formulate norms and policies, which
are very important for the coherence among the superposed spheres of governance. The social
participation on their elaboration is a crucial factor for the legitimacy of this political
endeavor. We investigate if it’s possible for the citizens to be directly and continuously
engaged throughout the regulatory and policy-making processes in regional integration
experiences. What underpin this question are the changes that took place at the end of the
XXth Century, with the rise and convergence of the information and communication
technologies. The hypothesis of the research is that citizen communities in cyberspace have
the potential to fill the virtual public space of integration processes with a dynamics of
discussion, providing continuous interaction among citizens, as well as with institutional
representatives. This would be a way to enhance social participation and diminish the levels
of democratic deficit. The Internet reinforces two elements, which are essential for social
participation: the availability of information and the channels of interactivity. The information
on official sites contributes to raise awareness about regional integration, while the active
engagement can be supported by the tools of digital communication. We conclude that, with
the aid of technology, it’s possible to develop a continuous participation on regulation and
policy making in integration processes. However, this is not yet a reality in Mercosur for two
main reasons. Firstly, there’s a lack of information and scarcity of channels for social
interaction, which should be provided by the regional institutions. Secondly, there’s not
enough access to infrastructure and skills, necessary for the digital inclusion. The
convergence of the political agendas regarding information society can be a powerful
instrument to provide growth and equity. The elaboration of a common policy of digital
inclusion in Mercosur could foster a culture of taking public actions together, as well as
succeed to strengthen the integration process itself.

Key-words: Public Policy; Cyberdemocracy; Digital Inclusion; European Union; Mercosur
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INTRODUCAO

As politicas publicas desempenham um papel relevante no processo de consolidacdo e
legitima¢do do Estado. Sua existéncia é capaz de estabelecer um liame entre uma realidade
espinhosa e desafiadora e um dever ser que expressa tanto os objetivos sociais coletivos como
a imagem que a sociedade tem de si. Na década de 80, as reformas que ficaram conhecidas
como New Public Management deram-lhe ainda maior énfase. Grande parte da
responsabilidade acerca dos resultados da acdo publica deslocou-se do corpo politico de
representantes para o corpo técnico dos experts, a quem deveria ser concedida uma autonomia
substancial na solugdo dos problemas pl’lblicos.1 Segundo Muller, “cada vez mais, fazer

) . syt 1 1. 2
politica consiste em elaborar politicas publicas”.

O campo de anélise das politicas publicas encontra-se em uma encruzilhada entre os
saberes. A ciéncia politica, a economia, a sociologia e o direito sdo apenas algumas das
disciplinas mobilizadas para a apreensdo deste objeto. Sobre ele, diversos tedricos
debrugaram-se na segunda metade do século XX, empregando tanto perspectivas explicativas
como normativas. Acreditava-se que o estudo do tema havia conseguido exauri-lo em todos
os seus aspectos, desde sua teoria geral, ao processo de execugdo das politicas, passando pelos
momentos de elaboracdo da agenda publica e da decisdo. Contudo, nas ultimas décadas,

testemunhou-se uma renovagdo do interesse pelo desenvolvimento de pesquisas nesta drea.

Tal fato ocorre porque a politica publica passa a sofrer o impacto das mutacdes
ocorridas no espaco e no tempo, a multiplicar os elementos que gravitam em torno deste
ponto de convergéncia temdtica. Para investigar este fenomeno, € util recorrer as percepgdes
sociolégicas cambiantes sobre o espaco e o tempo, bem como buscar a reunificacdo dos

saberes, apoiando-se em outras dreas de conhecimento.

Apesar de compartimentalizadas, as ci€ncias humanas e as ciéncias naturais
igualmente representam a busca incessante da humanidade por respostas as perguntas mais

fundamentais acerca do sentido da vida, da ordem e da busca da evolugdo e potencializacdo

! PETERS, Guy. Nouveau management Public. In BOUSSAGUET, Laurie; JACQUOT, Sophie; RAVINET,
Pauline (dir.) Dictionnaire des politiques publiques. Paris: Sciences Po, 2004, p. 305.

% “Plus en plus, faire de la politique consiste 2 faire des politiques publiques”. MULLER, Pierre. Les politiques
publiques. Paris: P.U.F., 2006, p. 54.
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do humano. Seu afastamento ocorreu artificialmente e foi prejudicial ao conhecimento em sua

totalidade, tendo provocado a miopia de ambos os ramos do saber.”

O espago e o tempo, a despeito de possuirem um forte sentido coletivo e individual,
mantém uma relagdo estreita com a origem do universo.” Para refletir sobre o tempo e o
espaco, é preciso reconhecer a imbricacdo mitua e a interdependéncia entre natureza,
sociedade e individuo.’ Ampliar o horizonte neste sentido possibilita contextualizar a breve
trajetéria da civilizagdo humana, redimensionar seus problemas e perceber que as concepgdes

social, politica e cientifica do espago e do tempo se retroalimentam continuamente.

Nio ¢ fruto do acaso que a Idade Média porte a marca da fragmentagéo territorial e
politica, assim como da cisdo em sua concep¢do espacial, de caracteristica dualista. Da
mesma forma, a globalizacdo, os processos de integracdo regional e a descoberta da expansio
cosmoldgica sdo acontecimentos que se encontram entrelacados e sdo possibilitados por um
momento histérico e uma visdo de mundo favoraveis a tais transformagdes. O século XX foi o
palco tanto da teoria da relatividade, que se aplica no contexto de grandes distancias e
velocidades, como dos fendmenos da digitalizacdo e da Internet, for¢as de aceleracdo sem

precedentes a potencializar as atividades humanas.

O aumento vertiginoso da velocidade significa que maiores distancias sdo percorridas
em um tempo cada vez menor. As barreiras ao deslocamento se relativizam, reforcando a
percepcdo da emergéncia de um espago continuo, completamente interligado, por estradas,
cabos de fibra 6tica e pela malha fina que compde o tecido social. Igualmente libertos de suas
amarras locais, os problemas publicos transcendem as fronteiras e ganham o plano global,
como as questdes ligadas ao desenvolvimento e ao meio-ambiente, a saude publica e a
tecnologia, que sdo cada vez mais interdependentes e cuja solucdo encontra-se além dos

esfor¢os dos Estados singulares.

Estabeleceu-se uma relacio dialética entre os ambitos estatal e global. No primeiro, as
politicas publicas s@o implementadas por uma administragdo burocritica e centralizada, de

acordo com um plano de agdes elaborado pelo Poder Executivo e por representantes

3 “A cultura das humanidades tende a se tornar um moinho despossuido do grio das conquistas cientificas sobre
o mundo e sobre a vida, que deveria alimentar suas grandes interrogagdes”. Por outro lado, a cultura cientifica,
“privada da reflexio sobre os problemas gerais e globais torna-se incapaz de pensar sobre si mesma e de pensar
os problemas sociais ¢ humanos que coloca”. MORIN, Edgar. A cabeca bem-feita: repensar a reforma,
reformar o pensamento. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2001, p. 17-8.

* GREENE, Brian. O tecido do cosmo: o espaco, o tempo e a textura da realidade. Sio Paulo: Companhia das
Letras, 2005, p. 28-31.

5> ELIAS, Norbert. Sobre o tempo. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1998, p. 17.



11

legislativos, com maior ou menor grau de intervengdo da sociedade. No segundo, a fase de
planejamento é mais diluida e espontanea. As politicas globais sdo formuladas com a
concorréncia de diversos atores estatais e ndo-estatais, em arranjos de tamanho e geometria
varidveis. A forte institucionalidade, combinada com a incapacidade de lidar com os
problemas emergentes que caracterizam o plano estatal, contrapdem-se a adequacdo da
dimensdo global, que ndo possui, entretanto, institui¢des capazes de formular uma abordagem
sistemdtica e promover a responsabiliza¢do dos atores envolvidos na solu¢gdo dos problemas

comuns.

Com o advento dos processos de integracdo regional surge um meio termo entre o
local e o global. A percepcdo de continuidade espacial passa a ser apoiada em uma base
institucional que, no caso da Unido Européia, tem como uma das suas fungdes a elaboragdo de
politicas publicas regionais. Estas politicas funcionam como um fio condutor, que alinha as
formas de organizacd@o politica locais, regionais e globais, dotando-as de um certo grau de

coeréncia multi-nivel.

A continuidade do espaco de construgcdo de politicas publicas é confrontada com a
. A - 6 .. ~ . ~ ~ .
intermiténcia’ da participacdo social no processo de sua elaboragdo. No ambito estatal, a
principal intervencdo dos cidaddos no direcionamento das politicas a serem adotadas dd-se em
intervalos regulares, no momento eleitoral. H4 uma cisdo entre o tempo do agir politico,
representado pelo depdsito do voto na urna, e o tempo predominantemente passivo da

observacdo e avaliacdo dos eleitos pela sociedade.

Com o intuito de multiplicar os espacos e os momentos de intervengdo cidada, surgem
diversas experiéncias democraticas participativas, cujos mecanismos encontram-se voltados
ao engajamento de coletivos ou cidaddaos no processo decisério. Apesar de proporcionarem
canais para maior informacdo e envolvimento amitide, estas dindmicas sdo organizadas
verticalmente, e ocorrem em tempo e modo pré-estabelecidos pelos 6rgdos institucionais,
conservando o trago da intermiténcia. Além disso, tais dindmicas sofrem as restricdes dos
limites espaco-temporais: todos os participantes devem estar presentes a0 mesmo tempo em

um mesmo espago fisico capaz de acomodi-los.

® Diferentemente das sociedades em que os marcos de referéncia temporais sdo acontecimentos pontuais, como
uma enchente ou um terremoto, para as sociedades que desenvolveram instrumentos de medida repetitivos, como
o calenddrio, o tempo é um processo com desenrolar continuo. ELIAS, Norbert. Sobre o tempo. Rio de Janeiro:
Jorge Zahar, 1998, p. 11. A idéia de continuidade do tempo possibilita a percep¢do de intermiténcias entre os
eventos, que estdo separados por lapsos ou espagos de tempo quantificaveis.
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As tentativas de ensejar a intervengdo cidadd em outros planos, como o regional e o
global, ndo conseguiram escapar da tirana dicotomia entre democracia representativa e
participativa, e buscaram espelhar-se nas dindmicas estatais. Na Unido Européia os cidaddos
elegem os membros do parlamento regional, o que em breve ocorrerd no ambito do Mercado
Comum do Sul, Mercosul. Em ambos os blocos as organiza¢des sociais participam de

conselhos consultivos.

No ambito global existem mecanismos participativos voltados as organizacdes, ainda
que a flexibilidade dos arranjos de governanga faca com que a influéncia destas entidades
derive mais dos seus proprios recursos, como a capacidade de mobilizacdo e expertise. A
participacdo de individuos na cena global € rarefeita, e geralmente cerceada com base na
dificuldade de equacionar distintos tipos de legitimidade — estatal, organizacional e individual

— e a extensa diversidade de interesses que aumentariam os custos de transacao.

Nesta pesquisa, o foco encontra-se no envolvimento dos cidaddos considerados
individualmente, e ndo nas organizagdes coletivas. Procura-se investigar a possibilidade de
que a elaboragdo de politicas publicas regionais conte com o engajamento continuo dos

cidaddos ao longo do processo decisorio.

Tal questionamento excede o problema da insuficiéncia das formas representativa e
participativa. Lastreia-se principalmente nas transformagdes ocorridas ao final do século XX,
com o surgimento das novas tecnologias de informacfo e comunicacdo. A digitalizagdo, a
convergéncia e o ciberespaco emergem como agentes modificadores de diversos setores da
vida social, como as financas, a educagdo, a saide, o governo e as prOprias praticas
democriticas. O ciberespago representa “uma transformagdo radical da esfera publica, do

modo como opera o Estado, da vida na cidade e dos habitos de comunicagio e didlogo”.’

A emergéncia da Internet vem reforcar dois elementos essenciais a participacdo
cidadd, quais sejam, a informacdo e a interatividade. H4 uma multiplicacdo das fontes de
informacdo, fruto da desterritorializacdo mididtica, e uma relativizacdo dos limites entre os
conceitos de emissor e receptor. Todos passam a ser, a0 mesmo tempo, consumidores e
produtores de contetdo na rede. Os sites e as ferramentas de governo eletrdnico revalorizam a
expressdao ‘“‘governar em publico”, reforcando as demandas por prestacio de contas

(accountability), em um ambiente de maior transparéncia.

" European Governance and cybedemocracy, 2001. Disponivel em <http://ec.europa.eu/governance/areas/
groupl/index_en.htm>. Acesso em 11.01.2008.



13

O ciberespago faz emergir um espaco publico que possui a mesma amplitude,
tornando-se “uma 4dgora eletronica global em que a diversidade da divergéncia humana
explode numa cacofonia de sotaques”.8 Multiplicam-se as comunidades virtuais, que nao
substituem, mas reforcam e complementam os lagos presenciais de articulacdo social. O
espaco fisico e o ciberespago funcionam como um continuum, em que o segundo potencializa

o primeiro, liberando-o das amarras espaco-temporais.

As comunidades virtuais podem servir a diversos propdsitos, inclusive para a
articulacdo e debate politicos. Algumas delas propdem-se a abarcar individuos de todo o
globo, como a rede formada pelo movimento anti-globalizacdo; outras possuem critérios

geogréficos de participacdo, atreladas a determinadas cidades ou regides.

O enfoque ora empreendido atém-se ao desenvolvimento de comunidades de base
geogréfica no ambito dos processos de integracdo regional. Sua hipdtese é a de que estas
comunidades teriam o potencial de preencher o espaco publico virtual integracionista com
uma dinamica discursiva multi-direcional, servindo a interacdo permanente entre os cidadaos,
e destes com os representantes institucionais. Possibilitar-se-ia desta forma o aumento da
freqiiéncia da participacdo social e a diminui¢do do déficit democritico que acomete as

experiéncias integracionistas.

O recorte regional do espago publico virtual conduz a redugdo da complexidade
politica e tematica, se comparada a totalidade do globo, o que aumenta a possibilidade de um
didlogo frutifero entre os cidaddos acerca dos temas comuns. Os espacos de interacdo virtual
apresentam a capacidade de estabelecer uma interagdo assincrona a longas distancias, criando
uma ampla dindmica de debate, semente de uma pratica democrdtica continua. As
comunidades virtuais agregam individuos que intercambiam nio apenas opinides pontuais,
mas valores e visdes de mundo, o que contribuiria para o fortalecimento de um projeto

regional socialmente lastreado.

Para que esta esfera publica potencial transforme-se em ato faz-se necessario garantir
o acesso dos cidaddos ao espago publico virtual. H4 uma grande desigualdade na distribuicio
dos recursos fisicos e humanos necessarios para que todos possam estar presentes e contribuir
de forma socialmente significativa para a articulagdo de um férum politico comum. Este
desequilibrio é o alvo das politicas de inclusdo digital, implementadas tanto na Unido

Européia como nos Estados Partes do Mercosul.

8 CASTELLS, Manuel. A Galdxia da Internet. Reflexdes sobre a Internet, os negocios e a sociedade. Rio de
Janeiro: Jorge Zahar, 2003, p. 115.
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No desenrolar desta pesquisa, as politicas publicas funcionardo como um meridiano,
guiando a trajetdria entre os pélos da andlise. As paralelas que o cruzam determinam o recorte
tematico adotado. Na primeira parte, serd analisado o papel do ambito regional no
estabelecimento de um continuo no espago de formacgdo das politicas puiblicas. Inicialmente
serd enfatizada a dialética entre os espacos local e global, e as caracteristicas distintas que
assumem os processos de formagao das politicas ptblicas em ambos os planos. A governanca
da Internet propiciard a andlise de uma politica global em formacao; por meio de alguns temas
abarcados em seu bojo seréd possivel verificar que este setor da governanga apresenta-se como
um laboratério para a reflexdo acerca das questdes mais candentes da governanga global

(capitulo 1).

Em seguida, analisar-se-a mais a fundo o espago regional de politicas publicas, gracas
a um paralelo tragado entre a Unido Européia (UE) e o Mercosul. A UE € o tinico processo de
integracdo em que hd previsdo juridica e suporte institucional para a elaboracdo de politicas
regionais. No entanto, o Mercosul merece ser estudado porque figura atualmente como o
principal processo integracionista sul-americano, seja pela relevincia geopolitica dos seus

membros ou por sua capacidade de resisténcia, posta a prova nas diversas crises regionais.

Embora ostentem graus de evolucdo distintos, Unido Européia e Mercosul
compartilham de um ideal integracionista que os aproxima e os posiciona para além das
experiéncias de livre comércio. O didlogo estabelecido entre ambos permite revelar a
importancia das politicas regionais, ndo apenas para o fortalecimento da governanca multi-
nivel, mas também para a consolida¢cdo do proprio processo de integracdo, contribuindo para

dota-lo de legitimidade social (capitulo 2).

Na segunda parte, a continuidade do espago de elaborag@o das politicas publicas serd
contraposta a intermiténcia da participacio social neste processo. Analisar-se-4 a
possibilidade do ciberespago contribuir para o aumento da freqiiéncia da participagdo no
processo de elaboracdo de politicas publicas regionais, por intermédio do incremento

quantitativo e qualitativo da informacdo e da interatividade (capitulo 3).

Por fim, sera abordado o tema da incluséo digital no &mbito regional, tanto sob a 6tica
dos recursos fisicos como humanos. O tratamento do tema na Unido Européia servird como
pano de fundo para o desenvolvimento tedrico deste capitulo. A falta de uma abordagem
semelhante no ambito do Mercosul impede um paralelo inter-regional. Diante disso, alguns

aspectos da politica brasileira de inclusdo digital serdo discutidos como um possivel ponto de
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partida para avaliar a possibilidade de iniciar um debate regional acerca do tema, uma
condicdo essencial para que a potencialidade participativa do ciberespaco ptblico possa

tornar-se tangivel (capitulo 4).

Neste trabalho, as fontes bibliograficas estrangeiras predominam, principalmente no
tocante a Unido Européia e a participagdo social por meio do ciberespaco, pois hd ainda um
déficit de publicacdes sobre estes temas em portugués. Por outro lado, hd também abundantes
referéncias a fontes que podem ser encontradas na Internet, o que facilita o acesso do leitor a
estes documentos. Sempre que um trecho de uma obra estrangeira for citado no corpo do
texto, sua transcricdo na lingua original encontrar-se-4 em nota de rodapé, enquanto que, para
citacdes feitas em notas de rodapé, optou-se por disponibilizar apenas a livre tradu¢do em

portugués.



PRIMEIRA PARTE

A INTEGRACAO REGIONAL COMO UM CONTINUUM NO ESPACO
DE FORMACAO DAS POLITICAS PUBLICAS

Um continuum pode ser entendido como “um conjunto compacto e conexo™’, em que
o conjunto é a “reunido de partes que formam o todo ou aquilo que se encontra ligado,
conjugado”™.'® O continuum substantiva uma relacio entre elementos que conservam sua
individualidade, mas que se encontram profundamente imbricados, a ponto de transmitirem a
idéia de que originam um terceiro elemento, “sélido ou macigo”“.

A tradicional politica publica estatal, elaborada em um Aambito de profunda
institucionalizacdo e hierarquia, contrapdem-se as politicas globais emergentes, cuja criacdo
se da de forma mais fluida e horizontal (Capitulo 1). Com o surgimento dos processos de
integracdo regional, estes dois extremos sdo unidos por um forte laco de caracteristicas
hibridas. Tais processos possuem uma estrutura institucional estivel, ao passo em que

abrigam politicas publicas elaboradas segundo arranjos de governanca e que se ocupam de

problemas publicos além da capacidade dos Estados singulares.

Os processos de integracdo regional sdo um amalgama a proporcionar o intercimbio e
a coeréncia entre niveis distintos, porém complementares, de governanca e de formulagdo de

politicas publicas (Capitulo 2).

? Continuum. FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo dicionario eletronico Aurélio Século XXI. Rio
de Janeiro: Nova Fronteira, 2001.

10 Conjunto. Ibid.

"' Compacto. Ibid.



CAPITULO 1

AS POLITICAS PUBLICAS EM UM ESPACO GLOBAL DE
GOVERNANCA

Tomadas em separado, tanto a “politica” como o “publico” assumiram acepcdes
distintas ao longo do tempo e do espaco sociais. Juntas, designam a principal mola propulsora
da politica na atualidade, o instrumento que evidencia um juizo da sociedade sobre si e acerca
daquilo que deve ser nela alterado, por meio de uma ag¢éo publica.

Inicialmente restrita ao dmbito estatal e controlada pela sua burocracia, a politica
publica rompeu com estas amarras institucionais. A interacdo entre as agendas politicas
interna e externa intensificou-se no processo de globalizagdo, incentivando a formulagdo de

politicas publicas globais, com a concorréncia de uma pluralidade de atores (Se¢éo 1.1).

Exemplo esclarecedor ¢ o da politica de governanga da Internet, que serve como
laboratério para uma reflex@o acerca dos desafios que existem no campo da governanga em
geral, apontando caminhos a trilhar e evidenciando os obstaculos ainda sem solucdo. O campo
da governanca da Internet revela, como nenhum outro, a insuficiéncia da regulagdo estatal e a
necessidade de compartilhamento do poder com atores ndo-estatais em diversos setores, como

a infra-estrutura, o comércio, o sistema financeiro e a seguranga (Secdo 1.2).

1.1 Da politica piblica estatal a politica global

Ao travar o primeiro contato com a palavra “politica” tomada isoladamente, percebe-
se que este é um termo polissémico e que a tarefa de cingir cada um dos seus significados
mostra-se dificil. Isso ocorre, em parte, pelos sentidos distintos, que se lhes atribuiu consoante
o momento histérico e a forma de organizagdo social de cada povo. A politica pode ser

considerada tdo antiga quanto a prépria convivéncia em sociedade, quando entendida como o
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fruto de uma realidade em constante mutagdo ou como um instrumento de incidéncia sobre

. o A e g 12
uma ordem posta, seja no intuito de manté-la ou modificé-la.

Na Grécia Antiga, a politica era uma atividade da qual se ocupavam os cidaddos
comuns e livres, que se reuniam na agora para discutir assuntos do interesse da pdlis.
Representava entdo o préprio cimento da vida social e possibilitava a participacdo politica
fora do 4mbito restrito do exercicio de governo.”> Em Roma, por outro lado, a atividade
politica centrava-se na disputa pelo exercicio de poder sobre a estrutura institucional do
Império, que representava os interesses dos mais influentes membros da sociedade, os
Patricios, em detrimento do interesse coletivo."* A politica poderia ser percebida como o
exercicio de influéncia na alocagcdo de valores materiais ou imateriais, como poder, prestigio

. 15
ou riqueza.

A palavra “politica” agregou diferentes sentidos, sobretudo nas linguas de origem
latina'®, como o portugués. Neste caso, “politica” pode referir-se a ciéncia e 2 arte, ao sistema

e a acdo, ao principio e a ideologia, e ainda a tipos de comportamento, seja civilidade e

cortesia, ou asticia e ardileza.!”

Este dltimo significado parece ter sido influenciado por um modo de perceber a

politica bastante comum nos paises de lingua inglesa no século XVIII. Politica (policy)

"2 Desta forma, o espaco politico (polity) poderia ser definido como o locus do “conjunto de relacdes de poder
que se exercem em uma determinada ordem institucional, e que t€m por efeito preservar ou modificar esta ordem
e as relagdes entre todos aqueles que dela podem fazer uso”. LAGROYE apud SMITH, Andy. Le
gouvernement de 1’Union européenne. Une sociologie politique. Paris: L.G.D.J., 2004, p. 45.

" MAAR, Wolfgang Leo. O que é politica. Sdo Paulo: Brasiliense, 2006, p. 31. Emprega-se a palavra governo
em sua acepg¢do geral, significando gestdo ou direcdo, pois o conceito propriamente politico de governo sé surgiu
no século XVIL

" Ibid., p. 33.

'S LOHBAUER, Christian. Governanca global: regras para ordenar um mundo andrquico. In Governanca
Global. Reorganizacio da politica em todos os niveis de acio. Pesquisas. n. 16. Sao Paulo: Konrad Adenauer
Stiftung, 1999, p. 42.

'© PARSONS, Wayne. Public Policy. An Introduction to Theory and Practice of Policy Analysis.
Cheltenham (UK): Edward Elgar, 1995, p. 14.

' Politica: 1. Ciéncia dos fendmenos referentes ao Estado; ciéncia politica. 2. Sistema de regras respeitantes a
direcdo dos negécios publicos. 3. Arte de bem governar os povos. 4. Conjunto de objetivos que informam
determinado programa de agdo governamental e condicionam a sua execugdo. 5. Principio doutrindrio que
caracteriza a estrutura constitucional do Estado. 6. Posi¢ao ideoldgica a respeito dos fins do Estado. 7. Atividade
exercida na disputa dos cargos de governo ou no proselitismo partiddrio. 8. Habilidade no trato das relagdes
humanas, com vista a obtengdo dos resultados desejados. 9. Civilidade, cortesia. 10. Asticia, ardil, artificio,
esperteza. FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo dicionario eletrénico Aurélio Século XXI. Rio de
Janeiro: Nova Fronteira, 2001. De acordo com o Diciondrio Houaiss da Lingua Portuguesa, politica significa: 1.
A arte ou ciéncia de governar. 2. Arte ou ciéncia da organizagdo, dire¢do e administragdo de nac¢des ou Estados
3. Orientag¢do ou método politico 4. A arte de guiar ou influenciar o modo de governo (...) 5. Prética ou profissdo
de conduzir negdcios politicos 6. Conjunto de principios ou opinides politicas 7. Cerimonia cortesia, urbanidade
8. habilidade de relacionar-se com os outros tendo em vista a obten¢do de resultados desejados 9. Asticia,
maquiavelismo no processo de obtengdo de alguma coisa. HOUAISS, Antdnio. Dicionario Houaiss da Lingua
Portuguesa. Rio de Janeiro: Objetiva, 2001.
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poderia significar prudéncia, negdcios e administragdo, forma de governo e também a arte da
ilus@o e da duplicidade. “Policy envolvia a criagdo de uma histéria plausivel, que assegurasse
os propdsitos do seu autor: policy € representar um papel (...) no sentido de enganar
racionalmente™.'® Acreditava-se que, para os representantes politicos, mais importante que
tomar medidas de fato para solucionar um determinado problema seria ter a asticia suficiente
para incutir na populacéo a idéia de que se estava dando importincia e tratando da questdo,

angariando, assim, dividendos poh’ticos.19

Esta visdo negativa acerca da atividade governamental e a ambigiiidade que pairava
sobre o significado da politica influenciaram a diversificacdo e maior precisdo do vocabuldrio
na lingua inglesa. Desse modo, a palavra portuguesa “politica” pode ser traduzida para o
inglés como “politics”, referindo-se a uma atividade humana que visa a certos objetivos e,
mais especificamente, a atividade exercida na disputa por cargos de governo; ou “policy”,
que seria um plano de acdo adotado ou perseguido, principalmente no ambito publico; ou

ainda “political”, o adjetivo caracterizador daquilo que diz respeito a politica.”

No fim do século XIX, o termo “politica”, quando empregado no dmbito publico,
passou a referir o fruto do trabalho da burocracia estatal destinado a solu¢do de problemas

7 . 21 . ~ . evs e . A .
publicos. = Conjunturalmente, esta separacdo lingiiistica e funcional entre os dmbitos da

'8 «Policy involves creating a plausible story which secures the purposes of the plotter: policy is acting a part.
(...) in terms of rational cunning”. PARSONS, Wayne. Public Policy. An Introduction to Theory and
Practice of Policy Analysis. Cheltenham (UK): Edward Elgar, 1995, p. 14-5 e 41. Os sentidos antag6nicos
atribuidos a politica decorrem em grande parte da contraposi¢do entre liberdade e poder no seio da democracia
liberal. Sdo defendidas, ao mesmo tempo, as idéias de preservacdo dos direitos naturais e da liberdade de
individuos atomizados, e a necessidade de criar uma soberania indivisivel para proteger esta liberdade das agdes
egoistas dos demais. Contudo, como a liberdade era identificada com a auséncia de poder, criou-se um paradoxo.
A natureza humana ficou retratada entdo “em seu aspecto perverso e esquizofrénico. O homem parece, ao
mesmo tempo, cruel e prudente, desonesto e racional, impulsivo e ponderado; o homem, ser ndo-social, ¢ uma
mdquina calculadora, demasiadamente conduzida tanto por seus desejos como por sua razdo”’. BARBER,
Benjamin. Strong democracy. Participatory politics for a new age. Los Angeles: University of California
Press, 1984, p. 22.

' PARSONS, Wayne, op. cit., p.15.

2 0O sentido negativo posteriormente passou a ser expresso pela expressdo “play politics”. Webster Unabridged
Dictionary. Random House, 2003. O interesse em investigar como se desenvolveu ndo s6 o vocabuldrio, mas o
préprio percurso tedrico da andlise das politicas publicas na realidade americana é de grande monta, ja que a
nocdo de politica publica “¢é essencialmente de origem anglo-saxa, pois foi nos Estados Unidos que ela conheceu
um desenvolvimento acelerado a partir de 1950”. MULLER, Pierre. Les politiques publiques. Paris: P.U.F.,,
2006, p. 4. Na lingua portuguesa, para diferenciar a politica como atividade e a politica como plano de agdo
governamental, costuma-se acrescentar o adjetivo “publica”, ao fazer referéncia a segunda. Isto ocasiona uma
dificuldade adicional para precisar o sentido de “politica publica”, posto que a palavra “publica” pode assumir,
igualmente, diversos significados, a depender do tempo e do contexto em que € empregada.

I Grande parte das correntes que abordaram filosoficamente as politicas publicas estabeleceu uma relagdo
estreita entre estas e a solucdo dos problemas identificados como publicos, seja de forma direta, como no
pragmatismo de Dewey e no experimentalismo de Popper, ou indireta, como no utilitarismo de Benthan e Mill.
De acordo com a teoria utilitarista, o nivel de bem-estar social poderia ser medido e a politica publica seria uma
ferramenta para promové-lo, proporcionando a maior felicidade ao maior nimero de pessoas. PARSONS,
Wayne, Op. Cit., p. 41-54.
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politica e das politicas publicas afina-se com as percep¢des cambiantes acerca do papel do
Estado e dos limites de interveng@o do poder publico. A corrente liberal e o dogma do laissez
faire, que haviam predominado durante a maior parte do século XIX, haviam perdido forga.
Um reduzido papel era atribuido pela teoria liberal cldssica as politicas publicas, que
deveriam limitar-se a assegurar um ambiente em que imperassem a lei e a ordem, propicio ao

. . 22
livre desenvolvimento do mercado.

A seguir, a acdo do Estado expandiu-se, tanto horizontal como verticalmente.
Multiplicaram-se os campos de intervencio publica, assim como as técnicas utilizadas pelos
agentes publicos beneficiaram-se do refinamento e da sofisticacdo, outorgando ao Estado um
vulto sem precedentes na vida das populagdes. A ordenagdo do espaco e do tempo foi um
aspecto essencial para o desenvolvimento da regulacdo estatal, reforcando a codificacdo

. . ~ . .23
territorial das relacdes sociais.

A burocracia ndo apresentava a conotagdo negativa que lhe € atribuida na atualidade,
representando inicialmente o triunfo da razio e da imparcialidade frente a caracteristica
irracional da sociedade, dominada pelos interesses corpomtivos.24 Ao Estado caberia velar
pelo interesse geral através do aparelho burocritico, que retirava sua legitimidade de uma
expertise tida como neutra, encarregada de traduzir e implementar as decisdes tomadas pelos
representantes eleitos democraticamente.” Acreditava-se que os servidores burocraticos

seriam os componentes de uma mdaquina executora, politicamente isolada do meio. Porém,

tanto a decisdo de agir como as ferramentas escolhidas para tanto ndo sdo neutras. Elas

22 Para uma anélise do papel do Estado no desenvolvimento do mercado, ver WALLERSTEIN, Immanuel. O
fim do mundo como o concebemos. Rio de Janeiro: Revan, 2002, p. 94-108.

A partir da segunda metade do século XIX, surgiram os primeiros sistemas de transporte nacionalmente
organizados, abrangendo a malha vidria, as rotas, os hordrios e os recursos humanos para o seu funcionamento.
A regulag@o dos meios de comunicagdo, que tinham evoluido rapidamente com a invencao do telégrafo, também
se deu no plano interno e internacional, onde surgiram iniciativas importantes, como a criacdo da Unido
Telegrafica Internacional, em 1865, e da Unido Postal Universal, em 1874. O Estado também se tornou eficiente
na gestdo da informacdo, materializada em dados estatisticos e demogrificos que serviam de subsidio aos
formuladores de politica ptblica. BENTO, Leonardo Valles. Governanca global: uma abordagem conceitual e
normativa das rela¢des internacionais em um cenario de interdependéncia e globalizacao. Florian6polis:
Universidade Federal de Santa Catarina, 2007. Tese de doutorado, p. 40-1.

2 MULLER, Pierre. Les politiques publiques. Paris: P.U.F., 2006, p. 15. Segundo Santos e Avritzer, Weber
percebia esta ascensdo da burocracia como inevitdvel, posto que inerente ao processo de formacdo do Estado.
Via com preocupagio, porém, suas conseqiiéncias no que diz respeito ao processo democrdtico, pois implicava
uma perda de controle dos cidaddos sobre as decisdes politicas e econdmicas, que passariam as maos da
burocracia estatal. Porém, com a ampliagdo das fun¢des do Estado ligadas ao bem-estar social, a intervencio
burocrdtica passou a ser vista de forma eminentemente positiva. SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER,
Leonardo. Para ampliar o canone democritico. In Santos, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a
democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro: Civiliza¢ao Brasileira, 2005, p. 44-5.
» Segundo uma concepgio dualista da legitimidade do poder, as autoridades podem ser legitimas por sua
competéncia, como a burocracia e as instancias judicidrias, ou por sua representagao social, ensejando o controle
dos cidadaos. MAGNETTE, Paul. L’Europe, I’Etat et la démocratie. Bruxelles: Editions Complexes, 2000, p.
224,
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impdem uma 16gica que pode apresentar uma forte dimensdo politica.”® Para esta tomada de

decisdo concorrem tanto as elites politicas quanto as burocraticas.

O Estado social”’, nascido desta expansio das competéncias publicas, assumiu um
importante papel de legitimacdo politica, tanto na sua fungdo reguladora como redistributiva.
A demanda por direitos sociais™® responde o Estado por intermédio de politicas publicas que
apresentam, dentre os seus objetivos, o da manutencio da coesdo social. E preciso lembrar
que “o Estado, ao contrario do mercado, tem o privilégio do longo prazo, e que, provedor de
duracdo e solidariedade, ele pode impedir que se rasgue o tecido social no decorrer das

mutacdes que o esquartejam”. 29

A coesdo social encontrava-se em processo de fragmentacéo, iniciado com a passagem
da identificacdo social baseada nos territérios para aquela que se d4 em torno de setores
profissionais.3 % Com a divisdo social do trabalho, impulsionada pela Revolucdo Industrial,
houve uma reestruturacdo das atividades econdmicas, exigindo maior diversificagdo dos
profissionais, cada vez mais especializados e organizados de forma hierdrquica em cada setor.
A corporagdo tornou-se a principal forma de identificacdo dos papéis sociais e os lacos de
solidariedade tornam-se fracos, posto que cada setor passou a competir por recursos, através

de uma emergente categoria de representantes dos interesses corporativos.

A partir de entdo, multiplicaram-se os problemas sociais, ao passo que decresceu a

capacidade de resolvé-los por via de iniciativas sociais espontineas. Primeiramente,

26 THOENIG, Jean Claude. Politique Publique. In BOUSSAGUET, Laurie; JACQUOT, Sophie; RAVINET,
Pauline (dir.) Dictionnaire des politiques publiques. Paris: Sciences Po, 2004, p. 330.

27«0 Estado de Direito, na atualidade, deixou de ser formal, neutro e individualista, para transformar-se em
Estado material de Direito, enquanto adota uma dogmatica e pretende realizar a justica social. Transforma-se em
Estado social de Direito, onde o qualificativo social refere-se a correcao do individualismo clédssico liberal pela
afirmacdo dos chamados direitos sociais. Caracteriza-se no propdsito de compatibilizar, em um mesmo sistema
(...) dois elementos: o capitalismo, como forma de producdo, e a consecucdo do bem-estar social geral, servindo
de base ao neocapitalismo tipico do Welfare State”. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional
Positivo. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 115.

2 0O reconhecimento de direitos econdmicos e sociais, além dos direitos civis e politicos, é uma tentativa de
reduzir as tensdes entre a economia e os direitos humanos, reconhecendo sua interdependéncia. “Os direitos do
homem devem ser interpretados e aplicados como um todo coerente e indivisivel, coerente porque indivisivel”,
ndo existindo uma relag@o cronoldgica entre eles, mas de simultaneidade. DELMAS-MARTY, Mireille. Trois
défis pour um droit mondial. Paris: Seuil, 1998, p. 13 e 45.

? DELMAS apud OST, Frangois. O Tempo do Direito. Sio Paulo: Edusc, 2003, p. 36.

00 periodo em que havia lacos marcantes entre as comunidades humanas e a por¢do do territério em que
habitavam caracterizava-se pela pouca mobilidade e a quase inexisténcia de divisdo do trabalho, realizado
principalmente pelos nicleos familiares. Os territérios funcionavam como sistemas praticamente auténomos e os
problemas sociais eram resolvidos localmente, via relacdes horizontais e de solidariedade fomentadas pela
interdependéncia do tecido social no interior de cada territério. MULLER, Pierre. Les politiques publiques.
Paris: P.U.F., 2006, p. 8-9.
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estabelecem-se relagdes assimétricas advindas do arranjo entre diferentes setores.’’ Em
segundo lugar, surgem assimetrias entre os atores participantes de cada setor. Por fim,
agravam-se as assimetrias entre os incluidos e os excluidos dos arranjos setoriais, que nao

encontram amparo na fragilizada malha de solidariedade social.

Neste contexto de disputa, um papel de mediacdo € freqiilentemente atribuido as
politicas publicas, como instrumentos capazes de gerir os antagonismos intersetoriais e
distribuir de maneira mais equénime os recursos, no intuito de minimizar os problemas sociais
emergentes.3 2 Faz-se necessario, no entanto, concordar cautelosamente com tal afirmacdo, ao
menos por dois motivos. Primeiramente, o campo analitico das politicas publicas engloba ndo
apenas as politicas de sentido positivo, mas também aquelas de sentido negativo, ou seja, a
inacdo (laissez faire) como resposta percebida como conveniente para lidar com uma
determinada questdo.® Neste caso, é possivel que a redistribui¢do ndo figure como uma
prioridade politica, ou que haja a crenca de que a dinadmica do mercado seja capaz de

promover a melhor alocagdo de valores.

Em segundo lugar, as politicas publicas sdao forjadas em um contexto cultural que
determina a forma como sao interpretadas as experiéncias apreendidas pelos sentidos. Podem
ser lastreadas sobre pressupostos variados, assim como variam as representacdes do real em
que se deseja intervir, pois tais representacdes sdo o produto de uma cultura e de um processo

de construcdo social, com forte carga ideolc’)gica.34 Desse modo, a depender dos sujeitos que

3 Na América Latina, por exemplo, a industrializagdo deu-se com “profundas assimetrias na estrutura social,
entre oligarquias e massas trabalhadoras, campo e cidade, classe operdria organizada e grupos marginais”.
Reafirma-se neste processo o dualismo da sociedade latino-americana, que principiou na época da colonizagdo
com a subjugacdo dos indigenas. NICOLETTI, René. Identidad y futuro del Mercosur. Buenos Aires: Lugar
Editorial, 1999, p. 20 e 29.

32 MULLER, Pierre. Les politiques publiques. Paris: P.U.F., 2006, p. 13.

A falta de acdio, em iltima anilise, caracteriza-se como uma agdo porque tem conseqiiéncias publicas,
reforcando o status quo e a onda de acontecimentos ja em movimento. BARBER, Benjamin. Strong democracy.
Participatory politics for a new age. Los Angeles: University of California Press, 1984, p. 124. Desse modo,
“uma politica é uma tentativa de definir e estruturar uma base racional para a acdo ou inagdo”. PARSONS,
Wayne. Public Policy. An Introduction to Theory and Practice of Policy Analysis. Cheltenham (UK):
Edward Elgar, 1995, p. 14.

** Parsons lembra que sob uma perspectiva positivista, os problemas configuram dados da realidade que se
revelam de forma idéntica os olhos de qualquer observador, podendo ser solucionados pela conjungdo entre o
acimulo de conhecimento sobre os fatos empiricos e a utilizagdo da racionalidade da maquina publica. Para a
corrente construtivista, entretanto, os problemas sao essencialmente constru¢des sociais subjetivas, pois os fatos
nunca falam por si mesmos; eles requerem um intérprete. Aquele que identifica inicialmente um problema molda
os termos em que este serd debatido. “Um problema tem de ser definido, estruturado, localizado dentro de certos
limites e denominado. A forma como este processo acontece mostra-se crucial para a maneira pela qual uma
politica € atribuida a um determinado problema. As palavras e conceitos que empregamos para descrever,
analisar ou categorizar um problema irdo enquadrar e moldar a realidade sobre a qual desejamos fazer incidir
uma politica ou ‘solu¢do’. O fato de que podemos compartilhar dos mesmos dados ndo quer dizer que
percebemos a mesma coisa. Valores, crengas, ideologias, interesses e preconceitos moldam a percep¢do da
realidade”. Ibid., p. 88.
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participam do seu processo de formulagdo, as politicas piblicas podem sugerir intervencdes

completamente distintas, baseando-se em um mesmo problema.

A selecdo dos problemas que devem ascender a agenda publica pressupde o
estabelecimento de limites entre os &mbitos de acdo publica e privada. Tais limites decorrem,
em tltima andlise, de uma visdo de mundo e de uma ideologia. A fronteira que demarca os
ambitos do ptblico e do privado é um espaco controverso e em continuo deslocamento.”
Uma das fungdes principais da atividade politica é promover um férum continuo para a
discussdo e definicdo destas fronteiras.’® Assim, “o piiblico consiste na dimensdo da vida
humana que requer a regulacio ou interveng@o governamental ou social, ou, a0 menos uma

acdo comum”.*’

Desta definicdo extraem-se duas caracteristicas importantes. Primeiramente,
encontram-se na esfera privada os problemas entre um individuo e seu meio imediato, isto é,
as questdes que envolvem setores da sua vida pessoal. A esfera publica pertencem os
problemas compartilhados socialmente, repercutindo em varios dos nés pertencentes a teia
social, que exigem uma agao conjunta.38 Esta distingdo € pertinente, pois tem havido uma
inversdo da percepgdo social do publico, convertido em territério no qual os individuos
despejam seus assuntos particulares, em busca do compartilhanto da insegurancga e impoténcia
que os afligem. “O publico foi despojado de seus contetddos diferenciais e ficou sem agenda

propria — ndo passa agora de um aglomerado de problemas e preocupagdes privados”.39 Em

segundo lugar, tal definicdo permite expandir a abrangéncia do publico, inicialmente restrito

¥ Na primeira metade do século XX houve um constante alargamento do rol de temas considerados como
publicos, o que resultou, para alguns, em uma hipertrofia da burocracia estatal. Este modelo passou a ser
fortemente questionado a partir da década de 70, juntamente com os Estados de bem-estar na Europa e
desenvolvimentista na América Latina. Governos liberais iniciaram reformas econdmicas que serviram como um
modelo para outros paises. Houve o encolhimento da burocracia estatal, a privatizagdo de servicos publicos,
como as telecomunica¢des, e reformas nas politicas sociais. PEREIRA, Luiz Carlos Bresser; GRAU, Nuria
Cunill. Entre o Estado e o mercado: o ptblico ndo estatal. In Id., O Piablico ndo-estatal na Reforma do Estado.
Rio de Janeiro: Fundagdo Getilio Vargas, 1999, p. 16.

** BARBER, Benjamin. Strong democracy. Participatory politics for a new age. Los Angeles: University of
California Press, 1984, p. 123-4.

37 “The public comprises the dimension of human activity which is regarded as requiring governmental or social
regulation or intervention, or at least common action”. PARSONS, Wayne. Public Policy. An Introduction to
Theory and Practice of Policy Analysis. Cheltenham (UK): Edward Elgar, 1995, p. 3.

¥ Acerda disso, Barber afirma que a publicidade de uma agdo pode ser determinada por meio da publicidade (ou
privacidade) de suas conseqiiéncias. BARBER, Benjamin. Op. Cit., p. 124.

* BAUMAN, Zigmunt. Em busca da politica. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1999, p. 71. Para Lévy, o espago
publico e o privado tornam-se intercambidveis, como demonstra a ascensdo das empresas virtuais e do
teletrabalho. LEV'Y, Pierre. O que é o virtual? Sio Paulo: Ed. 34, 1996, p. 24-5.
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A . 40 .. .
ao ambito estatal, transformando-o em um espaco de governanga™, permitindo evitar a

confusio entre o publico e o Estado.

O século XX foi dominado pelas disputas entre teorias que, ora concedendo
preponderancia ao Estado, ora ao mercado, desenhavam-nos como os tnicos reguladores da
vida social e os campos delimitadores do publico e do privado. Nas ultimas décadas,
entretanto, a sociedade civil toma corpo como uma terceira esfera entre ambos, tanto no

A . . . . 41
ambito nacional como internacional.

O atual fortalecimento transfronteirico da sociedade civil pode ser interpretado como
uma resposta ao deslocamento de poder do espaco publico e das instincias representativas
estatais para o Ambito econdmico transnacional.* Os Estados se encontram no foco de um

profundo questionamento quanto a sua eficiéncia, soberania e autonomia®, fato

“0 emprego atual do termo governanca relaciona-se aos campos da politica e da economia, possuindo uma
gama extensa de sentidos, lastreados em matizes ideoldgicas distintas. A governanga foi primeiramente
associada a nocdo de ordem econdmica mundial, numa perspectiva de tornar subsididria a regulagdo politica por
parte dos Estados e ceder espago para uma regulamentacdo da ordem mundial através das regras de mercado.
VENTURA, Deisy. A governanca democratica no MERCOSUL. Seminario do IEPES. Rio de Janeiro, 1°a 2
de dezembro de 2004. No processo de integracdo europeu a governanca pode ser entendida como “o
estabelecimento e operagdo de ‘instituicdes’ (no sentido ndo de organizacdes, mas de regras do jogo) que
definem os atores e suas responsabilidades, tanto na cooperag@o em dire¢@o aos objetivos da sociedade quanto na
resolug@o de quaisquer conflitos emergentes. As instituicdes podem ser entdo politicas substantivas, processos
publicos e até o comportamento espontineo”. Relatério do grupo de trabalho Strenghtening Europe’s
Contribution to World Governance. White paper on Governance. Working group 5. Maio, 2001, p. 7. James
Rosenau, por sua vez, chama a ateng@o para a importante diferenciacdo entre governo e governanga: “governo
sugere atividades sustentadas por uma autoridade formal, pelo poder de policia que garante a implementagdo das
politicas devidamente instituidas, enquanto governanca refere-se a atividades apoiadas em objetivos comuns, que
podem ou ndo derivar de responsabilidades legais e formalmente prescritas e ndo dependem, necessariamente, do
poder de policia para que sejam aceitas e vencam resisténcias. Em outras palavras, governanga ¢ um fendmeno
mais amplo do que governo”. ROSENAU, James. Governanga, ordem e transformacdo na politica mundial. In
Rosenau, James & Czempiel, Ernst-Otto (orgs.). Governanca sem Governo: ordem e transformacio na
politica mundial. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia e Imprensa Oficial do Estado, 2000, p.15.

* Segundo Pereira, a expressio “sociedade civil” j4 era utilizada pelos filésofos iluministas, como sinénimo de
sociedade politica, em contraposi¢do a sociedade no estado de natureza. Posteriormente, o conceito de sociedade
civil passou a referir-se aquilo que ndo diz respeito ao Estado, englobando o mercado. Nas ultimas décadas do
século XX, entretanto, a sociedade civil passou a ser entendida como uma terceira esfera entre Estado e mercado,
este englobando as empresas e os consumidores. PEREIRA, Luiz Carlos Bresser; GRAU, Nuria Cunill. Entre o
Estado e o mercado: o puiblico nio estatal. In Id., O Piblico nao-estatal na Reforma do Estado. Rio de Janeiro:
Fundacdo Getiilio Vargas, 1999, p. 19.

2 No caso particular da América Latina, deve-se levar em consideracio ainda a fragilidade da condigdo cidada e
dos diretos sociais, o que fez com que grupos da sociedade civil procurassem freqlientemente o suporte externo
para fazer avancgar as suas reivindicacdes, conduzindo a uma internacionalizag@o precoce dos protestos sociais e
a formacgdo de redes de ativismo. GRUGEL, Jean. Citizenship and Governance in Mercosur: arguments for a
social agenda. In Third World Quarterly, Vol 26, n° 7. London: Routledge, 2005, p. 1063.

43 Sobre a relativizagdo da soberania e da autonomia estatais ver ZACHER, Mark W. Os pilares em ruina do
templo de Vestfdlia. In Rosenau, James & Czempiel, Ernst-Otto (orgs.). Op. Cit., p. 89.
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potencializado pelas vérias dimensdes do processo de globalizacdo™, que desafia os pilares da

= .45
secular constelag@o nacional ™.

A cena internacional modifica-se, ganhando amplitude e profundidade. Multiplicam-se
e diversificam-se os atores ndo-estatais capazes de intervir no plano global. A pluralidade de
atores vem acompanhada de um aprofundamento dos temas tratados, antes limitados as
questdes geopoliticas. Sdo alcadas a agenda questdes distributivas, atribuidas inicialmente ao
plano nacional, como a justica econdmica e social e o direito ao desenvolvimento.”® A
interacdo entre as agendas politicas interna e externa intensifica-se no processo de
globalizacdo, incentivando a formulag¢do de uma agenda global. Uma parte crescente da vida
social € atingida por processos globais, com efeitos ambivalentes para a qualidade de vida das

populacgdes.

A medida que se intensificam as redes de interdependéncia ao redor do mundo — em
especial impulsionadas pelo desenvolvimento das tecnologias de comunicagdo e
transporte — elas se tornam efetivamente globais, no sentido de ser impossivel
limitar o alcance geografico dos fendmenos (...) Estes ganham um significado
politico que transcende o local onde eles ocorrem, e ingressam assim na agenda
internacional.”’

Entre os principais temas que ascendem a agenda global encontram-se o combate as
conseqiiéncias adversas do progresso cientifico; a protecdo do meio-ambiente, considerado
tanto como um elemento indispensdvel a vida quanto como possivel causador de futuros
conflitos internacionais relacionados a escassez de recursos; a superacdo de barreiras
comerciais; a manutencdo da paz e da seguranga, e sua relacdo com a necessidade de elevacio

da qualidade de vida; o crescimento demografico e os problemas relacionados a saide global,

“A globalizacdo é um fendmeno multifacetado, que combina a homogeneizacdo e a eliminac¢do de fronteiras
nacionais com o particularismo, a diversidade local e um apego ao comunitarismo. O meta-consenso que
sustenta esta dindmica aponta o inicio de um periodo em que desapareceram as clivagens politicas profundas. A
transformac@o social deixa entdo de ser uma quest@o politica, passando a ser meramente uma questio técnica. No
bojo do processo geral caracterizado como globalizagdo, encontram-se em curso globaliza¢des setoriais que se
retro-alimentam, quais sejam, a globalizagdo econdmica, politica, social e cultural. SANTOS, Boaventura de
Sousa. Os processos da globalizagdo. In SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). A Globalizacao e as Ciéncias
Sociais. Sdo Paulo: Cortez, 2002, p. 25-49 passim.

4 0 Estado territorial, a nagdo e a economia constituida no interior destas fronteiras foram os elementos que
configuraram a constelacio nacional, duramente atingida pelo processo de globalizagdio. HABERMAS, Jiirgen.
A Constelacao pos-nacional: Ensaios politicos. Sao Paulo: Littera Mundi, 2001, p. 78.

* SEITENFUS, Ricardo. Relagdes Internacionais. Sio Paulo: Manole, 2004. p. 43-6.

*" BENTO, Leonardo Valles. Governanca global: uma abordagem conceitual e normativa das relacdes
internacionais em um cenario de interdependéncia e globalizacdo. Florianépolis: Universidade Federal de
Santa Catarina, 2007. Tese de doutorado, p. 119.
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assim como ao crescente aumento das desigualdades econdmicas, sociais e tecnolégicas.*®
Diante de problemas globais, pde-se em xeque a eficiéncia de politicas publicas
baseadas na territorialidade. “A percepcdo de novos problemas sensibiliza-nos para as
inadequagdes das estruturas mentais convencionais que tendem a nos fazer focalizar
problemas distintos dos que estdo surgindo e reclamam solugdo”.** A impossibilidade do
Estado solucionar determinados problemas publicos utilizando-se exclusivamente dos seus
proprios recursos, e, por outro lado, a interdependéncia estatal, alimentam o interesse em
estabelecer lagos de cooperacdo, criando as condi¢Oes para a formacdo de uma sociedade
internacional®. H4 o resgate das func¢des principais do Estado em um a4mbito espacialmente
ampliado, em que surgem politicas publicas globais. Isto se d4 pela via do desligamento de
funcdes essenciais, tradicionalmente realizadas pelo Estado, da sua base territorial e ambiente

institucional !

Todos os campos de problemas estdo presenciando novas formas de elaboragdo de
politicas publicas, desenvolvendo uma arquitetura de governanca global emergente.
No fim do século vinte uma politica publica multinivel, que requer a formacdo de
redes de politicas locais, nacionais, regionais e globais cada vez mais densas, tem
demonstrado ser a regra. 52

No plano global, a construcdo da ordem por meio da governanga ganha especial

. A s : 53 g
importancia, uma vez que “ndo hd mecanismos de controle fop down™ suficientemente

* Para um exame das implicagcdes de cada dimensdo destes desafios globais ver KENNEDY, Paul. Global
Challenges at the Beginning of the Twenty-First Century. In KENNEDY, Paul; MESSNER, Dirk;
NUSCHELER, Franz (Eds.). Global Trends and Global Governance. London: Pluto Press, 2002, p. 1-21.

* COX, Robert. Rumo a uma conceituagdo pdés-hegemonica da ordem mundial: reflexdes sobre a relevancia de
Ibn Kaldum. In Rosenau, James & Czempiel, Ernst-Otto (orgs.). Governanca sem Governo: ordem e
transformacfo na politica mundial. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia e Imprensa Oficial do Estado,
2000, p. 192.

% Uma sociedade de Estados se forma quando, além de haver o impacto reciproco nas decisdes estatais, sdo
identificados objetivos comuns entre os Estados, o que enseja a no¢ao de que os destinos de um estdo imbricados
nos dos outros. Neste estdgio, nota-se a criagdo de instituicdes comuns, a adogdo de procedimentos coletivos,
limites postos a conduta dos Estados através da lei internacional, o respeito as regras e um alto grau de
governanca interestatal. BULL, Hedley. A sociedade anarquica. Um estudo da ordem na politica mundial.
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia e Imprensa Oficial do Estado, 2002, p. 19.

o) passado, o futuro e o direito estdo intimamente interligados por fluxos continuos de desligamento e
religamento. Reconhecer o momento em que as estruturas tradicionais ja ndo servem e desligar-se do passado é
essencial, para ndo esclerosar o futuro. E preciso, porém, que a incerteza do futuro seja enfrentada com a
promessa do comprometimento, materializada em um planejamento que reuna passado, presente e futuro,
imprimindo uma dire¢do segura e plena de historicidade ao projeto social coletivo. OST, Fran¢ois. O Tempo do
Direito. Sdo Paulo: Edusc, 2005, p. 38-43.

52 «All problem fields are seeing new forms of policy-making developing an emerging global governance
architecture. At the end of the twentieth century a multilevel policy entailing increasingly densely networked
local, national, regional and global policies has proved to be rule”. MESSNER, Dirk. World Society — Structures
and Trends. In KENNEDY, Paul; MESSNER, Dirk; NUSCHELER, Franz. Global Trends and Global
Governance. London: Pluto Press, 2002, p. 38-9.

>3 Neste contexto, os mecanismos fop down podem ser entendidos como aqueles de caracteristica vertical, que
ensejam o controle a partir de estruturas superiores em uma hierarquia de poder.
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legitimos para a gestdo de problemas coletivos mundiais”.>* As politicas publicas globais
seriam o resultado do compartilhamento das decisdes com as organiza¢des multilaterais e com
atores nao-estatais.

As sociedades nacionais experimentam mudangas no locus em que depositavam suas
lealdades, que ainda se dirigem verticalmente para a autoridade estatal mas se encontram cada
vez mais deslocadas horizontalmente, estabelecendo lacos com atores transnacionais em torno
de interesses comuns. Dé4-se origem ao processo de formacdo de uma sociedade globalss,
cujos atores possuem uma capacidade maior de compreensdo da complexidade mundial,
maior consciéncia do seu poder de intervir e influenciar as politicas globais e uma crescente
demanda por participagdo. Para cada tema que ascende a agenda global hd uma constelagdo de
atores distintos, que manejam recursos técnicos e politicos privilegiados acerca daquela
questdo. Os arranjos de governanca buscam materializar a configuracdo 6tima para que haja a
cooperagdo entre tais atores em prol de um objetivo coletivo, de modo a superar a tendéncia
ao antagonismo e a dispersdo, provocados pela relativizacio do espag:o56 e pela fragmentacdo

do temp057.

> MILANI, Carlos R S. Governanca global e meio-ambiente: como compatibilizar economia, politica e ecologia.
In Governanca Global. Reorganizacao da politica em todos os niveis de acdo. Pesquisas. n. 16. Sao Paulo:
Konrad Adenauer Stiftung, 1999, p. 101.

5% MESSNER, Dirk. World Society — Structures and Trends. In KENNEDY, Paul; MESSNER, Dirk;
NUSCHELER, Franz. Global Trends and Global Governance. London: Pluto Press, 2002, p. 25-7.

%% Refutando a teoria aristotélica do espago absoluto, a idéia de espago relativo foi desenvolvida por Newton
como uma conseqiiéncia das suas leis. Afirmava o fisico que ndo existe um padrio tnico de repouso, ou seja,
tomados dois corpos A e B, ndo hd como saber se A estd em repouso € B se move a uma velocidade constante ou
o inverso. Isto significa que € impossivel determinar se dois eventos que acontecem em momentos diferentes,
ocorrem na mesma posi¢cio. HAWKING, Stephen; MLODINOV, Leonard. Uma nova histéria do tempo. Rio
de Janeiro: Ediouro, 2006, p. 32-3. A evolug¢do dos transportes e as novas tecnologias de informacdo e
comunicagdo criam uma sensacio semelhante de indeterminagdo espacial. Parte da sociedade torna-se global,
podendo se deslocar cada vez mais rdpida e continuamente, ao passo que, através da rede de computadores,
podem se fazer virtualmente presente em varias partes do mundo de maneira simultinea, desconectando os
efeitos dos seus atos de seu corpo fisico e criando uma percepcao de ubiqiiidade.

37 Na fisica, a descoberta de que o tempo € uma experi€ncia individual emergiu com a teoria da relatividade.
Einstein afirmou que o tempo e o espago ndo sido duas grandezas separadas, mas que se combinam para formar
um sistema de referéncia denominado espaco-tempo, uma jungdo entre as coordenadas espaciais € uma
coordenada temporal. O espaco-tempo € relativo e sua percep¢do depende do observador. Dois observadores em
movimento relativo ndo concordam quanto a simultaneidade dos eventos, pois a forma pela qual ambos
subdividem o espago-tempo varia com a sua velocidade relativa. GREENE, Brian. O tecido do cosmo: o
espaco, o tempo e a textura da realidade. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2005, p. 67-79 passim. No campo
sociolégico, pessoas distintas igualmente possuem percepcdes diferentes sobre o ritmo temporal. O tempo social
¢ plural e possui “duragdes particulares, ciclos singulares, velocidades diferenciadas”. A sociedade avanga a
velocidades diversas. Esta disparidade acentua-se entre a elite globalizada e a populagdo em geral. A
fragmentagdo do tempo compromete sua funcdo de integrador social e “a sincronizagdo dos ritmos sociais
tornou-se um dos fatores mais importantes da regulacdo”. OST, Francois. O Tempo do Direito. Sdo Paulo:
Edusc, 2005, p. 34-38.
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Uma das caracteristicas do processo de globalizacdo é a desterritorializa¢do™, que
compromete “a referéncia a um Estado, unico titular do poder normativo e guardido da
estabilidade, [que] permitia efetivamente localizar as normas no espaco e lhes inscrever no
tempo”.59 Sdo importantes as conseqiiéncias desta mudanga para o campo do direito. A
desterritorializacdo vem acompanhada de um processo de desregulamentacdo, que se
caracteriza, ao contrario do que poderia indicar o senso comum, por uma proliferacdo de
regras em um espaco além do Estado, em que este perde sua exclusividade normativa. A
regulacdo se desenvolve em um espago “ndo-euclidiano®, concebido como um campo aberto

A . 1 ~ o 61
e heterogéneo, organizado segundo multiplas conexdes”.

Surgem novas formas de regulagdo, elaboradas por meio de outros dispositivos, mais
opacos e complexos, dentre elas a auto-regulagdo e a regulacdo formulada por entes privados,
cujo principal exemplo € a responsabilidade que detém estes agentes na elaboracdo de normas
técnicas. Tais regras ganham amplitude global, seja em conseqiiéncia do endosso estatal ou da
sua aceitacdo e incorporacdo pelos atores. A regulamentacdo estatal e as novas formas de
regulacdo além do Estado tornam-se fendmenos sobrepostos em uma relacdo simbidtica. Ao
dar-se conta de sua incapacidade regulatéria em um mundo extremamente interconectado e
mutante, o Estado aproveita-se da ordem atingida gracas a regulagcdo na cena global, acabando

por legitimé-la.

A possibilidade de antever os rudimentos de um direito global é um dos importantes
indicativos do surgimento de uma nova ordem. De fato, um dos sentidos atribuidos a

governanga global é o da formagdo de uma politica global de regul:elg.ﬁo.62

Estamos experienciando a emergéncia de sistemas regulatérios supra-territoriais,
além do escopo do direito internacional. Um bom exemplo é o do desenvolvimento

%% Bauman chama atencdo para o fato de que a desterritorializacio ndo atinge todos os segmentos sociais da
mesma forma. Enquanto as elites transnacionais e locais desfrutam de mobilidade global e temporalidade
instantinea, acentuada pela rede de computadores, os demais segmentos sociais encontram-se cada vez mais
territorializados e presos a um tempo que “escoa monotonamente, chegando e partindo sem exigir nada e
aparentemente sem deixar vestigio”, deixando-os na condicdo de meros espectadores do global. BAUMAN,
Zigmunt. Globalizacao: as conseqiiéncias humanas. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1999, p. 96-7.

%% “La référence 2 un Etat, seul titulaire du pouvoir normatif et garant de la stabilité, permettait en effet de
localiser les normes dans 1’espace et de les inscrire dans le temps”. DELMAS-MARTY, Mireille. Trois défis
pour um droit mondial. Paris: Seuil, 1998, p. 76.

% Euclides foi responsavel pelo estudo das relages entre os angulos e as distincias em um espago abstrato, que
ficou conhecido como espaco euclidiano. Este espaco caracteriza-se por ser homogéneo e plano, caracteristicas
que o que o diferenciam de outros espagos, como o espago-tempo quadridimensional, idealizado por Einstein.

ol «La régulation se développe dans um nouvel espace, non-euclidien, concu comme un champ ouvert et
hétérogeéne, organisé selon des connexions multiples”. DELMAS-MARTY. Op. Cit., p. 84.

2 MESSNER, Dirk; NUSCHELER, Franz. World Politics — Structures and Trends. In KENNEDY, Paul;
MESSNER, Dirk; NUSCHELER, Franz. Global Trends and Global Governance. London: Pluto Press, 2002,
p. 145.
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da Internet, que é em grande medida imune as regulagdes nacionais. Os atores
envolvidos na Internet estdo no processo de desenvolvimento de uma privada e
especifica lex mformanca.6

A Internet € o primeiro meio de comunicagéo intrinsecamente global, que relativiza
qualquer idealizac@o de fronteira. As novas tecnologias de informacéo e comunicagdo (TICs),
dentre as quais destaca-se a Internet, configuram-se como motor do processo de globalizacdo
e consolidacdo de uma ordem global. Atualmente, a rede € de vital importancia para o
desenvolvimento dos demais setores da governanga, como também de todas as atividades
humanas, demonstrando uma grande forca atrativa, que leva o mundo a um nivel de

. ~ . . 64
1ntegraga0 nunca antes expenenmado.

1.2 O exemplo da politica de governanca da Internet

Desde os seus primdrdios a Internet desconheceu as fronteiras geogrificas que
retalham o globo. Para a sua evolucdo contribuiram de maneira horizontal e cooperativa
diferentes atores publicos e privados.65 A Internet desenvolveu-se em um espago particular,

. . 66 . . ~
conhecido como ciberespago’, que funciona como um elemento catalisador da transformacao

63 “We are experiencing the emergence of supra-territorial regulative systems beyond the scope of international
law. One good example is the development of the Internet, which is largely immune to national regulations. The
actors involved in the Internet are in the process of developing a private Net-specific lex informatica”.
MESSNER, Dirk. World Society — Structures and Trends. In KENNEDY, Paul; MESSNER, Dirk;
NUSCHELER, Franz. Global Trends and Global Governance. London: Pluto Press, 2002, p. 54. A
denominagdo lex informatica, uma clara aproximagdo com a lex mercatoria, parece apropriada, em decorréncia
das caracteristicas comuns a ambas. A lex mercatoria faz referéncia a um conjunto de regras e principios
costumeiros, espontaneamente elaborados no dmbito do comércio internacional pelas empresas transnacionais e
demais atores envolvidos no comércio, que ndo desejam permanecer restritos a sistemas juridicos nacionais.
FIORATE, Jete. A lex mercatoria como ordenamento juridico autonomo e os Estados em desenvolvimento. In
Revista de Informaciao Legislativa, ano 41 n. 164. Brasilia: Subsecretaria de Acdes Técnicas do Senado
Federal, 2004. Ha uma tentativa estandardizag@o destas regras, um processo igualmente em curso no ambito da
Internet, que serd abordado mais adiante.

% RUNDLE, Mary. Beyond the Internet Governance: The Emerging International Framework for
Governing the Networked World. Research Publication n. 2005-16. New York: The Berkman Center for
Internet & Society, 2005, p. 4. Disponivel em <http://cyber.law.harvard.edu/publications>.

% A Internet teve inicio em 1969, como um projeto do governo americano, através da agéncia de projetos de
pesquisa avancada em matéria de defesa. Foi criada a ARPANet, um sistema de comunicagao flexivel, capaz de
resistir a um ataque nuclear. Outras redes originadas por institui¢des civis comecaram a surgir, como a CSNET,
conectando-se com a ARPANet e formando uma rede de redes, que expandiu-se nos anos 80 e passou a ser
chamada de Internet. KURBALIJA, Jovan; GELBSTEIN, Eduardo. Internet Governance: Issues, actors and
divides. Malta: DiploFoundation, 2005, p. 8. Em 1990 houve o desenvolvimento de uma aplicacdo de
compartilhamento de informacdo em hipertexto, conhecida como world wide web (www), que teve um papel
decisivo na popularizagdo da Internet.

5 A palavra ciberespaco é um neologismo dos anos 80 que se refere a cibernética, uma corrente cientifica
transdisciplinar que ganhou forca nas décadas de 40 e 50. A palavra cibernética vem do grego kubernétes, que
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histérica do tempo social, introduzindo o tempo-real como medida temporal dominante.®” Este
novo ambiente de interacdo humana desafia a regulacio estatal, presa aos limites e a natureza
do espaco territorial.

A principio, sua ordenacdo ndo se colocou como um problema, pois a Internet era a
ligacdo entre redes voltadas eminentemente para a troca de informagdes, da qual participavam
poucos atores que poderiam ser identificados de maneira relativamente simples. A medida,
porém, que o nimero de usudrios, a quantidade de informacdo e o tipo de uso que se fazia da
Internet comecaram a se expandir de forma abrupta, o espaco fisico e o virtual® tornam-se
cada vez mais amalgamados. Reproduziram-se no segundo o mesmo padrédo de conflitos que

existem no primeiro, pois o ciberespago interage com a sociedade da qual se origina.

A evolugdo da Internet condiciona mutagdes nos principais campos da vida humana,
criando novas possibilidades de desenvolvimento na educacdo, na saide, no comércio e na
propria forma de governar em publico. Por outro lado, foi usada para a violagdo da

privacidade, o crime eletrdnico e o spam69.

significa ‘o piloto’, ‘o homem do leme’. Cibernética designa “a ciéncia do comando e do controle, noutros
termos a da governanga. (...)”. Este campo do conhecimento consagrou as no¢des de informagdo e comunicagdo
no mundo cientifico, conceitos que se mostram essenciais a qualquer forma de governanca. LEVY, Pierre.
Ciberdemocracia. Lisboa: Piaget, 2002, p. 28. O ciberespaco é um legitimo fendmeno espacial. “Quando ‘vou
ao’ ciberespaco, meu corpo permanece em repouso na minha cadeira, mas ‘eu’ — ou pelo menos algum aspecto
de mim — sou transportado para uma outra arena, que possui sua propria légica e geografia, e tenho profunda
consciéncia disso quando estou ld. Sem didvida é uma geografia diferente de tudo que experimento no mundo
fisico, mas ela ndo se torna menos real por ndo ser material”. WERTHEIM, Margaret. Uma Historia do Espaco
de Dante a Internet. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2001, p. 167-8.

570 tempo humano entrou na fase histérica por meio da linguagem escrita. Com a criagio da imprensa, houve
uma aceleragdo temporal, que trouxe o tempo das revolucdes cientificas, religiosas, industriais e politicas. A
emergéncia do ciberespaco é um salto na histéria da linguagem, trazendo uma aceleracdo temporal que
comprime o futuro. LEVY, Pierre, Op. Cit., p. 23-7.

%A palavra virtual vem do latim virtualis, derivado de virtus, que significa forca, poténcia. “O virtual ndo se
opde ao real, mas ao atual: virtualidade e atualidade sdo apenas duas maneiras de ser diferentes, uma na forma de
ato, de solucdo, outra de poténcia ou complexo problemdtico que chama uma atualizacdo”. Atualizagdo e
virtualizag@o sdo processos complementares. O primeiro significa uma produgdo de qualidades novas, a solugdo
de um problema que ndo estava contida previamente no enunciado, um devir que alimenta de volta o virtual. A
virtualizagdo é o processo inverso, ou seja, uma passagem do atual ao virtual, uma elevacido a poténcia da
entidade considerada. “A virtualizagdo ndo é uma desrealizag@o (a transformag@o da realidade em um conjunto
de possiveis), mas uma mutacdo de identidade, um deslocamento do centro de gravidade ontoldgico do objeto
considerado: em ver de se definir principalmente por sua atualidade (uma solug@o) a entidade passa a encontrar
sua existéncia essencial em um campo problemadtico (...) a virtualizagdo fluidifica as distin¢des instituidas (...) é
um dos principais vetores da criacdo da realidade”. A virtualizag@o traz um seu bojo ainda um processo de
desterritorialiacdo, advindo da caracteristica da ndo-presenca e ubiquidade do virtual. “Uma espécie de desengate
os separa do espaco fisico ou geografico ordindrios e da temporalidade do relégio e do calendirio”. LEVY,
Pierre. O que € o virtual? Sio Paulo: Ed. 34, 1996, p. 15-21 passim.

0 spam é geralmente definido como um e-mail nio solicitado, enviado para um grande nimero de usudrios da
Internet. De acordo com as estatisticas, dez em cada treze mensagens de e-mail enviadas podem ser classificadas
como spam. A perda de tempo, velocidade de banda e eficiéncia no funcionamento da Internet causada pelo
spam equivale a um prejuizo médio de 10 bilhdes de euros por ano, segundo a Comissdo Européia.
KURBALIJA, Jovan, GELBSTEIN, Eduardo. Internet Governance: Issues, actors and divides. Malta:
DiploFoundation, 2005, p. 62. A curto prazo, o spam ¢é altamente vantajoso para aqueles que o enviam, pois
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Os primeiros diferendos a surgir no ambito da Internet foram solucionados por meio
de acordos entre os proprios atores ou mediante regras de soff law’’. A crescente importincia
da Internet, entretanto, fez com que os Estados buscassem adotar um papel ativo no intuito de
salvaguardar sua soberania normativa e responder as demandas por maior previsibilidade e

seguranga juridica nas relacdes travadas no ambiente virtual.

Diante da impossibilidade de regular a Internet por intermédio de leis unicamente
nacionais, os Estados reconheceram a necessidade de cooperacdo no plano global, em prol de
um marco comum. Buscaram entdo o protagonismo nos arranjos de governanca, que até entao
eram predominantemente compostos pela comunidade técnica, académica e pelos agentes
econdmicos responsdveis pelo desenvolvimento inicial da Internet. Tais arranjos tém a tarefa
de criar politicas, salvaguardar direitos, proteger os usudrios do mau-uso, definir
responsabilidades dos vérios atores, prevenir ou, ao menos, minimizar, o risco de

fragmentacdo da Internet, e manter sua compatibilidade e inter—operabilidade.71

A governanga da Internet encontra-se em um estagio inicial de seu desenvolvimento,

em que os atores envolvidos procuram encontrar as bases para estabelecer valores, modos de

conseguem publicidade na Internet a um custo quase nulo. As desvantagens decorrentes do spam sdo repassadas
aos seus recipientes e aos servidores que transportam o trafego de dados na Internet, porém, em uma perspectiva
sistémica, ha prejuizo para todos aqueles que utilizam a rede. Para uma andlise acerca dos impactos do spam no
mercado de acdes ver, por exemplo, FRIEDER, Laura; ZITTRAIN, Jonathan. Spam Works: Evidence from
Stock Touts and Corresponding Market Activity, 2007. Disponivel em
<http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=920553>. Acesso em 10 de margo de 2007.

" H4 uma variedade de instrumentos que se encontram sob o manto genérico da soft law. Recebem esta
denominagdo tanto os tratados que incluem obrigacdes vagas ou fracas, que estabelecem metas gerais e
programas de acdo, como os instrumentos sem carater obrigatério, como resolucdes e cédigos de conduta. Estes
possuem adesdo voluntdria e podem ser formulados com a concorréncia de atores governamentais € nao-
governamentais. CHINKIN, C. The Challenge of Soft Law: development and change in international law.
International and Comparative Law Quarterly, Vol. 38. New York: Cambridge University Press, 1989, p.
851-2.

7' KURBALUA, Jovan; GELBSTEIN, Eduardo. Internet Governance: Issues, actors and divides. Malta:
DiploFoundation, 2005, p. 7. Nao hd um consenso sobre o significado e a abrangéncia da governanca da
Internet, podendo ser elencadas duas posi¢des contrastantes. A primeira defende que os arranjos de governanca
devem tratar unicamente da infra-estrutura da Internet, através da regulamentacdo dos chamados recursos
criticos, ou seja, do sistema de nomes e dominios, dos nimeros Internet Protocol (IP) e servidores raiz, pondo
énfase no papel da Internet Corporation for Assigned Names and Numbers (ICANN), uma organizagcdo de
natureza sui generis ligada ao Departamento de Comércio norte-americano, que atualmente detém o seu
controle. A segunda afirma que as negocia¢des nos arranjos de governanca devem englobar vdrias tematicas,
geralmente agrupadas em cinco eixos principais, quais sejam, o da infra-estrutura, o legal, o econdmico, o do
desenvolvimento e o sécio-cultural. Esta posi¢do tem sido majoritariamente defendida pelos atores académicos,
da sociedade civil e pela ONU. Esta organizagio tornou explicito seu entendimento a partir das Conferéncias
Mundiais da Sociedade da Informacdo (World Summit on the Information Society — WSIS), ocorridas em
Genebra e Tunis. Desde entdo a ONU busca consolidar seu protagonismo como principal férum de discussdo
acerca das questdes levantadas pelo uso da Internet. Para dar continuidade a discussdo no WSIS foi criado o
Internet Governance Forum (1GF), que possui um mandato amplo, previsto nos pardgrafos 72 a 79 da Agenda de
Tunis para a Sociedade da Informacdo. O IGF possui competéncia para propor politicas publicas, a partir de um
processo de discussdo aberto as demais organizacdes interessadas e a sociedade civil, sobre diversos temas,
inclusive sobre a forma segundo a qual estrutura-se a governanga da Internet.



32

argumentacio e terminologia comuns. Vinculados a cada tema que consta na agenda da
governanga encontram-se distintas constelacdes de atores e segmentos profissionais que se
distribuem de forma multinivel. Por conseguinte, as politicas de governanca da Internet
adotadas no plano global possuem graus distintos de evolugéo, harmonizagﬁo72 e eficécia.
Algumas estdo consolidadas apenas no plano regional, enquanto outras atingiram uma
amplitude global. Como uma conseqiiéncia do surgimento da Internet, o Estado tem sido
levado a rever o modo de exercicio do seu poder regulatério em relagdo a politicas que
tradicionalmente encontram-se sob o seu poder soberano, como a seguranca, a politica

financeira, comercial e de infra-estrutura.

As politicas ligadas a infra-estrutura da Internet sdo as que apresentam uma adocdo
mais generalizada. Sendo a Internet formada a partir de distintas redes, é necessario criar uma
interligacdo entre elas por meio da da infra-estrutura fisica e de uma linguagem comum, que
permita sua intercomunicagdo e seja suficientemente flexivel para acomodar as modifica¢des
advindas de um rdpido desenvolvimento. Este drea temdtica da governanca da Internet

caracteriza-se pela imprescindibilidade da articulacdo entre atores estatais e ndo-estatais.

O uso global dos standards técnicos de comunicabilidade ¢ de grande importancia
para o funcionamento da Internet, pois “é a efémera tecnologia da linguagem que, de maneira
ainda mais decisiva que o hardware, torna o ciberespaco possfvel”.73 Sdo exemplos o
Protocolo de Controle de Transmissao e o Protocolo Internet (Transmission Control Protocol/

Internet Protocol ou TCP/IP), que especifica como a informagdo se move através da rede’, e

-\ regulacdo da Internet tem se dado tanto sob a forma de uniformizag@o, por meio da assinatura de
convengdes internacionais, como também sob a forma de harmonizagdo, através da integracdo de normas
idénticas nos distintos sistemas juridicos nacionais. Tais normas sdo guias de carater facultativo, mas sua ampla
aceitacdo lhes empresta um estatuto juridico de fato. Seu objetivo final € a harmonizagdo das diversas regulacdes
e politicas nacionais, gragas ao estabelecimento de diretrizes gerais. E o caso da Convengio sobre o uso de meios
de comunicag@o eletrdnicos nos contratos Internacionais da UNCITRAL e o Guia para a prote¢do dos
consumidores no contexto do comércio eletrdnico, da OCDE. RUNDLE, Mary. Beyond the Internet
Governance: The Emerging International Framework for Governing the Networked World. Research
Publication n. 2005-16. New York: The Berkman Center for Internet & Society, 2005, p. 3-5. Disponivel em
<http://cyber.law.harvard.edu/publications>.

> WERTHEIM, Margaret. Uma Histéria do Espaco de Dante & Internet. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2001, p.
221.

™ IP é uma seqiiéncia numérica que identifica cada computador que acessa a Internet. O niimero IP é tinico e
possibilita que os dados sejam corretamente “enderecados” a um determinado destino. Os nimeros sdo
distribuidos pela Internet Assigned Numbers Authority (IANA), uma subsididria da ICANN. O TCP é um
protocolo que garante que a informacdo original, que € fracionada antes de transitar pela rede, chegue integra e
na ordem correta ao seu destino. “Numa comparag@o com as praticas dos correios, poderia se afirmar que o IP
cuidaria dos formatos de envelopes que podem ser enviados, além dos padrdes de localizacdo — tais como o
Cédigo de Enderecamento Postal e os enderegos de ruas. J4 o TCP atua como o operador de logistica dos
correios, determinando quais pacotes ou cartas devem ser enviados para quais lugares para uma entrega mais
eficaz, e como os carteiros devem ser distribuidos numa cidade para uma melhor entrega”. ALMEIDA, G.
Neutralidade da rede e desenvolvimento: o caso brasileiro. DiploFoundation, 2007, p. 7. A suite de
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o sistema de nomes de dominio (Domain Name System ou DNS)75, coordenado pela
ICANN®, que permite traduzir o endereco eletronico de qualquer pagina na Internet para a
linguagem numérica virtual, garantindo que a informagdo possa ser encontrada e acessada

pelos usudrios em qualquer lugar do mundo.

Para desenvolver a infra-estrutura necessdria ao funcionamento da Internet
estabeleceram-se parcerias entre organizacdes publicas e privadas. Dessa forma, ha
organizagdes ndo-governamentais como o Internet Engineering Task Force (IETF) e o World
Wide Web Consortium (W3C) e de natureza mista, como a ICANN, que criam os standards
técnicos. Da mesma forma, hé organizagdes intergovernamentais, como a Unido Internacional
das Telecomunicagdes (UIT), que tratam da regulacdo da infra-estrutura fisica, como os
satélites, os cabos telefonicos e de fibra optica e a Organizagdo Mundial do Comércio (OMC),

que regula o mercado de servigos de telecomunicagdes.

O tema da seguranca na Internet, por sua vez, traz exemplos de algumas politicas e
iniciativas de regulacdo que sdo comprometidas por ainda ndo terem logrado um carater
realmente global. Inicialmente voltada para a preservacdo da infra-estrutura de transmissdo da
informacdo, a politica da seguranca da Internet passou a ser vista como um pilar da politica
geral de seguranca dos Estados.”’” Isto se deu ndo s6 pela crescente dependéncia das

sociedades em relacdo as redes e pela proliferacdo de crimes cometidos na Internet, mas

protocolos TCP/IP foi idealizado por uma organiza¢gdo ndo-governamental, o Internet Engineering Task Force
(IETF).

> O DNS é um servigo da Internet que traduz enderecos eletronicos alfabéticos em enderecos numéricos IP. Os
nomes de dominio sdo usados por serem mais faceis de lembrar, mas o enderecamento na Internet é de fato
baseado em ndmeros. Quando um endereco eletronico é digitado pelo usudrio ele é enviado ao servidor DNS
principal ou raiz, que indica onde estd armazenado o seu endereco numérico, através do qual a pagina pode ser
acessada. Existem 13 servidores DNS raiz, dos quais dez se localizam nos Estados Unidos, um na Asia e dois na
Europa.

70 Pelo fato da ICANN ser juridicamente ligada ao Departamento de Comércio Americano, acredita-se que os
Estados Unidos estdo em uma posi¢do de domindncia em relagdo ao funcionamento da Internet. Esta percep¢do
tem um fundamento sélido, pois atualmente as alteracdes nos nomes de dominio necessitam do aval dos Estados
Unidos. Recentemente o paifs conseguiu adiar a criacdo do dominio .xxx que seria dedicado a sites com contetido
adulto, por meio de uma carta enviada pelo Departamento de Comércio a diretoria da ICANN. A decisdo da
organizacio encontra-se disponivel em <http://www.icann.org/ minutes/resolutions-
30mar07.htm#_Toc36876524>. A ICANN atualmente é a organizacdo envolvida na governanga da Internet com
maior capacidade de impor as normas por ela aprovadas, que versam sobre diversos temas além dos nomes de
dominio, como privacidade, livre expressdo e protecdo de marcas. No Brasil, a entidade inicialmente responséavel
pelo registro de dominios sob a terminagdo “.br” era a Funda¢do de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo
(Fapesp). Por meio das resolugdes 001/2005 e 002/2005 do Comité Gestor da Internet no Brasil (CGLbr),
publicadas no DOU de 14 de fevereiro de 2006, as fun¢des administrativas relativas ao dominio .br passaram a
ficar sob a responsabilidade do Nucleo de Informacdo e Coordenacdo do Ponto BR — NIC.br, que atua em
conformidade com as regras estabelecidas pela ICANN.

"7 RUNDLE, Mary. Beyond the Internet Governance: The Emerging International Framework for
Governing the Networked World. Research Publication n. 2005-16. New York: The Berkman Center for
Internet & Society, 2005, p. 12. Disponivel em <http://cyber.law.harvard.edu/publications>.



34

também pela necessidade de desenvolver ferramentas de seguranga, como a assinatura digital

e a criptografia, essenciais para atividades como o comércio eletrdnico.

As politicas de seguranca da Internet formam um intrincado complexo, estando
presentes nos planos nacional, regional e global, e contam necessariamente com a parceria
entre atores publicos e privados para sua elaboragdo, sob pena da uma rdpida defasagem. Um
exemplo disto sdo as resolugdes aprovadas pela Assembléia Geral da ONU sobre o tema, que

. £ . N 78
Se encontram tecnicamente aqueém das ameacas mais recentes a seguranca na rede.

A Unido Européia, por sua vez, elaborou uma Conveng¢do sobre crimes na Internet
com a contribui¢do de uma comunidade de experts, que foi aberta a adesdo de paises ndo-
europeus e conta com a participacio dos Estados Unidos, Japdo, Canadd e Africa do Sul. E
considerada a legislacdo mais avancada na matéria, definindo o que constitui o crime na
Internet e estabelecendo diversos procedimentos comuns, além de prever a cooperacido e a
troca de informacdes entre seus membros.” Apesar destas iniciativas, a existéncia de elos
frageis na politica de seguranca, que correspondem a paises que nio aderiram a qualquer dos
acordos ou aqueles com poucos recursos econdmicos e humanos, possibilita que ameacas

sejam rapidamente introduzidas e difundidas pela Internet.

A existéncia de politicas de seguranca confidveis e de marcos legais compartilhados é

.~ . . L, . A - 80 .o
condi¢do sine qua non para o desenvolvimento do comércio eletronico™, exemplificando o
alto grau de interdependéncia das questdes ligadas a governanga da Internet. A evolugdo da
Internet e o crescimento do volume de comércio realizado on-line estdo historicamente
imbricados. O comércio gera a demanda por novas formas de realizar transacdes a longa

distdncia, enquanto a Internet possibilita o crescimento exponencial da rede de contatos

8 Res. 53/70 de 1998 e res. 56/19 de 2001, sobre o desenvolvimento das telecomunicacdes e da informacio em
um contexto de seguranca internacional; res. 54/49 de 1999 e res. 55/28 de 2000, sobre o desenvolvimento nos
campos da informag@o e telecomunicagdes; res. 57/239 de 2002, sobre a criacdo de uma cultura global de
ciberseguranca; res. 58/199 de 2003, sobre a criacdo de uma cultura global de ciberseguranga e a prote¢do de
infra-estruturas criticas de comunicagio. Disponiveis em <http://www.un.org/documents/resga.htm>. Acesso em
18.11.2007.

" Discutiu-se a possibilidade de estender a Convencdo sobre Crimes na Internet ao Ambito global. No entanto,
houve objecdes de grupos de direitos humanos, afirmando que a Convengdo trata do problema da segurancga da
Internet as expensas da prote¢do da privacidade e outros direitos humanos. O texto da conven¢do encontra-se
disponivel em <http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/185.htm>. Acesso em 19.12.2007. Desde
mar¢o de 2004 encontra-se em funcionamento a Agéncia Européia para a Seguranca das Redes e da Informagao
(ENISA), que aconselha e coordena as medidas adotadas pelos Estados-membros nesta matéria.
<http://www.enisa.europa.eu/>.

% Para o governo americano, um elemento chave para diferenciar o comércio tradicional do comércio eletronico
¢ “o compromisso de vender bens ou servicos, feito online”. J4 a OMC prevé uma defini¢do mais precisa. O
comércio eletrdnico seria “a produgdo, distribui¢@o, antincio, venda ou entrega de produtos e servigos através de
meios eletronicos”. KURBALIJA, Jovan; GELBSTEIN, Eduardo. Internet Governance: Issues, actors and
divides. Malta: DiploFoundation, 2005, p. 102.
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comerciais, tanto para as grandes empresas como para empresas pequenas ou localizadas fora

.. 81
dos grandes centros comerciais.

Globalmente, as politicas voltadas para o comércio eletronico s@o discutidas no &mbito
da OMC, que criou um grupo de trabalho especifico para tratar da matéria. Nas udltimas
rodadas de negocia¢do houve uma importante controvérsia acerca de qual regime juridico a
ser aplicado ao comércio eletronico, se o dos bens, contido no GATT, ou de servigos, presente

no GATS, e os desacordos fizeram com que o assunto fosse adiado.

A Comissao das Nacdes Unidas para o Direito Comercial Internacional (UNCITRAL)
elaborou um modelo de lei sobre o comércio eletronico, buscando concilia-lo com as leis
tradicionais de regula¢io comercial.** A iniciativa é considerada bem sucedida, pois o modelo
da UNCITRAL foi adotado por diversos paises, resultando em maior harmonizacdo do
tratamento normativo acerca do tema. Outra iniciativa no marco da ONU veio do United
Nations Centre for Trade Facilitation and Electronic Business (UN/CEFACT), responsavel
pela introducdo de novos standards técnicos para a troca de documentos comerciais
eletronicos.® Na Unido Européia, o comércio eletronico € regulado pela da Diretiva 2000/31;
no setor privado, a Camara de Comércio Internacional produz recomendacdes e andlises que

norteiam a producdo de politicas de comércio eletronico.

Diretamente relacionado ao crescimento do comércio pela Internet estd o aumento do
uso de meios eletronicos para efetuar pagamentos. Os pagamentos eletrdnicos podem ser
definidos como “a conclusdo de transacdes financeiras em um ambiente virtual através do uso
de diversos instrumentos virtuais para o pagamento”.** As formas de pagamento eletrénico
compreendem duas modalidades. A primeira envolve o uso de um terminal de computador e

da Internet para realizar as operagdes bancdrias, seja por meio do cartdo de crédito ou com a

81 Apesar da participacio dos paises em desenvolvimento no volume de comércio eletrénico estar se
intensificando, é necessdrio registrar que hd um déficit em relacdo aos paises desenvolvidos, devido a fatores
como a falta de acesso aos meios digitais, de uma infra-estrutura tecnolégica confidvel e de um marco juridico
consistente, além de estar relacionado também a questdes culturais. Em alguns paises o contato pessoal possui
grande relevancia para a realizacdo de negécios. ALMEIDA, G.; AVILA, A.; BOCANOSCA, V. Promoting e-
Commerce in Developing Countries. Internet Governance and Policy Discussion Papers. p. 6-9. Disponivel
em <http://www.diplomacy.edu/poolbin.asp?IDPool=454>. Acesso em 09 de agosto de 2007.

82 A UNCITRAL também elaborou uma convencio sobre o uso de meios de comunicagio eletrdnicos para a
conclusdo de contratos internacionais, com o intuito de assegurar que os contratos negociados eletronicamente
sejam tdo vdlidos quanto as transagdes tradicionais, registradas em papel. RUNDLE, Mary. Beyond the Internet
Governance: The Emerging International Framework for Governing the Networked World. Research
Publication n. 2005-16. New York: The Berkman Center for Internet & Society, 2005, p. 3. Disponivel em
<http://cyber.law.harvard.edu/publications>.

% Para mais informacdes ver <http:/www.unece.org/press/pr2003/03trade_p07e-old.htm>.

8 “Electronic payment can be defined as the conclusion of financial transactions within an online environment
through the use of various online payment instruments”. KURBALIJA, Jovan; GELBSTEIN, Eduardo. Internet
Governance: Issues, actors and divides. Malta: DiploFoundation, 2005, p. 107.
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transferéncia de recursos. Esta forma de pagamento ndo traz grandes inovag¢des quanto ao

funcionamento do servico bancirio.

A outra modalidade ficou conhecida como dinheiro eletronico.*” Este meio ainda é
pouco utilizado, e sua evolugdo pode se dar em diferentes direcdes, mas vislumbra-se a
possibilidade de que provoque profundas modificacdes na politica fiscal no ambito global. De
forma simplificada, o dinheiro corresponde a um cartdo eletrébnico que contém um chip capaz
de armazenar informacdes sobre o seu “saldo”. Este cartio pode ser emitido por uma
companhia financeira que obteria uma prerrogativa semelhante a emissdo de moeda, sem o
controle de um banco central. Neste caso, débito e crédito ndo sido controlados por um banco,
através da movimentacdo em uma conta bancdria, o que dificulta o acompanhamento do
“trajeto” do dinheiro pela cadeia econdmica, aumentando a possibilidade de fraudes e

lavagem de dinheiro.

Por outro lado, a introdug@o do dinheiro eletrdnico seria um fator dinamizador do
comércio eletrdnico, principalmente no que diz respeito a pequenos pagamentos, em que ha
uma resisténcia a utilizar o cartdo de crédito. O ja referido W3C busca desenvolver standards
técnicos mais simples, para que o uso do dinheiro eletrdonico possa ser generalizado, enquanto
o Comité da Basiléia e a Unido Européia adotaram medidas para regular a introducdo do

S A . 87
dinheiro eletronico.

A partir de uma breve andlise de alguns dos campos relacionados a governanga da

Internet € possivel chegar a trés conclusdes: 1) a Internet refor¢a a passagem de competéncias

8 Para informagdes mais detalhadas acerca do funcionamento do dinheiro eletronico ver MILLER, Jim. E-
money mini-FAQ. Disponivel em <http://www.ex.ac.uk/%7ERDavies/arian/emoneyfaq.html>. Acesso em 08
de agosto de 2007.

% E importante ainda levar em consideracio o impacto dos servigos eletrénicos oferecidos pelos bancos
tradicionais e também dos chamados bancos virtuais, que ndo possuem o espaco fisico de uma agéncia e
funcionam inteiramente através da Internet. Segundo o Fundo Monetario Internacional, esta € “a onda do futuro.
Pode trazer enormes beneficios aos consumidores em termos de facilidade e custo das transagdes. Mas também
traz novos desafios para as autoridades dos Estados em relag@o a regulacio e supervisio do sistema financeiro e
a elaboracdo e implementagdo das politicas macroecondmicas”. NSOULI, Saleh; SCHAECHTER, Andrea.
Challenges of the E-banking Revolution. Finance and Development: a quartely magazine of the IMF. Vol 39
n. 3. Disponivel em <http://www.imf.org/external/pubs/ft/fandd/2002/09/index.htm>. Acesso em 08 de agosto de
2007.

%7 Desde sua criagio o Comité da Basiléia de Supervisio Bancéria, que funciona sob os auspicios do Bank of
International Settlements (BIS) identificou que os meios tecnoldgicos permitiam que entidades ndo submetidas a
regulagdo local prestassem servicos financeiros através da Internet. Criou-se entdo um 6rgdo responsdvel por
desenvolver principios para a gestdo de riscos nas atividades dos bancos eletronicos, promover a adaptacdo das
normas do Comité da Basiléia para facilitar sua supervisdo e promover a cooperacio internacional no sistema
bancdrio e entre atores publicos e privados. Outros temas abordados sdo a identificagdo, privacidade, lavagem de
dinheiro e standards técnicos para a introdugdo do dinheiro eletronico. ELECTRONIC BANKING GROUP OF
BASEL COMMITTEE FOR BANK SUPERVISION. Electronic Banking Group Initiatives and White
Papers. Basel, 2000, p. 1-3. Disponivel em <http://www.bis.org/publ/bcbs76.pdf>. Acesso em 08 de agosto de
2007. No ambito da Unido Européia, ver a Diretiva 2000/46/EC acerca do tema.
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inicialmente estatais em dire¢@o ao espago global; 2) os Estados sdo levados a cooperar entre
si e com atores ndo-estatais em 4reas tradicionalmente cobertas pelo manto da soberania; 3)
tracando um paralelo entre ambos, o campo da governancga da Internet pode servir como um
laboratério para o exame de algumas questdes-chave do debate geral sobre a governanca,

suscitadas a seguir.

Em primeiro lugar, a governanca da Internet é capaz de revelar a t€nue linha que
separa a regulacdo através de normas técnica do tecnicismo anti-democratico. Neste campo, a
interdependéncia entre técnica e politica € marcante. A idé€ia bastante difundida em diversos
arranjos globais acerca da neutralidade da técnica é refutada pela importancia dos standards e
da arquitetura da Internet, referidos como seu “cédigo”gg, para a regulagdo da rede. O cddigo

ndo € inerente a natureza da Internet, mas sim uma conseqiiéncia da forma como é

tecnicamente planejada.

A técnica, por sua vez, tanto no plano fisico como no ciberespaco, ndo deve ser
considerada como um elemento neutro, pois se encontra baseada em determinadas idéias

subjacentes que visa a promover.89 Na Internet, percebe-se como a regulacdo por meio do

%0 cddigo ou arquitetura pode ser entendido como as regras e instrugdes inscritas no hardware e software que
ddo a feicdo do espaco virtual e funcionam como redutores de agdes possiveis, determinando normativamente o
seu funcionamento. Segundo Lessig, a principal diferenca entre o espaco fisico e o ciberespaco é que a
arquitetura deste é aberta e maledvel. Qualquer um que saiba ler e escrever o cddigo adotado pode redefinir as
instrugdes que definem o que é possivel no ambito virtual. A regulacdo da Internet € resultado da interagdo entre
alguns fatores, dentre eles a lei e o cédigo. Ambos se influenciam e modificam mutuamente, de forma que o
c6digo pode reforgar ou contrariar os valores resguardados pela lei, assim como a lei pode regular o cédigo para
que promova tais valores, tornando-o um instrumento de regulacdo indireta. LESSIG, Lawrence. The Law of
The Horse: What Cyberlaw Might Teach. Research Publication 1999-05. New York: The Berkman Center for
Internet & Society, 1999, p. 505-7. Disponivel em <http://cyber.law.harvard.edu/publications>. Acesso em 10 de
agosto de 2007. No espacgo fisico a arquitetura ou cédigo também exerce um papel de regulacdo. Alguns
exemplos sdo oferecidos por Bauman. O autor chama a atencdo para uma das principais disputas ocorridas no
processo modernizador de construgdo estatal: aquela em nome do controle sobre a codificacdo cartografica do
espago. “O objetivo esquivo da moderna guerra pelo espaco era a subordinag¢do do espago social a um e apenas
um mapa oficialmente aprovado e apoiado pelo Estado. (...) A estrutura espacial (...) deveria ser perfeitamente
legivel para o poder estatal e seus agentes, a0 mesmo tempo que absolutamente imune ao processamento
semantico por seus usudrios ou vitimas (...) e assim tornar estes segmentos vulnerdveis ao controle de cima”. Da
mesma forma, o autor aponta que os espacos arquitetdnico das cidades regulam a vida dos que nela habitam,
destacando, por exemplo, a conveniéncia de manter a capital brasileira em uma cidade como Brasilia, projetada
para eliminar “a possibilidade de encontros fortuitos em quaisquer lugares que ndo os pouco especificamente
destinados a reunides com um propdsito”, como uma forma de controle social. BAUMAN, Zigmunt.
Globalizacio: as conseqiiéncias humanas. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1999, p. 38 e 52.

% Nas sociedades capitalistas industrialmente desenvolvidas, a dominagdo tende a perder seu cariter de
exploracdo e repressdo para tornar-se racional, sem que, no entanto, desapare¢ca o seu cunho politico. A
racionalidade da ciéncia e da técnica, ao invés de fazer referéncia as regras invaridveis da l6gica, acolheu um a
priori em relacdo ao conteudo. O conceito de razdo baseada na técnica € em si mesmo ideolégico. O aparelho
técnico assegura e facilita a vida do homem, ao passo em que o submete aqueles que controlam este aparelho,
misturando a hierarquia racional e a hierarquia social. HABERMAS, Jiirgen. La technique et la science comme
idéologie. Paris: Gallimard, 1973, p. 5 a 12 passim. Segundo Lévy “nem a salvagio nem a perdicéio residem na
técnica. Sempre ambivalentes, as técnicas projetam no mundo material nossas emocdes, intengdes e projetos”.
LEVY, Pierre. Cibercultura. Sio Paulo, Ed 34, 1999, p. 17.
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codigo pode ser extremamente opaca e anti-democrética, se o assunto for visto como um tema

puramente técnico, em que s6 uma minoria de experts tem condi¢des de opinar.

Em segundo lugar, a governanga da Internet constitui um campo em que o
estabelecimento de relacdes de cooperagdo € uma condi¢do fundamental. Os atores que lidam
com este tema sdo permanentemente confrontados com a complexidade crescente das
questdes globais. Embora presos muitas vezes aos antigos esquemas mentais do reducionismo
e corporativismo, € impossivel desenvolver politicas sustentdveis em suas areas sem O
conhecimento e a inter-relagdo com outros temas e formuladores de politicas. Por esta razdo, a
conformacdo do regime de governanca da Internet, a exemplo do seu préprio objeto, dé-se

através de redes, nas quais a troca de informacdes e experiéncias é essencial.”’

A propria existéncia do ciberespaco como um espago globalmente partilhado
depende, portanto, de uma comunidade extremamente cooperativa e mutuamente
responsdvel. [H4] uma licdo importante a aprender do ciberespaco: qualquer
comunidade que partilhe um mundo estd necessariamente presa a uma rede de
responsabilidade. Sem o permanente apoio de uma comunidade, qualquer mundo
(isto &, qualquer espaco de existéncia) comecard a se desintegrar.91

Em terceiro lugar, uma caracteristica marcante dos arranjos de governanca da Internet
é o papel de destaque que possuem os atores ndo-estatais. Enquanto nos demais regimes,
criados por iniciativa dos Estados, os atores ndo-estatais conquistaram seu espaco de maneira
paulatina, o campo da governanga da Internet teve inicio com arranjos formados por entes
privados e apenas em um momento mais recente o Estado veio a ocupar um papel relevante.
Ainda assim, o Estado continua a depender dos demais atores para a elaboracdo e execucio
das politicas, o que faz com que sua dominancia neste arranjo de governanca seja diluida, algo
que serve de exercicio para o estabelecimento de relacdes mais horizontais em outros setores.

Isto ndo quer dizer, porém, que os arranjos de governanga da Internet sejam mais
transparentes e democraticos. De modo semelhante aos demais campos da governanga global,
nota-se a auséncia de uma coeréncia geral no sistema e também de critérios legitimadores
para a sua sustentabilidade. Seu desenvolvimento deu-se inicialmente sem planejamento dos

atores privados. Os préprios Estados somente se ocupavam de questdes referentes a Internet

% Afirma Castells que “as redes tém vantagens extraordindrias como ferramentas de organizacio em virtude de
sua flexibilidade e adaptabilidade inerentes, caracteristicas essenciais para se sobreviver e prosperar num
ambiente em rdpida mutacdo. E por isto que as redes estdo proliferando em todos os dominios da economia e da
sociedade, desbancando corporacdes verticalmente organizadas e burocracias centralizadas e superando-as em
desempenho”. CASTELLS, Manuel. A Galaxia da Internet. Reflexdes sobre a Internet, os negécios e a
sociedade. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2003, p. 7.

° WERTHEIM, Margaret. Uma Histéria do Espaco de Dante & Internet. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2001, p.
222.
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mediante demanda, ou seja, a medida que os problemas afloravam. Quando isto ocorria, novas
competéncias eram transferidas para organizacdes multilaterais e somavam-se as anteriores. O
resultado traduz-se na consolidagdo de um arranjo em que vdrias organizacdes internacionais
possuem atribuigdes relacionadas a governanca da Internet, além de uma série de
organizagdes privadas e mistas, formando um emaranhado em que as competéncias sdo pouco

claras e por vezes concorrentes.

Ademais de sua escassa legibilidade, o arranjo dificulta a participa¢do dos paises em
desenvolvimento na impressionante multiplicidade de encontros e féruns de discussdo
permanentes.92 “Ao deixar os contornos da governanca da Internet evoluirem de maneira ad
hoc, os responsdveis pela elaboragdo das politicas focaram-se em problemas superficiais, em

. ~ . . . 3
detrimento de questdes mais profundas e fundamentais de democracia”.’

A freqiiente falta de influéncia dos cidaddos nas politicas adotadas por seus Estados
nos orgdos multilaterais reduz a legitimidade dos regimes de governangca em geral. Na
governanga da Internet, o problema € ainda mais complexo, pois hd vdrias organizagdes
privadas a desempenhar papéis importantes, entes que apresentam baixo grau de abertura e

ndo possuem mecanismos de responsabilizagdo.

A opaca divisdo de competéncias e a falta de legitimidade sdo, por conseguinte,
problemas ainda ndo resolvidos nos arranjos de governanca em geral, que sdo potencializados
no campo da governanca da Internet devido a suas proprias caracteristicas, como a alta
descentraliza¢io e composicdo privada. E possivel que ainda seja cedo para pensar em um
equilibrio de poderes na cena global que garanta as condi¢cdes para a democratizagdo das

.~ L. . A . A . 4
decisdes e politicas forjadas neste ambito, tendo-se como pardmetro o espago nacional.’

Entre o nacional e o global, entretanto, surge, a partir da segunda metade do século
XX, um espago de mediacdo, um ponto de encontro entre os problemas comuns que estio
além da capacidade de resolucdo estatal e as primeiras tentativas de construir politicas

democréticas para além do Estado: os processos de integracdo regional.

2 Os pafses em desenvolvimento defendem uma estrutura mais centralizada, propondo que a atuagdo das
diversas organizacdes se dé sob o manto de uma organizac¢do guarda-chuva, como a ONU.

% “In letting the framework for Net governance evolve in an ad hoc way, policymakers have focused on surface
problems, at the expense of deeper, more fundamental questions of democracy”. RUNDLE, Mary. Beyond the
Internet Governance: The Emerging International Framework for Governing the Networked World.
Research Publication n. 2005-16. New York: The Berkman Center for Internet & Society, 2005, p. 19.
Disponivel em <http://cyber.law.harvard.edu/publications>.

% DELMAS-MARTY, Mireille. Trois défis pour um droit mondial. Paris: Seuil, 1998, p. 175.
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A governanca regional estd se tornando um elemento central na arquitetura da
governanca global. Pelo fato das organizagdes inter e supranacionais e os regimes
estarem cada vez mais interligados com ONGs, comunidades de cientistas,
corporagdes multilaterais ou municipalidades, eles estdo se tornando pontos de
partida para a construcio de novas estruturas internacionais. %

Dentre os processos de integracdo, a Unido Européia merece destaque, por diversas
razdes. Inicialmente, € uma refer€ncia inescapdvel por ser a primeira experiéncia que logrou
chegar a um nivel profundo de integracdo. Em segundo lugar, sua arquitetura institucional
atingiu um equilibrio sui generis entre as forcas centrifugas e centripetas dos Orgios
interestatais e supranacionais. Isto vai ao encontro de uma necessidade de pensar o re-
equilibrio de poderes no plano global, algo que deve ser feito “nédo apenas a partir do modelo
das estruturas estatais, mas tendo em conta as estratégias de alianca encontradas no seio da
Unido Européia, e sem divida transponiveis a fortiori a escala mundial”.*® Além disso, a
Unido Européia configura-se como a dnica experiéncia politica para além do Estado que teve
&xito na elaboracdo e coordenagdo de politicas publicas regionais.

Por fim, ha um intenso debate no seio da Unido sobre as formas de democratizar e
legitimar o processo politico e de ensejar a participagdo da sociedade na elaboracdo das
politicas européias, tema que pode receber aportes significativos das novas tecnologias de
comunicagdo e informacdo. O processo de integracdo, por estar ligado ao territério e a
populacdo, pode ser o eixo de mediagdo entre o global e o local, facilitando a consolidagéo da

governanga em ambos os planos.

% “Regional governance is becoming a core element of the global governance architecture. It is because inter and
supranational organizations and regimes are more and more closely interlinked with NGOs, communities of
scientists, multilateral corporations, or municipalities that they are becoming points of departure for the building
of new international structures”. MESSNER, Dirk. World Society — Structures and Trends. In KENNEDY, Paul;
MESSNER, Dirk; NUSCHELER, Franz. Global Trends and Global Governance. London: Pluto Press, 2002,
p. 44-5.

% (...) la necessiteé de ne pas imaginer le rééquilibrage 2 partir du seul modgle des structures étatiques, mais en
tenant compte de ces stratégies d’alliance repérées au sein de 1’Union européenne, et sans doute transposables a
fortiori a 1I’échelle mondiale”. DELMAS-MARTY, Mireille. Trois défis pour um droit mondial. Paris: Seuil,
1998, p. 175.



CAPITULO 2

A FORMACAO DE UM ESPACO REGIONAL DE POLITICAS
PUBLICAS

Na segunda metade do século XX, houve a ascensdo de uma elite global e de um
paradigma de cooperagdo nas relagdes internacionais. Esta conjun¢do de fatores contribuiu
para a criagdo dos processos de integragdo regional que emergem como uma ponte entre 0O
Estado, sedimentado politica e institucionalmente no ambito local, e os arranjos de
governanga global. Conjunturalmente, a integracdo representa ainda a busca da recuperacdo
das forcas politicas frente ao crescente poder do mercado e constitui uma tentativa de

manuten¢do dos niveis de protecdo e coesao sociais.

O desenvolvimento econdmico, a melhoria das condicdes de vida da populagdo e a
inclusdo sdo objetivos que se encontram na base tanto do projeto integracionista europeu
como do Mercosul (Secdo 2.1). As formas de implementacido destes objetivos, entretanto,
diferem sensivelmente. Enquanto a Unido desenvolve politicas publicas comuns, estas
inexistem no ambito mercosulino. As politicas publicas regionais podem contribuir para a

legitimacg@o dos processos integracionistas (Secdo 2.2).

2.1 Espaco regional: o link entre o local e o global

Para atingir uma percep¢ao clara acerca da relevincia e do significado profundo
existente na formacgao de espacos politicos regionais faz-se necessario realizar um recuo no
tempo e investigar os fatores que colocaram em xeque algumas das cadeias mentais e
socioldgicas que alimentavam o alto nivel de fragmentacio territorial e politica.

O fracionamento ocorrido na Europa durante a Idade Média encontra suas raizes no
periodo histérico anterior. A multiplicidade foi uma regra comum na organizacdo do Império

Romano. As cidades agregadas durante sua expansdo conservavam em grande medida sua
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autonomia. Havia vérias formas de canalizacdo dos sentimentos de pertencimento e de

lealdade politica, direcionados igualmente  cidade e ao Império.”’

Ap6s a desintegracdo do Império Romano, do colapso das atividades nas principais
rotas de comércio na drea do Mediterraneo e do alto grau de isolamento que atingiu as
comunidades territoriais, o traco da multiplicidade viu-se acentuado. Diante da
impossibilidade de manter uma estrutura hierdrquica e burocratizada que centralizasse o poder
no vasto territério, estabeleceu-se um complexo sistema de relagdes sobrepostas que
mesclavam a regulamentacdo pelas normas com a regulagdo por meio de relagdes baseadas na
honra e nas dividas pessoais. O seu efeito descentralizador fragmentava os governos em
unidades cada vez menores, e o proprio sistema juridico em conjuntos particulares de direitos

o~ 98
e obr1gagoes.9

A religido, disseminada pela Igreja Catdlica, foi o principal elemento de coesdo social
e uma importante inspiracdo para o desenvolvimento da cultura e das compreensdes acerca do
mundo e do espaco tipicas daquela época. Por meio dela, refor¢ou-se uma concepgio espacial
ambivalente. Segundo a crenca medieval, o espago era heterogéneo e compreendia tanto o
ambito fisico, do corpo, como o da alma, ambos igualmente dotados do atributo da
existéncia.”

A arte da época retratava esta concepcdo de espac;o.100

Na pintura notava-se uma
prevaléncia do “olho espiritual” em relacdo ao olho real do artista, que nédo tinha qualquer
preocupacdo em introduzir na sua obra semelhangas com o mundo real em relacio a escala e
as propriedades fisicas dos objetos retratados, sendo tudo de aparéncia plana e bidimensional.
Procurava-se desconectar o observador do espago fisico a sua volta e conectd-lo ao espaco da

alma.'”!

’” MAGNETTE, Paul. L’Europe, I’Etat et la démocratie. Bruxelles: Editions Complexe, 2000, p. 16.

% BENTO, Leonardo Valles. Governanca Global: uma abordagem conceitual e normativa das relacoes
internacionais em um cenario de interdependéncia e globalizacdo. Florianépolis: Universidade Federal de
Santa Catarina, 2007. Tese de doutorado, p. 15.

% «“A ‘realidade’ ndo podia ser avaliada em termos puramente fisicos, e sim vista num sentido mais amplo, que
abarcava os espagos fisico e espiritual”. WERTHEIM, Margaret. Uma Histéria do Espaco de Dante a
Internet. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2001, p. 53.

190" A andlise da arte pode servir como uma porta de entrada para a compreensio da organizacdo territorial e
politica daquele tempo, pois as concepcdes de espago das diferentes sociedades sempre refletem a organizacio
social das suas comunidades. Ibid., p. 224. Segundo Delmas-Marty, a arte pode ser de grande utilidade para a
compreensdo da realidade. “Quando a razdo encontra-se em um impasse, a arte, por meio da sua luz fulgurante,
aporta, se ndo solugdes prontas, ao menos uma inspira¢cdo, uma impulsao”’. DELMAS-MARTY, Mireille. Trois
défis pour um droit mondial. Paris: Seuil, 1998, p. 105.

"% WERTHEIM, Margaret, Op. Cit., p. 59.
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Os principais pintores do século XIV, entretanto, levaram a cabo uma revolugio nos
padrdes estabelecidos, pondo a arte no caminho de uma ruptura com a estética medieval.
Buscaram simular em suas obras corpos materiais s6lidos, que ocupavam um espaco fisico
real, empregando a ilusdo tridimensional para criar a impressao de que os anjos e personagens
biblicos estavam presentes no espaco fisico do observador. A pintura desta época € “um
ataque frontal A prépria idéia do inefdvel, que era o niicleo da visdo medieval da realidade”.'*
Assim como Prometeu roubou o fogo dos deuses e o entregou aos homens'®, os
renascentistas roubaram o traco e as cores divinas e as conjugaram entre seus pares, recriando

o mundo em todos os detalhes nas suas obras. A fronteira estabelecida teoldgica e

. . . . o, 104
psicologicamente entre os espacos do corpo e da alma foi assim diluida.

Este periodo de transi¢do nos padrdes estéticos apresenta uma caracteristica peculiar.
Os objetos eram representados de forma tridimensional, porém, cada um a partir de uma
perspectiva distinta, pois ndo havia a idéia de um espago global unificado'®. Este s6 foi
introduzindo formalmente no século XV, no auge renascentista. A partir de entdo, os objetos
passaram a ser representados no mesmo espaco tridimensional e continuo, com a formalizagdo
das regras da perspectiva linear.'” A idéia de continuidade do espaco fisico invocou a
percepcao de sua homogeneidade, o que contribuiu para colocar em xeque o espago da alma.

No inicio da Modernidade, a visdo dominante acreditava que:

192 WERTHEIM, Margaret. Uma Histéria do Espaco de Dante a Internet. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2001,
p. 62-4 e 67 passim.

' 0 mito de Prometeu integra a base do pensamento sobre o técnico. Neste mito, o fogo, uma das primeiras
tecnologias, € roubado dos deuses. Como castigo, Prometeu € acorrentado ao cume do monte Cducaso, onde um
abutre vinha devorar todos os dias parte do seu figado. O mito de Prometeu simboliza a busca do conhecimento
empirico do ser humano e sua vontade de partilhd-lo. ALONSO, Andoni; ARZOZ, Iiaki. Carta al Homo
ciberneticus. Un manual de Ciencia, Tecnologia y Sociedad activista para el siglo XXI. Madrid: Edaf, 2003,
p. 40.

19 Esta foi a base do florescimento de um modo de pensar técnico, baseado na observagdo, na experimentacio e
refinamento dos processos, que pressupdem um interesse maior no entorno. A passagem de uma sociedade que
acreditava que a natureza era povoada por espiritos para outra que via a natureza como objeto, marca o
distanciamento entre o homem e a natureza e a transicdo para a Idade Moderna. ELIAS, Norbert. Sobre o
tempo. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1998, p. 28.

195 A possibilidade de existéncia do espaco foi contestada por muitos pensadores, dentre eles Aristételes, que
acreditava em um universo plenamente preenchido, onde ndo havia espagos vazios. O espaco coincidiria com a
linha que estabelece o limite dos objetos, sendo apenas a superficie das coisas, desprovido de volume. S6 os
objetos materiais concretos teriam volume, o que explica que nas primeiras pinturas realistas os objetos
tridimensionais fossem intercalados por dreas sem nogdo de profundidade. WERTHEIM, Margaret, Op. Cit., p.
73-5.

1% Ao explicar a técnica da perspectiva linear, os pintores faziam referéncia a uma janela aberta através da qual o
tema pintado deveria ser visto. Como a imagem € uma projecdo matemadtica de cena tridimensional sobre uma
superficie bidimensional, cria-se um ponto chamado centro de projecdo, o local onde estaria posicionado o olhar
do pintor, que é também a exata localiza¢do onde deve se posicionar o olhar do observador da obra. Ibid., p. 82.
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(...) arealidade em seu todo estd tomada pelo espago fisico e que ndo hé literalmente
nenhum lugar nesse esquema em que algo como um espirito, alma ou psique
pudesse ser contextualizado. (...) o mundo fisico € a totalidade da realidade porque
nela o espaco fisico estende-se infinitamente em todas as dire¢des, ocupando todo o
territ6rio disponivel.'”’

A nog¢do de um espaco homogéneo e continuo, desenvolvida primeiramente no campo
das artes, teve diversos desdobramentos no campo da fisica e também da politica. Sem esta
revolugdo na visdo do espago feita pelos pintores dos séculos XIV ao XVI, ndo teria havido a
revolucdo no pensamento sobre o espago, feita pelos fisicos do século XVII'®, ou a
concep¢do moderna sobre a tecnologia. Pode-se dizer igualmente que a perspectiva linear
proporcionou uma forte experiéncia psicoldgica que expandiu as fronteiras, dilatando-as, e
ampliou o alcance do homem, através da idéia de unidade de um espaco fisico extenso. Nao
¢é a toa que o pensamento subjacente as transformagdes politicas da época, que desembocaram
na aproximagdo de territérios distintos sob uma mesma institui¢do estatal, era “pdr em ordem
a complexidade medieval (...), por fim ao reino da ambivaléncia”. '%’

Desse modo, a idéia de extensdo do espaco ensejou uma abertura ao mais distante e ao
diferente, englobando-o no seio de um pertencimento comum, de fronteiras geogréficas e
intersubjetivas ampliadas. Esta percep¢@o influenciou ndo apenas o processo de criagdo do
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Estado Nacional como também o dos espacos politicos regionais integracionistas.

No periodo de formacgdo estatal, as fronteiras eram constantemente alteradas pelas
guerras de conquista. O objetivo dos Estados era expandir-se, territorial e politicamente, até
onde seus recursos militares, navais, administrativos e de comunicagdo permitiam. Na
segunda metade do século XX, porém, alteraram-se os meios para atingir esta meta

expansionista e ecuménica, através de uma dissociacdo entre as idéias de espago e

17 1bid., p. 24. Grifos no original.

1% Esta concep¢do do espaco permitiu chegar a racionalizacdo do principio cosmolégico, segundo o qual o
universo € essencialmente o mesmo em todos os pontos, um pressuposto fundamental para a replicabilidade dos
experimentos na ciéncia moderna.

199« ’idée de I’Etat est née du besoin éprouvé par les esprits de la Renaissance de mettre de I’ordre dans la
complexité médiévale (...) mettre fin au regne de 1’ambivalance”. MAGNETTE, Paul. L’Europe, I’Ktat et la
démocratie. Bruxelles: Editions Complexes, 2000, p. 16-7. A idéia de continuidade espacial também influenciou
o desenvolvimento dos transportes e da escrita, necessdrio para a realizagio do controle a distancia por parte da
Administracio e para a centraliza¢do do Estado. BRIGGS, Asa; BURKE, Peter. Uma Historia Social da Midia.
Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2006, p. 42.

"0 processo de ampliacdo das fronteiras e unido dos territérios foi marcado por periodos de avanco e
retrocesso. Alternaram-se momentos de abertura e expansdo e de recrudescimento identitario. A formagdo de
Estados nacionais deu-se em ritmos variados, e as unificagdes alemd e italiana apenas se completaram nos
séculos XIX e XX, respectivamente. Os processos de integracdo podem ser vistos como um novo momento de
abertura, amparados por uma ordem juridica e institucional.
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territorio.

Surgiram novas maneiras de atuar em espagos ampliados e influenciar
acontecimentos globais, assim como surgiram formas de agregar e multiplicar o capital

politico que prescindiam da conquista territorial.

Primeiramente, a abertura mental e a ampliacio das fronteiras intersubjetivas
proporcionadas pela idéia da continuidade e homogeneidade espacial proveram uma matriz de
consenso para a ascensdo de uma elite formada por grupos econdmicos, individuos, e uma
midia globalizados, que reforcam a percep¢do dos eventos como um fluxo continuo e
interconectado, alargando o rol de preocupagdes locais. Isto leva a que sociedades fisicamente
distantes tomem profunda consciéncia da sua existéncia e se (auto)reconhe¢am, por meio de
suas semelhancgas e diferenc;as.112 Forja-se, desse modo, a idéia de um espago de atuacdo que,
a exemplo do espacgo fisico cosmoldgico, encontra-se em expansﬁo.113 Em segundo lugar,
houve uma importante mudanga de paradigma nas relagdes internacionais. A partir de 1945,
os atores iniciaram um novo momento, em que as interagcdes baseadas na guerra,

predominantes nos séculos anteriores, cedem espaco a cooperacao. 4

" A perenidade do territério e seus limites contrapde-se a volatilidade e multiplicidade dos espacos de agdo
humana, acentuadas no século XX pelas tecnologias de transporte e comunicagdo. Segundo Lévy, “a
multiplicagdo contemporanea dos espagos faz de nds ndomades de um novo estilo: (...) saltamos de uma rede a
outra, de um sistema de proximidade ao seguinte. Os espagos se metamorfoseiam e se bifurcam a nossos pés”.
LEVY, Pierre. O que € o virtual? Sio Paulo: Ed. 34, 1996, p. 22-3. Ademais, hd redefini¢des de ordem politica
dos espacos e territérios. Enquanto estes, juntamente com a idéia de fronteira, sdo continuamente colocados em
questdo, a globalizacdo segue valorizando os espacos e sua articulagio. RODOTA, Stefano. Tecnopolitica. La
democracia y las nuevas tecnologias de la comunicacién. Buenos Aires: Losada, 1999, p. 182-3.

"2 £ possivel afirmar que “a0 menos nos aspectos fundamentais todos podem entrar em relagio com todos, sem
sofrer a tirania do espaco e do tempo. Isto sucede também porque a antiga nogdo geométrica de drea, de
superficie, foi suplantada por uma nova nogio de interface”. RODOTA, Stefano. Tecnopolitica. La democracia
y las nuevas tecnologias de la comunicaciéon. Buenos Aires: Losada, 1999, p. 184-5.

"3 A partir da observacio de estrelas que emitem um pulso periédico na forma de luz e podem ser usadas para
medir distancias através do vacuo, Hubble pdde fazer duas descobertas revoluciondrias. A primeira constatava
que as nebulosas ndo eram nuvens de gas dentro da via-lactea, mas sim outras galdxias ou ilhas-universos. Isto
alterou completamente a concepgio de que a nossa ilha galactica era unica e irreplicdvel e reforgou a crenga na
possibilidade de outras formas de vida. De modo semelhante, a midia global no dltimo quarto do século XX foi
um telescépio coletivo que revelou a multiplicidade de culturas sociais e politicas e a complexidade do tecido
que nos une no plano global. A segunda descoberta de Hubble provou, confirmando as equacgdes de Einstein, que
estas galdxias estavam na verdade em movimento, afastando-se umas das outras a enormes velocidades. Foram
descobertas a expansio e a dinamicidade cdsmicas, suplantando a idéia de fronteiras no universo. WERTHEIM,
Margaret. Uma Histéria do Espaco de Dante a Internet. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2001, p. 118-21. Ha
igualmente uma distensdo do espago de atuagdo humana, que se dissocia do espaco fisico e torna-se um espago
elastico, com o advento das tecnologias de comunicagdo e transporte. LEVY, Pierre. A Revolucio
Contemporinea em Matéria de Comunicacio. In GUIMARAES, César; JUNIOR, Chico (orgs.). Informacéo e
Democracia. Rio de Janeiro: UERJ, 2000, p. 142-3.

"% Ganha forca a percepcdo de que os Estados formam uma sociedade, em que os destinos de cada um estio
imbricados nos dos outros. Cooperar torna-se uma forma de manter a ordem e o controle mituo. E criada a
ONU, uma organizacdo internacional de cariter intergovernamental, que se articula em torno da afirmacdo da
seguranca coletiva, e a soberania deixa de ser um ditame absoluto, subordinando-se a paz e aos direitos
humanos. No continente americano, é criada a Organiza¢do dos Estados Americanos (OEA) em 1948, cujo
principal objetivo era a cooperacdo para a seguranga hemisférica. SEITENFUS, Ricardo. Manual das
Organizacdes Internacionais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005, p. 129.
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A fusdo destes dois fatores proporcionou uma receptividade a novas experiéncias
sinérgicas, como a que vem se desenvolvendo na Europa. O desejo de cooperagdo tomou
conta do continente europeu, arrasado apds a Segunda Guerra e relegado a objeto de disputa
entre Estados Unidos e Unido Soviética, na época da Guerra Fria. A necessidade de soerguer-
se e a impossibilidade de atingir este objetivo isoladamente motivaram as primeiras iniciativas
de cooperacdo, como a Organizagdo Européia de Cooperagdo Econdémica (OECE), que
coordenava a ajuda norte-americana no marco do Plano Marshall.'" Este tipo de iniciativa,
entretanto, logo se mostrou insuficiente para coordenar em profundidade politicas econdmicas
e sociais. Os antigos rivais europeus decidem abracar-se em torno de um modelo de abertura

e cooperacdo nunca antes vivenciado na Histéria mundial.

Nao ha como explicar a formagdo de uma ordem integracionista na Europa por um
unico conjunto de fatores, como a lideranca politica da época ou os crescentes intercimbios
econdmicos. Sendo um sub-universo da ordem mundial, uma ordem européia deve ser forjada
a partir da concorréncia dos mesmos elementos que compdem aquela, ou seja, o
compartilhamento de consensos ideacionais, uma convergéncia de praticas e a existéncia de
instituicoes. He

No plano das idéias desenvolvem-se as crencas, 0s pressupostos € as premissas que
sdo largamente partilhados pelos atores. Estas percepcdes sdo transmitidas pela via dos livros,
artigos, discursos e acabam por formar “consensos”, como a necessidade de cooperar para
manter a paz e alcangar a prosperidade na Europa, e a existéncia de um ethos europeu. No
nivel comportamental, desenvolvem-se as acdes dos atores. Tal convergéncia de préticas
lastreia e corrobora, de forma consciente ou inconsciente, um entendimento no plano das
idéias. J4 o nivel politico representa a materializacdo do ponto de vista formal da ordem, com
a criagdo de arranjos institucionais que sistematizam as crencas e praticas. Nesse nivel

encontra-se o governo no Estado Moderno e também as instituicoes européias.117

15 A OECE foi 0 embrido dos esquemas posteriores de cooperacio e integragio econdmica, tendo impulsionado
estudos pioneiros neste sentido. Posteriormente, a OECE evolui para a OCDE, na tentativa de conciliar os
interesses da Comunidade Econdmica Européia com o objetivo de configurar uma grande zona de livre comércio
por parte de outros paises europeus, notadamente o Reino Unido. ALMEIDA, Paulo Roberto de. Mercosul:
Fundamentos e Perspectivas. Sdo Paulo, LTR, 1998, p. 20.

''® ROSENAU, James & CZEMPIEL, Ernst-Otto (orgs.). Governanca sem Governo: ordem e transformacio
na politica mundial. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia e Imprensa Oficial do Estado, 2000, p. 28-32.

"7 H4 uma profunda inter-relacdo entre os trés niveis e inexiste prevaléncia entre eles. Ibid., p. 29. Esta
interdependéncia persiste, mas com o surgimento da sociedade da informagdo e dos meios de comunicagdo
interativos “a moldagem das idéias globais (...) torna-se a nova, e mais produtiva, fronteira do exercicio do poder
no cendrio mundial”. CASTELLS, Manuel. A Galaxia da Internet. Reflexdes sobre a Internet, os negocios e a
sociedade. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2003, p. 132.
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A concorréncia destes trés niveis fundamentais pdde conformar uma ordem européia,
que logo se mostrou sui generis, de desafiadora compreensdo. O raciocinio bindrio que
sentenciava serem as confederacdes ou os Estados federados as tnicas possibilidades

organizativas foi colocado em Xeque.118

O reconhecimento da necessidade de implementar politicas em um ambito mais
amplo, além do Estado, e as dificuldades inerentes a consolidacdo de regimes de cariter
global faz com que os processos de integracdo configurem-se como fiel da balanga entre a
descentralizacdo, que dificultaria qualquer iniciativa de politica global, e uma centralizacdo
global imatura. Tais processos constituem uma ponte fundamental no estabelecimento de um
continuum entre local e global, entre sociedade e politica nacionais e pds-nacionais. O ambito
da integracdo pode ser visto como o hardware, que intermedeia e materializa a comunicagdo
entre o software global, que tende a mutabilidade e tem seu préprio cédigo de linguagem, e o
cidaddo comum, ainda referenciado pelos cddigos tradicionais do territério, da lingua e da

nacionalidade'".

Esta se tornando cada vez mais claro que a governanga global deve ser construida
sobre estruturas vidveis de governanca regional. Por um lado, os projetos de
integracdo regional sdo um bom exercicio para a cooperagdo € 0s COmMpromissos
transfronteirigos, a chave para governar no sistema multi-nivel de uma arquitetura de
governanca global. Por outro lado, a regionalizagdo trabalha contra qualquer
tentativa exagerada de centralizacdo politica no processo de constru¢cdo e ampliagdo
de instituicdes globais, um desenvolvimento que deve inevitavelmente criar
problemas de legitimidade e eficécia.'*

"8 Tradicionalmente hé apenas duas formas de unido entre Estados: a confederagdo, fruto de um tratado
internacional entre Estados soberanos, ou a federacido, em que cada Estado abre mao da sua soberania em prol de
uma instituicdo comum, dentro da qual se dissolve. O modelo europeu seria na verdade uma federa¢do de
Estados, uma terceira via entre os modelos federalista e confederativo, mostrando um peculiar equilibrio entre o
nacional e o supranacional. MAGNETTE, Paul. Le régime politique de I’Union Européenne. Paris: Presses de
Sciences Po, 2003, p. 12.

"9 No processo de sucessdo de geragdes o préprio conceito de cidaddo se altera, 2 medida que se modificam os
horizontes espaciais. Os direitos relacionados a cidadania, inicialmente garantidos em uma circunscri¢do
territorial estatal, convertem-se paulatinamente em patrimonio pessoal, que acompanha o individuo, onde quer
que se encontre, algo ja materializado nos processos de integragdo regional. No século XXI percebe-se a
expansio da cidadania a dimensdo da rede, estendendo-a mais além de qualquer fronteira possivel. RODOTA,
Stefano. Tecnopolitica. La democracia y las nuevas tecnologias de la comunicacion. Buenos Aires: Losada,
1999, p. 242-3.

120 <[t is also becoming more and more clear that that global governance must build on viable regional
governance structures. On the one hand regional integration projects are a good exercise in transboundary
cooperation and compromise, the keys to governing in the multilevel system of a global governance architecture.
On the other hand, regionalization works counter of any exaggerated centralization of a politics intent on
building and widening global institutions, a development that must inevitably give rise to problems of legitimacy
and effectiveness”. MESSNER, Dirk. World Society — Structures and Trends. In KENNEDY, Paul; MESSNER,
Dirk; NUSCHELER, Franz (Eds.). Global Trends and Global Governance. London: Pluto Press, 2002, p. 59.
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Sob a ética de cada participante, é possivel perceber a dinamica integracionista como
uma maneira de reagir a perda de poder relativo por parte dos Estados e a ameaca a sua
centralidade nas relacdes internacionais.'?' Para buscar os objetivos que movem o coletivo de
Estados envolvido no processo de integracdo, deve-se proceder a um exame dos acordos
celebrados entre as partes.

O discurso juridico presente nos tratados constitutivos € aquele que deve receber maior
aten¢do. Estes documentos possuem um duplo papel, atuando tanto como referencial interno
para aqueles que a eles estdo sujeitos, como externo, auxiliando a construir a percep¢do que
ttm os demais atores internacionais do processo de integracdo. Além disso, os tratados
constitutivos podem ser essenciais para promover uma pratica auto-referente, evitando
comparagOes descabidas e mimetismos. Sdo a pedra angular do processo de integracdo e
fornecem a moldura para a tela onde os seus 6rgdos institucionais e jurisdicionais tragardo as

linhas de sua evolucdo. Neles avulta a importancia da andlise do texto preambular.

Se o preambulo constitui uma parte do préprio texto do tratado, ele também serve a
compreensdo do seu contexto e a identificacio de seus objetivos. Dai resulta que o
preambulo pode condicionar, em grande medida, a aplicacdo de um acordo
internacional.'*

No caso da Unido Européia, ha dois acordos principais que devem ser examinados: o
tratado que institui a Comunidade Européia (TCE) e o tratado sobre a Unido Européia
(TUE).'® O TCE afirma em seu preAmbulo que o objetivo essencial da integracio é “a

melhoria constante das condi¢Ges de vida e trabalho dos seus povos”. Visa-se ainda a defesa

21 Hg opinides divergentes acerca das conseqii€éncias do estabelecimento dos processos de integragdo para os
Estados. Enquanto alguns créem que ha uma perda de poder e a dissolu¢do progressiva da institui¢do estatal,
outros consideram os processos de integragdo como uma forma dos Estados manterem o seu poder de influir na
regulacdo global e mitigar os efeitos negativos do mercado. O periodo do estabelecimento das Comunidades
Européias coincidiu com o da reconstrucdo dos Estados nacionais na Europa, processos que se refor¢aram
mutuamente. MAGNETTE, Paul. L’Europe, I’Etat et la démocratie. Bruxelles: Editions Complexes, 2000, p.
26-9.

122 VENTURA, Deisy As assimetrias entre o Mercosul e a Unisio Européia. Os desafios de uma associaciio
inter-regional. Sao Paulo: Manole, 2003, p. 31. O artigo 31.2 da Convencdo de Viena afirma que “para os fins
de interpretagdo de um tratado, o contexto compreenderd, além do texto, inclusive seu preambulo e anexos (...)".
O preambulo € relevante por exprimir um compromisso politico forte e subjetivo por parte dos signatdrios.
“Entre o preambulo e a parte dispositiva hd uma diferenciacdo linguistica que, do ponto de vista interpretativo,
imprime sentidos diversos aos termos que o compdem. O texto do predmbulo traz explicitamente a marca da
subjetividade dos Membros pactuantes do acordo. Nele, os autores do tratado mostram-se presentes e fazem
questdo de marcar esta presenca. Nao se ocultam atrds das palavras, mas as tomam para si enquanto vigorar o
tratado”. CARVALHO, Evandro Menezes de. Organizacdo Mundial do Comércio: cultura juridica,
traducio e interpretacdo. Curitiba: Jurud, 2006, p.143.

12 Devido a multiplicidade de Tratados, publicou-se uma versdo consolidada em 2006, que compila os textos
originais com suas modifica¢des posteriores. Assim como outros autores (ver, por exemplo, D’ARCY, Frangois.
Les politiques de I’Union Européenne. Paris: Montchrestien, 2003, p. 24), seguimos esta versio, que conserva
o espirito e a linha geral dos primeiros tratados. A versdo consolidada encontra-se disponivel em <http://eur-
lex.europa.eu/en/treaties/index.htm>.
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da paz e da liberdade, a unido cada vez mais estreita dos povos europeus, a solidariedade com
0s paises ultramarinos, ao progresso econdmico e social, ao refor¢o da unidade das economias
e o seu desenvolvimento harmonioso, e ainda a contribuir para a supressdo progressiva das
restricdes ao comércio internacional. Em seu contexto histérico e politico, percebe-se que a
fundag@o da Comunidade configurou-se ‘“num primeiro plano, em notdvel contribui¢cdo para a
paz e a liberdade e, apenas em segundo plano, um passo para a liberalizacdo do comércio
internacional”.'**

A parte I do Tratado reforca alguns dos objetivos elencados no preambulo,
explicitando os principios que norteiam a a¢do do bloco, como a sustentabilidade, a igualdade

e a solidariedade. Afirma-se no artigo 2° que o processo de integracdo tem como missao:

O desenvolvimento harmonioso, equilibrado e sustentdvel das atividades
econdmicas, um elevado nivel de emprego e protecdo social, a igualdade entre
homens e mulheres, um crescimento sustentdvel e nao-inflacionista, um alto grau de
competitividade e convergéncia dos comportamentos das economias, um elevado
nivel de protecdo e de melhoria da qualidade do ambiente, o aumento do nivel de
qualidade de vida, a coesdo econdmica e social e a solidariedade entre os Estados-
membros.

Apesar desta expressdo geral dos objetivos dos paises-membros ndo ser capaz de
ensejar, por si sO, agdes concretas, ndo se pode dizer que se reduzem a um rol de boas
intengdes. Sua importancia € de grande monta, pois se configuram como diretrizes e subsidios
para as atividades dos 6rgdos comunitarios, além de garantias de que suas a¢des, movidas por
tais objetivos, encontram amparo no direito.

O TUE foi celebrado em um momento de renovacdo dos compromissos anteriores,
representando uma refundacio do processo integracionista. Por meio dele foi criado um novo
ente, a Unido Européia, que se encontra constituida por trés pilares, dentre os quais figura a
Comunidade Européia. Foram refor¢adas as vertentes politica, social e cultural da integracao,
ampliando as competéncias comunitdrias nestes ambitos. Em seu predmbulo, reafirma-se a
importancia histérica da integracdo para a manuten¢do da paz e para atingir 0 progresso
econdmico e social na Europa. Inova-se no compromisso explicito com a democracia, as

liberdades e os direitos sociais fundamentais, presente nas alineas 3 e 4 do predmbulo. Os

12 VENTURA, Deisy. As assimetrias entre o0 Mercosul e a Uniéio Européia. Os desafios de uma associaciio
inter-regional. Sdo Paulo: Manole, 2003, p. 30. Em seu nascimento, a Comunidade foi vista como um
instrumento para perseguir fins superiores. “Porque a construc¢@o européia € o meio mais seguro de garantir a paz
e a prosperidade na Europa, diziam os pais fundadores, é que ela deve ser perseguida”. MAGNETTE, Paul.
L’Europe, I’Etat et la démocratie. Bruxelles: Editions Complexes, 2000, p. 35-6 e 174.
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paises membros comprometem-se ainda a instituir uma cidadania comum, além de uma

politica externa e de segurancga e um espaco interno de liberdade e justiga.

No que tange ao Mercosul, a partir do exame do predmbulo do Tratado de Assuncio
(TA)'®, pode-se apontar como objetivo imediato do bloco “ampliar as dimensdes dos
mercados nacionais” para “acelerar seus processos de desenvolvimento econdmico com
justica social”. Sdo apontadas ainda diretrizes politicas e econOmicas gerais para lograr tais
objetivos: o mais eficaz aproveitamento dos recursos disponiveis, a preservacdo do meio
ambiente, o melhoramento das interconexdes fisicas, a coordenacdo das politicas
macroecondmicas, a complementagdo dos diversos setores da economia e o desenvolvimento
cientifico e tecnolégico dos Estados-membros a fim de ampliar a oferta e a qualidade dos bens

. . ot 126
€ SCrvigos dlSpOHlVelS.

Apesar da andlise da conjuntura da época evidenciar que a motivagdo econdmica
predominou na fundacdo do bloco'”’, a presenca da idéia de justica social no preAmbulo
parece bastante significativa, sobretudo quando levada em conta a sua auséncia em
documentos anteriores. Aponta-se, ainda que timidamente, para a convergéncia e o equilibrio
entre politicas econdmicas e sociais no ambito da integragﬁo.128 Uma leitura do corpo do
Tratado causa estranheza, pois ndo resta explicitado o alcance da justica social e sua relagdo

. 129 2 . A A . -
com o desenvolvimento. ©~ Porém, a importancia do predmbulo para a interpretacdo dos

1250 Tratado de Assuncio, celebrado em 1991 entre a Argentina, o Brasil, o Paraguai e o Uruguai, dd origem ao

Mercosul. A este aderiram como membros associados a Bolivia € o Chile em 1997, o Peru em 2003 e a
Colombia e o Equador em 2005. A Venezuela pleiteou sua adesdo plena e atualmente encontra-se em uma
situacdo juridica sui generis.

126 Para uma classificacdo distinta entre os objetivos imediatos, mediatos e meios para sua consecucio ver
BASALDUA. Ricardo Xavier. Mercosur y Derecho de la Integracién. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1999, p.
79 a 81.

270 Mercosul inscreve-se em um processo de convergéncia previsto no marco da ALADI, e tem suas bases
imediatas em uma série de acordos comerciais e de complementacio econdmica celebrados entre Brasil e
Argentina. O Tratado de Assun¢do é negociado em uma conjuntura econdmica de crise e celebrado por governos
de forte tendéncia neoliberal, representados pelos presidentes Menem, Collor e Lacalle e Rodriguez.

128 As referéncias 2 melhoria da qualidade de vida, a0 meio-ambiente e A justica social sdo inovagdes importantes
trazidas pelo TA, que buscam destacar a base social do Mercosul. GINESTA, Jacques. El Mercosur y su
contexto regional e internacional. Porto Alegre: Ed. UFRGS, 1999, p. 100.

129 pode-se interpretar que se trata da reducio de disparidades entre os Estados partes, as regides de cada pais, e
as diferentes camadas de populacdo de cada Estado. VENTURA, Deisy As assimetrias entre o Mercosul e a
Unido Européia. Os desafios de uma associaciio inter-regional. Sio Paulo: Manole, 2003, p. 28-9. E preciso
promover uma avaliacdo sobre a capacidade do Mercosul, tal qual encontra-se configurado, para combater as
desigualdades internas nos Estados-membros. “Por integragdo do sul deve entender-se a unido dos paises da
América do Sul e ndo somente a alianca entre as economias dos Estados desenvolvidos do Sul e Sudeste
brasileiro e os mercados dos paises localizados ao sul. Sindicalistas, politicos e empresdrios dos Estados do
nordeste brasileiro declararam que se sentem isolados deste sistema de integracdo”. NICOLETTI, René.
Identidad y futuro del Mercosur. Buenos Aires: Lugar Editorial, 1999, p. 28.
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Tratados poderia amplificar seu alcance, tornando o ditame da justica social o lastro de

documentos futuros.

Embora na pratica haja uma hipertrofia do viés econdmico do Mercosul, se comparado
com a estreita vertente social, hd indicios importantes que sinalizam o desejo dos Estados-
membros de estreitar a cooperagdo no ambito sdcio-politico. O fato de que os paises
acordaram uma cldusula democratica, em virtude do Protocolo de Ushuaia; firmaram uma
Declaracdo Sécio-laboral e estabeleceram um compromisso de respeito aos direitos humanos
por meio do Protocolo de Assuncdo demonstra que hd uma preocupacdo com temas da
politica interna dos sdcios, algo que seria desnecessdrio, caso O processo se resumisse ao

estabelecimento de uma zona de livre comércio.

Do ponto de vista institucional, a criacdo de um tribunal permanente, capaz de
consolidar uma jurisprudéncia no ambito da integragcdo, e de um parlamento, que serd eleito
de forma direta a partir de 2010, sdo outros elementos que demonstram serem mais profundos
0s objetivos de seus participantes. O Mercosul, considerado como projeto, aproxima-se mais
do modelo europeu, de tendéncia comunitdria, que do modelo livre-cambista do Tratado

Norte-americano de Livre Comércio (NAFTA).13 0

A integracdo econdmica, de modo geral, é vista como o objetivo por exceléncia dos
tratados constitutivos das experiéncias de integracdo regional. H4 uma falsa identificacdo
entre género e espécie, entre todo e parte. A expressdo integracdo regional foi reduzida a
integracdo econdmica regional, e criou-se um padrio que parece sentenciar um trajeto linear
de evolucdo destes processos. Segundo teorias de cardter homogeneizador, a integracio
encontra-se em fase mais ou menos avancada na medida em que atinge as etapas pré-
determinadas de zona de livre comércio, unido aduaneira, mercado comum e unido econdmica
e monetdria. O sucesso da integracdo seria, deste modo, aferido unicamente através da sua

vertente econdmica, ignorando a preocupagdo com os direitos humanos e a coesdo social.

Para que seja bem sucedido e aceito pela sociedade, um processo de integracdo ndo

pode ignorar o perfil da regido em que se estabelece. Os paises do Mercosul possuem graves e

139 ALMEIDA, Paulo Roberto de. Mercosul: Fundamentos e Perspectivas. Sio Paulo: LTR, 1998, p. 13. Esta
posi¢do é compartilhada por GRUGEL, Jean. Citizenship and Governance in Mercosur: arguments for a social
agenda. In Third World Quarterly, Vol 26, n° 7. London: Routledge, 2005, p. 1064. Segundo Carlos “Chacho”
Alvarez, uma das grandes tensdes existentes no bloco traduz-se em um combate politico dentro de cada pais-
membro, devido a existéncia de setores que apéiam o Mercosul mas atuam com o objetivo de formar um bloco
meramente comercial, e ndo politico. Esta tensdo € a de mais dificil resolu¢do, pois “provém de setores
burocréticos com capacidade de bloqueio, que permanecem desconectados com os novos tempos”. Autoridades
defendieron la integracion y reconocieram dificultades, n. 47. Montevideo: CEFIR, 2007. Disponivel em
<www.somosmercosur.org>. Acesso em 28.12.2007.
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semelhantes problemas sociais e, em geral, niveis medianos de desenvolvimento humano'>!.
O subdesenvolvimento encontra suas raizes em relacdes sociais desiguais profundas.
Minimizé-las é o grande desafio de um processo de integracdo sustentdvel, que deve ser visto
como um fenémeno complexo, em que hd uma relacio de complementaridade entre o

progresso econdmico e a justica social.

As politicas publicas regionais podem conduzir a tais objetivos. Para tanto devem
primar pela coeréncia e ser atadas com o fio da participacdo social. Uma politica ptiblica de
participacdo no ambito regional deve ter um alcance transversal, irradiando-se sobre as
demais. Esta politica funcionaria como uma caixa de ressondncia das demandas sociais,
auxiliando as institui¢des integracionistas a dar mais especificidade ao seu compromisso com

a justica e coesdo sociais.

Atualmente, nos processos de integracdo regional uma questdo importante € “saber
qual objetivo de integracdo os Estados-membros buscam e fazer com que os meios adotados
sejam compativeis com os objetivos fixados”.'** Tanto a Unido Européia como o Mercosul
apresentam metas que estdo além do comércio, visando a paz, a integracio social e a melhoria
das condicdes de vida de seus povos. Faz-se necessdrio examinar como 0s processos de
integracdo traduzem os seus objetivos em a¢des no plano regional e as ferramentas utilizadas

para sua consecucao.

2.2 As politicas publicas e a legitimacao do processo integracionista

No caso da Europa, segundo o TCE, os meios para atingir os diversos objetivos da
integracdo regional seriam a criagdo de um mercado comum e de uma unido econdmica e
monetiria, bem como a execucdo de politicas ou acoes comuns.'*> O TCE avanga na
concretude de suas previsdes, pois as politicas da comunidade encontram-se elencadas no
artigo 3° e s@o reguladas detalhadamente na Parte III. A integracdo negativa, que exige a

supressdo de barreiras fisicas e normativas para a constituicdo do mercado comum, veio

B! De acordo com o ranking de classificagdo geral do Indice de Desenvolvimento Humano do ano de 2006, o
Paraguai estd na 91° posicdo, a Venezuela na 72°, o Brasil na 69° e o Uruguai e a Argentina ocupam
respectivamente a 43° e a 39° posicoes.

"2 VENTURA, Deisy. As assimetrias entre o Mercosul e a Unido Européia. Os desafios de uma associacio
inter-regional. Sao Paulo: Manole, 2003, p. 599.

" TCE, artigo 2°. Sem grifo no original.
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acompanhada da uma integracdo positiva, expressa através da previsdo de politicas publicas
setoriais, dando vida aos objetivos comunitérios e corrigindo efeitos indesejados advindos da
formacdo do grande mercado.

O TUE acrescentou ao rol de politicas comunitdrias previstas no TCE uma politica
externa e de seguranca comum (PESC) e de justica e assuntos internos (JAI). O Tratado traz
ainda alguns dispositivos visando a clarificar os limites da atuacdo da Unido, como os
principios da subsidiariedade e da proporcionalidade, previstos no artigo 5.3 H4 uma
preocupacdo, contudo, em preservar o acervo comunitirio formado pelas politicas

anteriormente acordadas.

No que diz respeito ao Mercosul, apesar da semelhanca entre o seu projeto e o modelo
europeu, ao tracar um paralelo entre os instrumentos utilizados pelos dois blocos para
alcancar seus objetivos, percebe-se que ndo hd uma aproximacao possivel. Diferentemente do
que ocorre na Unido, inexiste previsdo de politicas puiblicas no marco integracionista

135

mercosulino. ~~ O TA faz meng¢@o uma tnica vez a formulacdo de politicas, de forma bastante

vaga, referindo-se a conformacao do mercado comum.

A integracdo politica e a formulacdo de politicas puiblicas comuns sdo agles que
devem ocorrer pari passu, pois ‘ndo hd integragdo sem interacdo com contetddo
integracionista”.136 Esta afirmacdo consegue tecer uma critica sintética a atual situagdo do
Mercosul, que apresenta um volume satisfatorio de trocas comerciais sem, contudo, buscar o

aprofundamento da sua agenda e a elaboragéo de politicas publicas.

o : . s 137 ‘. o
Na Unifo, um processo incomparavel de europeizagdo ' de vdrios setores da politica
dos Estados estd em curso, e o nivel comunitirio passa a ser estratégico, quando nio o

principal, na acdo dos grupos de interesse. “A Europa é cada vez mais o local do debate (...)

134 Segundo o principio da subsidiariedade, a Unido deve intervir apenas se os objetivos perseguidos ndo
puderem ser suficientemente realizados através da acdo dos Estados membros e possam ser melhor alcancados
no plano comunitdrio. O principio da proporcionalidade lhe é complementar, determinando que a agdo da
Comunidade ndo deve exceder o necessdrio para alcangar tais objetivos. MAGNETTE, Paul. Le régime
politique de I’Union Européenne. Paris: Presses de Sciences Po, 2003, p. 28.

"33 GINESTA, Jacques. E1 Mercosur y su contexto regional e internacional. Porto Alegre: Ed. UFRGS, 1999,
p. 101 e 103. Quando € pleiteada uma integragdo que esteja além do comércio no Mercosul, busca-se a inser¢ao
na agenda mercosulina de politicas sociais que desde o principio foram incorporadas sem controvérsia na Unido
Européia. Por outro lado, quando se fala, no ambito da Unido, da necessidade de uma integragdo além do
mercado comum, tem-se em mente o aprofundamento da integracdo politica, de modo a transformar
consumidores em cidaddos.

136 NICOLETTI, René. Identidad y futuro del Mercosur. Buenos Aires: Lugar Editorial, 1999, p. 52.

137 A europeizagdo pode ser definida como “um conjunto de processos por meio dos quais as dindmicas politicas,
sociais e econdmicas da Unido Européia tornam-se parte da légica do discurso, das identidades, das estruturas
politicas e das politicas puiblicas no plano doméstico”. RADAELLI apud SMITH, Andy. Le gouvernement de
I’Union européenne. Une sociologie politique. Paris: L.G.D.J., 2004, p. 76.
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fixando as molduras intelectuais e normativas que determinam as grandes orientacdes das
politicas publicas”."*® O fato de que a identificacdo dos problemas e a elaboragdo da agenda
publica ascenderam ao plano supranacional possui uma grande importancia. O processo de
elaboracdo da agenda é uma sele¢do temdtica baseada em alguns conceitos pré-existentes,
sobre o que deve ser excluido ou incluido no debate politico.'* A redugdo dos temas delimita
os conflitos comunitarios possiveis, e a agenda comum cada vez mais interfere nas agendas

nacionais.'*

Faz-se necessdrio frisar, entretanto, que a divisdo de competéncias entre os paises
membros e a Unido pode variar conforme o tipo de politica em questdo. Os Estados podem
ceder a totalidade de poderes para tratar de determinada matéria, caso em que a Unido possui
competéncia exclusiva, como, por exemplo, a comercial. Podem ainda transferir apenas parte
de seus poderes, possuindo a Unido uma competéncia concorrente, seguindo o exemplo da
politica de emprego. Por fim, é possivel reconhecer ao plano supranacional apenas um poder

de coordenacao.

De modo geral, a Unido € um ambito voltado ao planejamento e a regulacdo, enquanto
a execucdo das politicas nos diversos territorios dos paises-membros fica a cargo dos seus
respectivos governos nacionais.'"' As principais ferramentas das quais dispde a Unido para a

~ L. ~ . . 1. 142 C, .
condugao das pohtlcas Sao0 0s 1strumentos JurldlCOS €o orgamento comunitario.

O método de decisdo comunitario implica o envolvimento de trés instituicdes

L. 143 N .. 144 ~ L. L1 qe ~
européias '~ com competéncias distintas na elaboracdo das politicas publicas, sdo elas: o

138 “L’Europe est désormais, de plus en plus, le lieu du débat (...) fixe les cadres intellectuels et normatifs qui
déterminent les grandes orientations des politiques publiques”. MULLER, Pierre. Un Espace Européen des
Politiques Publiques. In MENY, Yves; MULLER, Pierre; QUERMONNE, Jean-Louis (dir.). Politiques
Publiques en Europe. Paris: L’Harmattan, 1995, p. 16.

13 PARSONS, Wayne. Public Policy. An Introduction to Theory and Practice of Policy Analysis.
Cheltenham (UK): Edward Elgar, 1995, p. 126.

10 A dimensdo européia traz novos elementos a relacio entre aquilo que Parsons denomina de agenda sist€mica
e agenda institucional. Enquanto a primeira retine as questdes que a sociedade percebe como relevantes, a
segunda € o rol de temas selecionados dentre os primeiros para efetivamente receberem a atencdo das
institui¢des decisdrias. No plano nacional, a inclusdo de um tema na agenda sist€émica geralmente precede sua
inclusdo em uma agenda institucional. Ibid., p. 127-8. Na Unido Européia, embora seja necessdrio que um
determinado tema faca parte das agendas sistémicas de alguns paises membros para adentrar a agenda
institucional comunitdria, € possivel que, ao ser incluido na agenda européia, o tema siga o caminho inverso e
penetre nas agendas sist€émicas de pafses onde a principio era inexistente. Dessa forma, nota-se uma
harmonizac¢do das agendas e das politicas dos paises membros, induzida pelo ambito europeu.

“I' D’ ARCY, Francois. Les politiques de I’Union Européenne. Paris: Montchrestien, 2003, p. 38.

2 No nivel comunitario prevalecem as politicas voltadas a regulacdo, que sdo dotadas de efeito direto, ou seja,
sdo diretamente aplicdveis aos Estados e aos particulares, e de primazia sobre o direito interno dos Estados-
membros, o que prevé que em caso de desacordo entre uma norma comunitdria € uma norma nacional é a
primeira que deve ser aplicada.

143 As instituicdes dos processos de integracio regional estdo relacionadas com o papel de preservar, através do
tempo, a concertagdo de interesses nacionais em um quadro de ganhos multiplos, assim como traduzi-los em
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146 . ox (i 14 N
Conselho™™, o Parlamento europeu = e a Comissdo européia . Em decorréncia da

~ . . .~ e~ . . 148
fragmentacdo da autoridade, afirma-se que “a decis@o na Unido € espacialmente difusa”.

De acordo com a divisdao de competéncias entre as instituicdes comunitdrias, a Comissao

9

Européia tem o poder de iniciativa'*’ e cabe-lhe a elaboracio das propostas de politicas

regras do jogo que penetrem na realidade e que possam ser eficazes, criveis e legitimas. Desempenham, assim,
trés fungdes principais: de canalizar o impulso politico, permitir a adocdo e execugdo de decisdes e solucionar
conflitos entre seus membros. PENA, Félix. Sociedad civil, transparencia y legitimidad en los procesos de
integracion y en las negociaciones comerciales: Un enfoque sobre la experiencia del Mercosur y algunas
lecciones para las negociaciones con la Unién Europea, 2003. Disponivel em <www.felixpena.com.ar>.
Acesso em 27.09.2007.

144 Em 2004 foi aprovado o texto do tratado que estabeleceria uma Constituicio para a Europa. Os principais
objetivos do novo documento eram alcancar uma melhor definicdo e reparti¢do de competéncias na Unido, uma
simplifica¢@o dos seus instrumentos juridicos, e mais democracia, transparéncia e eficicia no seu funcionamento.
Este documento foi submetido a referendo em alguns Estados-Membros e foi rejeitado na Franga e na Holanda.
GUILLOUD, Laetitia. Traité établissant une Constituition pour I’Europe: élaboration et avenir. In BELOT,
Céline; CAUTRES, Bruno (dir.). La vie démocratique de I’Union européenne. Paris: La documentation
Francaise, 2006, p. 153-61. Em seu lugar foi elaborado o Tratado de Lisboa, que repete parte das proposi¢des do
primeiro, principalmente aquelas de cardter organizativo e institucional.

' De acordo com o artigo 203 do TCE “o Conselho é composto por um representante de cada Estado-membro
no plano ministerial, com poderes para vincular o Governo desse Estado-membro”, sendo uma instancia
intergovernamental por exceléncia, legitimada pela presenga dos representantes governamentais. A composi¢ao
do Conselho varia a cada reunido, de acordo com a politica que serd abordada. Quando retine os chefes de Estado
e de governo chama-se Conselho europeu. O Conselho possui o poder de decisio acerca das propostas
encaminhadas pela Comissdo. Antes exercido sozinho, este poder € hoje partilhado com o Parlamento em grande
parte das matérias, em um processo de co-decisdo. O Tratado de Lisboa ampliou o poder decisério do
Parlamento e estatuiu que as decisdes no Conselho devem ser tomadas por maioria qualificada, salvo nos casos
em que haja disposi¢do em contrdrio.

146 O Parlamento é formado atualmente por 785 deputados, eleitos de forma direta para representar os cidaddos
dos Estados-membros. De acordo com Tratado de Lisboa, a partir de 1 de novembro de 2014 o nlimero maximo
de deputados serd reduzido para 751. Tendo sido inicialmente um 6rgdo de natureza consultiva, o Parlamento
adquiriu competéncia para participar do processo com poder de co-decisdo, partilhado com o Conselho. Sua
legitimidade advém da escolha direta de seus membros, mas as taxas de abstencdo nas elei¢des, que
freqiientemente chegam a superar 50%, e a auséncia de partidos europeus, limitam sua legitimidade e a
possibilidade de um debate europeu sobre as politicas publicas. Ademais, avalia-se que “os debates no
Parlamento europeu s@o geralmente muito técnicos e ndo se prestam sempre a serem discutidos sobre uma base
politica”. D’ARCY, Frangois. Les politiques de I’Union Européenne. Paris: Montchrestien, 2003, p. 33. Dessa
forma, o Parlamento europeu “sofre de um déficit de imagem e de uma representatividade incerta”. COSTA,
Olivier. Le Parlement européen et les associations de citoyens. In BELOT, Céline; CAUTRES, Bruno (dir.). Op.
Cit., p. 33.

"7 A Comissio ¢ independente dos governos nacionais e seus membros devem desempenhar suas fungdes no
interesse geral da Comunidade. Por determinagdo do Tratado de Lisboa, a partir de 1 de novembro de 2014, serd
formada por dois ter¢os do nimero de Estados-Membros. Atualmente é composta por 27 comissarios, sendo um
representante de cada Estado da Unido. H4 um presidente e os demais respondem cada um por uma Diretoria
Geral, que coordena os setores politicos essenciais a Unido. Sdo eles: Relacdes Institucionais e Estratégias de
Comunicagdo; Empresas e Industria; Transportes; Assuntos Administrativos, Auditoria e Luta Anti-fraude;
Justica, Liberdade e Seguranca; Sociedade da Informacfo e Meios de Comunicagdo; Ambiente; Assuntos
Econdomicos e Monetdrios; Politica Regional; Pesca e Assuntos Maritimos; Programacdo Financeira e
Orcamentdria; Ciéncia e Investigagdo; Educagdo, formacdo, cultura e juventude; Saude; Alargamento;
Desenvolvimento e Ajuda Humanitdria; Fiscalidade e Unido Aduaneira; Concorréncia; Agricultura e
Desenvolvimento Rural; Relagdes Externas e Politica Européia de Vizinhanca; Mercado Interno e Servigos;
Emprego, Assuntos Sociais e Igualdade de Oportunidades; Comércio; Energia; Protecdo dos Consumidores;
Multilinguismo.

148 «Ia decision dans ’Union est diffuse dans I’espace (...)”. MAGNETTE, Paul. L’Europe, I’KEtat et la
démocratie. Bruxelles: Editions Complexes, 2000, p. 207.

1% No que diz respeito 2 PESC e a JAI este poder é partilhado com o Conselho. O poder de iniciativa exclusivo
no que diz respeito a maior parte dos temas proporciona a Comissdo um poder estratégico temporal sobre a
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publicas a serem encaminhadas ao Conselho e ao Parlamento europeu. De fato, a fase mais
importante do processo de elaboracdo das politicas européias ocorre no seio da Comissdo,
antes da proposi¢do ser formalizada perante outros orgdos, pois sdo identificados os
problemas e estruturados os termos a partir dos quais serdo debatidos, aproximando diferentes

- . . s ~ . 150
visoes e discutindo as possivels solugoes.

No Mercosul, as decisdes sdo tomadas de forma intergovernamental e consensual. A
principal forma de implementacdo dos objetivos do bloco di-se por intermédio da sua
produg@o normativa, mas ao contrario do que ocorre na Unido Européia, as normas do
Mercosul ndo possuem primazia sobre os direitos nacionais nem sdo dotadas de efeito direto.
A maior parte delas necessita de transposicdo para as ordens internas para tornarem-se
exigiveis, o que garante aos Estados ampla discricionariedade para implementa-las a seu

tempo e modo.

O despreparo para a elaboracdo de politicas comuns que abranjam tanto os temas
comerciais como também nao-comercias reflete-se no nicleo decisério presente na estrutura
institucional do Mercosul, prevista no Protocolo de Ouro Preto (POP). A Comissdo de
Comércio do Mercosul (CCM), como seu nome indica, € um érgdo que visa principalmente a
acompanhar a aplicacdo dos instrumentos de politica comercial intra-Mercosul e nas relacdes

deste com outros Estados, administrando a tarifa externa comum.

O Conselho do Mercado Comum (CMC) é o 6rgao superior do Mercosul, formado por
representantes da Chancelaria e Ministros da Economia, ao qual incube a condugéo politica
do processo de integracdo, sempre mediante consenso. No artigo 8° do POP encontram-se

previstas as suas funcdes, dentre elas a de formular politicas voltadas a consecucdo do

politica européia. Isto é de grande relevancia, pois a discussio e a aprovagdo de uma proposta a ser apresentada
na arena comunitdria pode se dar de forma mais lenta ou mais célere, a depender da necessidade de
sincronizag¢do em relagdo a determinados fatos e atores politicos ou a esferas de acdo nao-politicas, que possuem
suas proprias temporalidades. Sobre a importdncia da sincronia na politica ver SCHEDLER, Andréas;
SANTISO, Javier. Democracia y tiempo. Uma invitacién. In Id. (comps.). Tiempo y democracia. Caracas:
Nueva Sociedad, 1999, p. 14-5.

130 A tarefa de fixar com precisdo o momento da tomada de decisdo € delicada. Muitas vezes as decisdes formais
apenas ratificam procedimentos de negociacdo mais informais. MULLER, Pierre. Les politiques publiques.
Paris: P.U.F., 2006, p. 26. De acordo com Smith, “uma decisdo politica ndo pode ser explicada plenamente sem
o exame da sua génese e dos processos de mediacdo que, progressivamente e em geral de forma interativa,
formatam o ‘problema publico’ que uma instincia como o Conselho dé finalmente a impressdo de resolver”.
Afirma ainda o autor que “o que se passa a montante desta etapa [apresentacdo da proposta ao Conselho] é
crucial para compreender a forma em que se dd a negociacdo interestatal e, por fim, a legislacdo comunitaria”.
SMITH, Andy. Le gouvernement de 1’Union européenne. Une sociologie politique. Paris: L.G.D.J., 2004, p.
17, 22 e 64. Isto leva a afirmar que o processo de deliberacdo na Unido, além de espacialmente, é também
temporalmente difuso. “As regras de dramaturgia cldssica — unidade de tempo, de espago e de acdo — que t€m
regido por muito tempo a tomada de decisdo, encontram-se inferiorizadas em um sistema politico que difunde a
‘soberania’ fora das molduras espago-temporais tradicionais”. MAGNETTE, Paul. L’Europe, I’Ktat et la
démocratie. Bruxelles: Editions Complexes, 2000, p. 208-10.
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mercado comum. Ligados ao CMC estdo as Reunides de Ministros, que possuem uma
composicdo varidvel, abarcando distintos setores. Estes foruns, porém, ndo possuem poder
decisorio e neles predominam as negociacdes encetadas por funciondrios que ocupam altos
cargos e se encontram demasiadamente enredados em seus ministérios nacionais para planejar

politicas sob uma perspectiva regional e dar seguimento as propostas levantadas.

Embora o POP refira-se ao Grupo do Mercado Comum (GMC) na sua secio Il como o
orgdo executivo do Mercosul, encarregado de velar pelo cumprimento das decisées do CMC,
qualquer tentativa de aproximagdo com a Comissdo Européia mostra-se infundada. Desde o
inicio do processo de integragdo europeu, a Comissdo encarnou a funcdo de uma burocracia,
encarregada de velar pelos interesses de toda a comunidade, utilizando-se da expertise técnica
dos que compdem seu corpo funcional. Contrariamente, nem a Secretaria do Mercosul, 6érgao
encarregado de prover apoio técnico e logistico ao bloco, nem o GMC possuem
independéncia. Este dltimo configura-se como um outro férum de articulagdo dos interesses
estatais, coordenado pelos Ministérios das Relacdes Exteriores. Cada Estado possui quatro
representantes no GMC e seus membros sdo escolhidos pelos governos nacionais dentre os
funciondrios pertencentes ao Ministério das Relacdes Exteriores, ao Ministério da Economia
ou ao Banco Central, o que evidencia que no GMC hd uma prevaléncia natural dos assuntos
econdmicos, decorrente do proprio perfil dos seus componentes. Estes negociadores sio
forjados na légica da defesa do interesse comercial de seus Estados, revelando “uma imensa
dificuldade, nao somente de favorecer o avango da integracio regional do plano econémico,
mas, igualmente, de relacionar os temas comerciais aos ndo comerciais, e de atribuir a estes
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ultimos a devida importancia”.

Diversos temas relevantes para uma integragdo positiva, inclusive de caréter social,
encontram-se em discussdo em varios grupos, subgrupos e grupos de trabalho ad hoc e nas

reunides especializadas vinculados a0 GMC."?

A existéncia destes 6rgdos tematicos sinaliza
uma predisposi¢ao do bloco para engendrar acdes comuns nestes campos, o que € um indicio
positivo para a concretizacido dos objetivos do Mercosul. Sua producio, porém, desliza pelo

funil dos o6rgdos decisorios, cuja atencdo encontra-se focada na vertente negativa da

5 . e . .. .
131 «(..) una inmensa dificultad, no solamente de favorecer el avance de la integracién regional en el plano

econdémico, mds, igualmente, de relacionar los temas comerciales a los no comerciales, y de atribuir a estos
ultimos la debida importancia. VENTURA, Deisy; ROLIM, Marco. Los Derechos Humanos y el Mercosur: una
agenda (urgente) para mds alld del mercado. Revista de Derecho Internacional y del Mercosur. Vol. 5.
Buenos Aires: La Lei, 2005, p. 4.

1320 artigo 13 do TA prevé as competéncias do GMC, dentre elas a criacdo de subgrupos de trabalho, além
daqueles ja previstos no Anexo V do Tratado, que sejam necessdrios ao cumprimento de suas obrigacdes.



58

integracdo, ou seja, na mera supressio de barreiras fisicas e normativas para a consecugdo do

mercado.

Com a intengdo de fortalecer o viés social do bloco, a Decisdo CMC n° 03/07 criou o
Instituto Social do Mercosul (ISM), encarregado de realizar estudos, sistematizar indicadores
sociais regionais e boas praticas, buscar financiamentos e elaborar politicas sociais
conjuntas.153 Foi criado um grupo de trabalho para a implementacdo do ISM, que realizou
reunides durante o ano de 2007, focadas na sua composi¢do e seu financiamento. Nota-se que
houve uma desresponsabilizacdo por parte dos Estados com a provisao de recursos financeiros
necessdrios a sua estruturagdo. Além disso, a proposta do ISM é modesta e foi pensada sem a
participacdo da sociedade civil. Prevé-se que o ISM seja implantado ao longo de 2008 e
divulgue seu primeiro plano estratégico de agdo social em novembro do mesmo ano.™* A
criacdo de uma estrutura como ISM, que contasse com o suporte dos Estados, poderia vir a
contribuir para existéncia de politicas publicas no ambito do bloco, mas ainda ndo estd claro
se o Instituto conseguird de fato desempenhar este papel.

Como demonstra a realidade européia, o enfrentamento de problemas regionais através
da elaboracg@o de politicas publicas € um importante, ainda que parcial, fator de legitimag.ﬁo155
do processo integracionista. As necessidades dos europeus foram estrategicamente
posicionadas no centro do debate sobre a integracdo e os resultados (outputs) do processo,

materializados através das politicas comunitarias, visam a satisfazé-las.'®

E preciso levar em consideragdo, porém, que a dificil construgdo da legitimidade nos
processos de integragdo regional esta relacionada a problemas mais profundos, principalmente

a tr€s grandes fragilidades, presentes em graus distintos tanto na Unido como no Mercosul: a

'3 Reglamento Operativo del Instituto Social del Mercosur, se¢do 2, item 2.1 acerca dos objetivos gerais.
Disponivel em <http://www.mercosurpresidencia.org/es/ism.php>. Acesso em 09.01.2008.

3 Ver o plano operativo do ano de 2008, previsto no anexo IV da ata da I reunido do Grupo de Instalacdo do
ISM. Disponivel em <http://www.mercosurpresidencia.org/es/ism.php>. Acesso em 09.01.2008.

153 Segundo Fonseca, “a nogdo socioldgica de legitimidade, que encontra seu estatuto moderno na obra de
Weber, estd longe de constituir objeto de consenso. O que ela procura compreender é perceptivel no cotidiano
politico: o fato de que ‘algo’ explica por que (...) a populag@o aceita um determinado regime politico e, sem que
seja forcada, obedece a um conjunto de normas juridicas”. FONSECA JR., Gelson. A legitimidade e outras
questdes internacionais. Sao Paulo: Paz e Terra, 1998, p. 137.

' Neste caso, a legitimidade repousa sobre a capacidade de tratar dos problemas que ndo puderam ser
resolvidos por medidas individuais, através dos mecanismos de mercado ou de uma cooperacdo voluntdria no
seio da sociedade civil, necessitando de solugdes coletivas. SCHARPF, Fritz. Gouverner I’Europe. Paris:
Presses de Sciences Po, 2000, p. 20. A legitimidade pelos resultados advém da capacidade das autoridades
publicas de resolver os problemas com os quais sdo confrontadas, demonstrando a eficdcia da agdo publica.
Prestando contas a sociedade (accountability) e atestando sua capacidade de ser bons gestores, legitimam o
exercicio de seu poder. LABORIER, Pascale. Légitimité. In BOUSSAGUET, Laurie; JACQUOT, Sophie;
RAVINET, Pauline (dir.) Dictionnaire des politiques publiques. Paris: Sciences Po, 2004, p. 277.
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tecnicizacdo do debate, a dificil intersetorialidade, e a opacidade e elitizacdo do método de

decisao.

Na Unido Européia, a Comissao, local privilegiado de elaboracio das politicas, apdia-
se na expertise de seus membros como principal fonte de legitimacdo'’, pois ndo possui lagos
de representacdo com a sociedade. Isto em grande medida determina a forma como este
6rgdo aborda os problemas europeus, que passam inicialmente por um processo de tradugio,
de modo a despi-los de suas roupagens politicas e sociais difusas, e reduzi-los a objetividade
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de uma linguagem técnica.

A tecnicizacdo do debate pode ser vista como um recurso estratégico. Visa a aliviar a
tensdo nas negociacdes, de modo a atingir mais facilmente um consenso entre as Diretorias
Gerais no Colégio de Comissérios, e também a aumentar a chance de sua aprovagdo pelo
Conselho. Chega-se a afirmar que “a despolitizacdo € o registro de legitima¢do mais poderoso

. ~ «, . 15 . s,
para ter sucesso nas negociagdes comunitdrias’. ° Em um sistema politico baseado na

' Diante das criticas 2 falta de eficiéncia das democracias atuais, opta-se muitas vezes por uma solucio técnica
ou independente, que ganhou corpo em muitos paises europeus. A concepgdo de fundo € que “é necessdrio isolar
certos ambitos de intervencao publica considerados ‘material muito sensivel’ das formas tradicionais de debate e
intervencdo publica”. Estas autoridades independentes legitimam sua atuaciio e capacidade de decisdo por
critérios de autoridade e legitimidade profissional e técnica. FONT, Joan (coord.) Ciudadanos y decisiones
publicas. Barcelona: Ariel, 2001, p. 35. Segundo Alonso e Arzoz, o papel de destaque que assumem os experts
na conducdo da politica em muito se encontra relacionado com a supervalorizagdo moderna dos saberes
cientificos e tecnoldgicos como uma forma de redencdo humana, e com o reducionismo que alimenta tal
concepgdo. Os experts, porém, ndo sdo os atores principais, mas de modo geral encontram-se na posi¢do de
“pedes em uma estratégia cientificista e tecnocratica na qual se inserem”. ALONSO, Andoni; ARZOZ, Iiaki.
Carta al Homo ciberneticus. Un manual de Ciencia, Tecnologia y Sociedad activista para el siglo XXI.
Madrid: Edaf, 2003, p. 198.

'3 Entretanto, existem questdes em que o uso da técnica ndo € suficiente para apontar uma solucdo e, por
conseguinte, hd decisdes que sdo tomadas extrapolando o ambito da competéncia técnica, segundo outros
critérios, que podem ser pessoais, politicos ou de outro género. Nestes casos, percebe-se que hd uma
discrepancia entre o papel formalmente atribuido aos 6rgdos técnicos e aquele que de fato desempenham,
causando um problema de legitimidade das decisdes e politicas. Ha situacdes em que ndo € necessdrio o uso da
técnica para tomar uma decisdo, porque os termos envolvidos sdo simples e claros, e qualquer leigo poderia
chegar 2 mesma conclusdo. O problema reside nas situagdes complexas, que podem ser de dois tipos. No
primeiro, a solugcdo pode se revelar diante de um maior aporte de informagdes, por isto os técnicos sdo
necessarios € podem resolver o impasse. O segundo diz respeito a situagdes em que € necessdria alguma
informacéo, mas esta por si s6 ndo vai ser a chave para a decisdo, pois a questdo envolve julgamentos, valores
subjacentes a escolha. Nestes casos o conhecimento cientifico ndo é o mais relevante. WEXLER, Stephen.
Expert and lay participation in decision making. In PENNOCK, J. Roland; CHAPMAN, John W. Participation
in Politics. Yearbook of the American Society for Political and Legal Philosophy. Nomos XVI New York:
Lieber-Atherton, 1975, p. 187-193 passim. E necessario frisar ainda que, mesmo nas decisdes complexas em que
uma maior e mais profunda informagdo é necessdria para a decisdo, a participacdo da sociedade mantém-se
importante, pois pode também constituir uma pressdo para a transparéncia e a eficicia. “Ela releva os
verdadeiros debates técnicos e cientificos, e desse modo os cidaddos podem também interrogar os saberes e seus
modos de mobilizagdo”. BACQUE, Marie-Hélene; REY, Henri; SINTOMER, Yves. La démocratie participative,
un nouveau paradigme de I’action publique? In Id. (dir.) Gestion de proximité et démocratie participative.
Une perspective comparative. Paris: La découverte, 2005, p. 41.

139 «“La dépolitisation est le registre de légitimation le plus puissant pour réussir dans les négotiations
communautaires”. SMITH, Andy. Le gouvernement de I’Union européenne. Une sociologie politique. Paris:
L.G.D.J., 2004, p. 82. Afirma Magnette que a Europa comunitdria foi concebida, apds o fracasso da estratégia
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legitimac@o pelos resultados (outputs), a decisdo em si e a presteza com que € tomada avultam
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de importancia, se comparadas a fase de discussdo e elaboragdo das politicas.

A estratégia de tecnicizagdo como um meio de facilitar os acordos encontra-se
presente também no Mercosul, porém sem o mesmo éxito, talvez em virtude da auséncia de
um O6rgdo supranacional reputado como neutro. Nos féruns mercosulinos chocam-se as
representacdes dos interesses nacionais, o que dificulta a tentativa de despolitizagio. Nota-se,
porém, em relacdo aos foruns ligados ao GMC, onde se ddo as principais discussdes que
poderiam vir a originar politicas comuns, que o grau de sucesso das negociacdes e de adocdo
das medidas sugeridas varia em relacdo a natureza temdtica. Geralmente os temas de
aparéncia técnica sdo mais facilmente negociados e endossados pelos 6rgdos decisérios do
que aqueles que envolvem explicitamente questdes politicas.'®!

Apesar de ter se mostrado bem sucedida para atingir consensos minimos e gerar
acordos, a estratégia da tecnicizagdo afasta os cidaddos do debate e agrava uma segunda
fragilidade, que repercute na legitimagdo integracionista: aquela que se dd na articulagio
intersetorial do sistema institucional.

Os féruns intersetoriais sdo importantes para a coeréncia do sistema politico e para a
definicdo do interesse comum. Permitem que a integracdo configure uma unido politica, e
ndo somente uma colecdo de acordos setoriais'®*, e sdo responsaveis pela harmonizagdo e a
sinergia entre as diversas politicas a serem implementadas.

Na Unido, o locus principal onde se dd a mediacdo intersetorial é a Comissio'®, que

enfrenta varias dificuldades no desempenho desta tarefa, como aquelas advindas das suas

constituinte do Conselho da Europa, de maneira a evitar os conflitos politicos e que o recurso aos procedimentos
tecnocréticos respondia a esta 16gica. MAGNETTE, Paul. L’Europe, ’Etat et la démocratie. Bruxelles:
Editions Complexes, 2000, p. 175 e 223.

160 Cabe diferenciar o ritmo da acdo politica, baseado em uma temporalidade aberta, interativa e criadora, do
ritmo de producio técnica, apoiado em um tempo homogéneo e continuo, pois a redugdo do primeiro ao segundo
equivale a “assimilar a histéria dos homens a um artefato, [0 que] € o desejo secreto de todos os pensamentos
antidemocrdticos”. OST, Frangois. O Tempo do Direito. Sdo Paulo: Edusc, 2005, p. 32. Por outro lado, é
verdade que as regras temporais restringem em alguma medida o debate politico, fazendo com que a livre
discussio que os membros dos corpos decisérios deveriam travar até chegar a um consenso seja mais uma fic¢do
democratica que uma realidade. Na prética, os atores politicos terminam suas discussdes artificialmente, antes de
conseguir atingir esta meta consensual, diante da necessidade de celeridade nas decisdes. As regras temporais
regulam desta forma os conflitos entre metas distintas. SCHEDLER, Andréas; SANTISO, Javier. Democracia y
tiempo. Uma invitacién. In Id. (comps.). Tiempo y democracia. Caracas: Nueva Sociedad, 1999, p. 13.

" PAIVA DE ALMEIDA, Domingos. Intégration régionale et services publics: le cas du Mercosud. In
MARCOU, Gerard; MODERNE, Franck (Dir.). Droit de la régulation, service publique et intégration
régionale. Tome 1. Paris: L’Harmattan, 2006, p. 220-1.

192 SMITH, Andy. Le gouvernement de I’Union européenne. Une sociologie politique. Paris: L.G.D.J., 2004,
p. 78.

1% Os principais féruns com capacidade de desempenhar um papel de articulagio intersetorial na Unido sdo o
Conselho europeu, o Conselho de ministros de assuntos gerais, o Comité permanente dos representantes dos
paises membros (COREPER), o Parlamento europeu e a Comissdo. No que diz respeito aos quatro primeiros,
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préprias praticas e rotinas. H4 um choque entre distintas culturas burocriticas na Comissao,
pois seus membros aportam seus estilos administrativos e politicos nacionais no que diz
respeito as formas de consulta, e também ao modo de resolver os problemas, o que retarda a
emergéncia de uma cultura burocritica comum e dificulta a coordenacao horizontal.'®*

A tecnicizacdo agrava a deficiéncia intersetorial na medida em que afasta o debate de
fundo, politico e moral, sobre os valores embutidos no arcabouco de cada politicams,
produzindo uma mediacdo intersetorial qualitativamente insatisfatéria e desequilibrada. Os
posicionamentos que escamoteiam a questdo dos valores e que assumem uma feicdo técnica
ou se apdiam em argumentos econdomicos possuem vantagem nas negociacdes, sejam aquelas

encetadas nas assessorias das Direcdes Gerais da Comissdo, geralmente informais, ou nas

reunides oficiais do Colégio de Comissérios.'®

No Mercosul, a pluralidade de féruns de discussdo presentes na estrutura institucional
trabalha de maneira isolada, levando a contradi¢des internas e cacofonia. Além disso, “hd uma

superposi¢do de foros para um mesmo tema, causando o amontoamento de atribui¢des que,

afirma Smith que “se um certo nivel de coordenagdo entre os representantes dos diversos setores acontece nestes
espacos, ela é geralmente superficial e exclui os representantes da sociedade civil”. O ponto focal da mediagdo
intersetorial é a Comissdo, que se vé sobrecarregada em decorréncia da fragilidade da articulagdo nos outros
ambitos. Ibid., p. 79.

' MAZEY, Sonia; RICHARDSON, Jeremy. De la Liberté des Moeurs politiques a un style européen de
politique publique? In MENY, Yves; MULLER, Pierre; QUERMONNE, Jean-Louis (dir.). Politiques
Publiques en Europe. Paris: L’Harmattan, 1995, p. 97-8. Para minimizar o problema da dificil
intersetorialidade, o Plano de Ac¢do da Comissdo para melhorar a Comunicacdo sobre a Europa procura
profissionalizar e modernizar a comunicag@o no seio da Comissdo, como uma forma de estreitar a coordenacio
entre as Diretorias Gerais através de uma rede formada pelas unidades de comunicacdo em cada uma delas.
Reconhece-se, porém que “algumas [destas medidas] dependem de modificacdes significativas na cultura e nos
métodos de trabalho da Comissao, e os resultados desejados s6 podem ser atingidos mediante pequenos passos”.
COMISSAO EUROPEIA. Action Plan to Improve Communicating Europe by the Commission, 2005, p. 3-
4. Disponivel em <http://ec.europa.eu/dgs/communication/index_pt.htm>. Acesso em 05 de outubro de 2007.

195 Os valores que norteiam uma politica ptiblica podem ser entendidos como “a representacdo mais fundamental,
sobre o que € bom ou mau, desejavel ou a se rejeitar. Eles definem um quadro global da ac¢do publica (...) em
torno do qual irdo se ordenar e hierarquizar as diferentes representagdes setoriais”. MULLER, Pierre. Les
politiques publiques. Paris: P.U.F., 2006, p. 63-5. Os valores ganham legitimidade na medida em que vém a
publico e s@o debatidos, refinados e transformados. Os valores tornam-se entdo normas publicas, a partir do
processo de choque e empatia em relacdo aos valores dos outros. BARBER, Benjamin. Strong democracy.
Participatory politics for a new age. Los Angeles: University of California Press, 1984, p. 136-7.

1% Um exemplo disto pode ser encontrado no desequilibrio entre as propostas de politicas ambientais e aquelas
de cardter econdmico. Embora haja um compromisso politico no sentido de levar em consideracdo a questdo
ambiental no processo de elaboracdo das demais politicas européias, a maior parte das politicas setoriais
continua a privilegiar a produtividade. A relag@o entre o setor ambiental e os demais “caracteriza-se mais pela
subordinacao que pela integragdo”. Isto se deve, em grande parte, a dificuldade em travar um debate intersetorial
transparente a respeito dos valores em jogo na contraposicdo destas politicas. Diante de uma conjuntura negativa,
o comissdrio responsdvel pela pasta ambiental geralmente mascara suas proposi¢des, usando argumentos que
podem ser interpretados como técnicos. SMITH, Andy. Le gouvernement de I’Union européenne. Une
sociologie politique. Paris: L.G.D.J., 2004, p. 135-6.
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freqiientemente, d4 origem a antinomias normativas ou a contradi¢des entre agdes conduzidas
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no plano regional por diferentes atores”.

Nota-se uma caréncia na coordenagio interinstitucional e intersetorial, especialmente
entre os temas nao-econdmicos no bloco, praticamente inexistindo intercimbios horizontais.
Desta forma, “sinergias reconhecidamente Obvias e outras possiveis entre certas areas
terminam sendo sub—aproveitadas”.168 Os debates travados, principalmente naqueles féruns
ligados ao GMC, resumem-se a compartilhar experiéncias nacionais, tracar objetivos comuns

e comprometer-se a persegui-los de maneira independente, em cada ambito estatal.

Niao hd no Mercosul, como se poderia pensar, semelhanga com as politicas de
coordenacdo na Unido Européia. A partir do Processo de Lisboa, os instrumentos de
coordenacdo foram reforcados, fortalecendo a intervengdo da Unido.'” Passaram a ser
adotados programas de acao, indicadores e recomendacdes comuns, além do intercimbio de
informagdes e boas praticas, dando origem ao método aberto de coordenacdo, que fixa

objetivos compartilhados a serem incluidos nas estratégias nacionais.

Um exemplo do método aberto de coordenagdo é a implementagdo do programa e-
Europe, que visa a insercdo competitiva da Europa na sociedade da informagdo. A avaliacdo
do seu desempenho baseia-se em um conjunto de indicadores representativos da evolucdo de
cada dominio do e-Europe nos Estados-membros. Estes indicadores sdo monitorados em
intervalos regulares e os resultados da avaliacdo de desempenho identificam as melhores
praticas, servindo de apoio a aprendizagem muitua no contexto do método aberto de

~ 170 . . .
coordenagao. Estes mecanismos de controle inexistem no Mercosul, onde as trocas de

17 “Hay superposicién de foros para un mismo tema, causando el amontonamiento de atribuciones que, sin
resultar raro, deriva en antinomias normativas o en contradicciones entre acciones conducidas en el plano
regional por diferentes actores”. VENTURA, Deisy; ROLIM, Marco. Los Derechos Humanos y el Mercosur:
una agenda (urgente) para mds alld del mercado. Revista de Derecho Internacional y del Mercosur. Vol. 5.
Buenos Aires: La Lei, 2005, p. 4.

18 VAZ, Alcides Costa. Aportes para o avanco da integracdo no Mercosul nos campos nao-econdmicos. Estudos
CEBRIL. Rio de Janeiro: CEBRI, setembro de 2007, p. 56.

19 Na reunifo do Conselho Europeu em Lisboa, no ano de 2000, tomou-se a decisdo de orientar todas as
politicas comunitdrias a partir de um objetivo estratégico “tornar-se, até 2010, o espago econdmico mais
dindmico e competitivo do mundo, fundado sobre o conhecimento e capaz de garantir um crescimento
econdomico durdvel, com mais e melhores empregos e uma maior coesdo social”. Foram estabelecidas
orientacdes para atingir este objetivo, que configuram o chamado processo de Lisboa. Sdo previstos instrumentos
para aproximar a coordenagdo entre os Estados-membros das politicas sociais, de meio-ambiente, de educagdo e
pesquisa e aquelas que visam a uma sociedade da informagdo. “Cada governo deve apresentar e justificar suas
politicas confrontando-as com os objetivos determinados em comum, sendo submetido publicamente ao
julgamento dos outros governos e da Comissdao”. D’ ARCY, Francois. Les politiques de I’Union Européenne.
Paris: Montchrestien, 2003, p. 106-7.

170 COMISSAO EUROPEIA. e-Europe 2002: impactos e prioridades. COM (2001) 140. Bruxelas, 13.03.2001.
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experiéncias sdo apenas informativas e as metas conjuntas ficam a mercé do engajamento

estatal para o seu cumprimento.

A tecnicidade e a fragilidade intersetorial sdo elementos que contribuem para a falta de
coeréncia entre as politicas, e de correspondéncia entre estas e os problemas sociais. Isto leva
ao questionamento da adequagdo dos resultados (outputs) proporcionados pelo processo
integracionista e de sua legitimidade. E necessrio examinar, entretanto, até que ponto um
sistema politico complexo, cujas competéncias se encontram em expansio, pode se sustentar
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com legitimidade apoiando-se unicamente em calculos utilitaristas dos cidadaos.

A legitimidade possui uma segunda face, voltada para a entrada do sistema politico,
que implica em uma crenga partilhada pelos cidaddos no valor social das instituicdes e na
importancia da sua participag@o para a constru¢ao das mesmas.'’? De natureza complementar,
estas duas faces da legitimidade — através dos resultados (outputs) e dos aportes sociais na
entrada do sistema politico (inputs) — traduzem-se em um governo que, em ultima andlise,
emana do pelo povo e encontra-se voltado ao povo, a férmula da auto-determinacio
democratica.'” A integracdo revela os limites de uma tentativa de legitima¢do focada nos
resultados e traz a baila a importincia de sua complementaridadem, por meio da discussio

sobre o déficit democratico na Unido e no Mercosul.

No ambito europeu, o debate instalou-se hd mais tempo, € o combate ao déficit
democrético foi uma das razdes que ensejou o acréscimo de poderes do Parlamento. Fortes
sinais, entretanto, indicaram que o problema é mais profundo, e sua solucdo estd além das
reformas institucionais iniciadas a partir de cima (fop down) e da representacdo. O Livro
Branco da Governanca européia, de 2001, ja identificava que “a Unido deve renovar o método
comunitdrio, seguindo um enfoque menos orientado em um sentido descendente”.'”” Houve

um continuo decréscimo da participagdo nas elei¢des para o parlamento europeu a despeito do

7! Mesmo no ambito politico nacional, a legitimagio através dos resultados das politicas parece cada vez menos
capaz de legitimar o sistema. RODOTA, Stefano. Tecnopolitica. La democracia y las nuevas tecnologias de la
comunicacion. Buenos Aires: Losada, 1999, p. 80.

172 SMITH, Andy. Le gouvernement de 1’Union européenne. Une sociologie politique. Paris: L.G.D.J., 2004,
p. 43. Neste caso, as decisdes e politicas sdo legitimas na medida em que sdo expressdes da vontade social. A
legitimidade da agdo publica repousa sobre a tomada em consideracdo dos interesses comuns, respeitando a
participacdo e a canalizagdo institucional das demandas sociais. LABORIER, Pascale. Légitimité. In
BOUSSAGUET, Laurie; JACQUOT, Sophie; RAVINET, Pauline (dir.) Dictionnaire des politiques publiques.
Paris: Sciences Po, 2004, p. 276.

173 SCHARPPF, Fritz. Gouverner I’Europe. Paris: Presses de Sciences Po, 2000, p. 10.

A legitimidade pelos inputs e a legitimidade pelos outputs coexistem, reforcam-se e aportam mutuamente o
qué de legitimidade que ontologicamente lhes falta. Ibid., p. 21.

"> “La Unién debe renovar el método comunitario siguiendo un enfoque menos orientado em sentido
descendente”. COMISSAO EUROPEIA. La Gobernanza Europea. Un Libro Blanco. COM (2001) 428 final.
Bruxelas, 25.07.2001, p. 4.
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alargamento das suas competéncias, o que demonstrou que esta medida, apesar de bem vinda,

.. .. 176 , . . ~ . N
foi insuficiente. > Além disso, “quanto mais o poder sobre questdes-chave relacionadas a
soberania e a redistribuicao foi transferido ao nivel europeu, mais a Comunidade precisava de

suas préprias fontes de apoio popular direto”.'”’

Percebe-se uma mudanca no comportamento social, sentida ndo apenas na Europa,
mas em diversas regides, que implica no desejo de maior controle e poder de influéncia sobre
as decisdes tomadas pelo corpo politico. A democracia representativa, cujo dpice € o
momento eleitoral, em que € possivel sancionar ou repudiar as decisdes tomadas pelos
representantes politicos durante um periodo mais ou menos longo, mostra-se insuficiente.'”
Sem perder sua importancia, o momento eleitoral é combinado com outras formas, mais

constantes e difusas, de responsabilizagdo politica.

Um conjunto de préticas inspirado na idéia de ensejar arranjos de participagdo de
atores ndo-estatais foi estabelecido nos processos de integra¢do, de maneira mais ou menos

17 . . P . A s . 2
formal.!” No Mercosul, foi criado o Férum Consultivo Econdmico e Social € um férum de

176 Ibid. p- 8. O déficit democratico era visto como equivalente a um déficit parlamentar. A tirania dos modelos
nacionais fazia com que o parlamento fosse percebido como unico remédio para uma lacuna democrética. Em
decorréncia disto houve uma valorizagdo do papel do parlamento no processo de decisio no Tratado de
Maastricht e uma tentativa de fortalecimento da participacdo através da renacionalizacio do controle
democritico das politicas da Unido pelos parlamentos nacionais, prevista no Tratado de Amsterda.
MAGNETTE, Paul. L’Europe, I’Etat et la démocratie. Bruxelles: Editions Complexes, 2000, p. 199.

"7 “The more power over issues of core state sovereignty and redistribution was transferred to the European
level, the more the Community was in need of its own sources of direct popular support”
SCHIMMELFENNING apud HORETH, Marcus. No way out of the beast? The unsolved legitimacy problem of
European governance. Journal of European Public Policy 6:2, 1999, p. 252. “Se a Unido Européia pretende
evoluir para um sistema politico que merece o titulo de ‘democracia’, tal salto qualitativo ndo serd atingido
meramente através da garantia ao Parlamento europeu de total poder de co-decisdo com o Conselho, ou através
da criacdo de uma legislag@o central a respeito de uma re-orientacdo do espago politico, ou mesmo através de
novas emendas constitucionais aos tratados originais. Mesmo essenciais, estes caminhos de busca democratica
ficardo aquém dos frutos esperados se nao forem acompanhados (...) pela transformacdo do povo em cidaddos
civicamente preocupados e politicamente responsdveis. Isto requer a existéncia de uma esfera publica
transnacional”. CHRYSSOCHOOU, Dimitris. Democracy in the European Union. London: I.B. Tauris, 2000,
p- 15.

'8 A teoria hegemonica da democracia representativa reduz o procedimento democritico a um processo de
elei¢do de elites, deixando de responder a duas questdes fundamentais: a questdo de saber se as elei¢cdes esgotam
os procedimentos de autorizacdo por parte dos cidaddos e a questdo de saber se os procedimentos de
representacdo esgotam a questdo da representacdo da diferenca. SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER,
Leonardo. Para ampliar o cdnone democrdtico. In Santos, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a
democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2005, p. 46.

179" A participagio da sociedade civil nos processos de integracio regional pode ser abordada segundo trés
perspectivas. Primeiramente, pode haver participacdo na elaboragdo de estratégias de integragdo e politicas
publicas adotadas pelos sécios e na criagdo e aplicacdo das regras do jogo. Em segundo lugar, a participagdo
pode se dar na criacdo de redes de interacdo social de alcance multinacional. Neste caso, a sociedade civil € o
motor da interdependéncia dos paises associados, nos planos econdmico, cultural, politico e social. Por fim, pode
haver o surgimento de uma sociedade civil com um senso de cidadania comum. Apesar de haver uma
interdependéncia entre as trés perspectivas, “uma real participacdo da sociedade civil na formulacdo de
estratégias e politicas publicas e na criag@o e aplicacdio de regras do jogo pode produzir efeitos significativos no
desenvolvimento de redes sociais (..) e no surgimento de uma auténtica sociedade civil”. PENA, Félix.
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didlogo e cooperagdo de entidades sub-nacionais ", enquanto na Unido Européia, ha 6rgdos

como o Comité Econdmico e Social e o Comité das Regides.

A Comissdo estabeleceu ainda um mecanismo de participagdo informal em seu
processo de decisdo aberto, apoiando a organizagdo de redes de politicas publicas, formadas
por atores publicos e privados. Ainda que se reconhega que estas redes contribuem para o
alargamento do rol das questdes que figuram na agenda comum e da gama de solucdes
possiveis'®', a abertura do processo decisional na Unido forjou um ambito de articulagio de

interesses eivado pela desigualdade.

Se, por um lado, a flexibilidade das regras de participagdo estimula o envolvimento de
diversos segmentos de atores, por outro, a sua articulacdo com a Comissdo se d4 em bases
informais. Sdo estabelecidas relacdes de confianga baseadas na rotina e aqueles que tomam
parte no processo de decisdo nem sempre retiram sua legitimidade da sua capacidade de
mobilizacdo dos cidaddos.'® Replicando o que ocorre na politica em outros féruns, na Unido
também sdo os que possuem mais recursos, de todas as ordens, aqueles que mais ativamente
participam do processo decisério junto a Comissdo e influenciam o resultado das politicas,
provocando uma elitizacdo no processo de participacdo na decisdo européia. Cria-se uma
barreira em torno dos canais de participacdo, e o poder econdmico e informacional sdo as
senhas para adentrar neste dmbito restrito. H4 um paradoxo entre um método de decisdo

aberto, cujo resultado é a assimetria e a opacidade.'®

No Mercosul o problema da falta de permeabilidade dos canais decisorios apresenta
caracteristicas semelhantes. Ha uma forte incidéncia de grupos econdmicos sobre as poucas
instdncias de participacdo e de representantes das chancelarias sobre as decisdes

intergovernamentais, criando uma blindagem a participacdo da populagdo nas questdes

Sociedad civil, transparencia y legitimidad en los procesos de integracion y en las negociaciones
comerciales: Un enfoque sobre la experiencia del Mercosur y algunas lecciones para las negociaciones con
la Unién Europea, 2003. Disponivel em <www.felixpena.com.ar>. Acesso em 27.09.2007.

180 O Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos do Mercosul foi criado
por meio da decisdio CMC 41/04. Seu funcionamento encontra-se definido na resolu¢do GMC 26/07.

181 SCHARPF, Fritz. Gouverner I’Europe. Paris: Presses de Sciences Po, 2000, p. 29.

'82 Preocupada com as criticas a este sistema, a Comissio decidiu criar alguns requisitos gerais para a
participacdo das organizag¢des no processo de elaboragdo das politicas puiblicas, como, por exemplo, ndo ter fins
lucrativos e ser ativa e experiente em uma das dreas tematicas que sdo objeto de trabalho da Comissdo. Além
disso, foi instituido o CONECCS, um banco de dados que di publicidade as organiza¢des que podem ser
consultadas. <http://ec.europa.eu/civil_society/coneccs/index_en.htm>.

83 MULLER, Pierre. Um Espace Européen des Politiques Publiques. In MENY, Yves; MULLER, Pierre;
QUERMONNE, Jean-Louis (dir.). Politiques Publiques en Europe. Paris: L’Harmattan, 1995, p. 21.
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candentes da integracdo.'™ O bloco possui uma fraca legitimidade, tanto sob o prisma dos
resultados da integracdo, devido a auséncia de politicas publicas e a distribui¢do desigual dos
beneficios integracionistas, como sob o prisma da falta de crenga na relevancia das

instituicdes e da pouca participag@o da sociedade na sua construgao.

Os mecanismos participativos existentes nos processos de integracdo determinam,
segundo seus proprios critérios, um nimero reduzido de organizacdes para deles fazer parte.
Nao ha um escrutinio publico acerca da legitimidade e representatividade das mesmas e, o que
€ mais importante, ndo ha a possibilidade de participacdo dos interessados em geral, que

permanecem fora das estruturas institucionais, e alijados do processo participativo.

Os métodos de democracia participativa, postos em pratica de forma concomitante aos
instrumentos de democracia representativa, parecem ser insuficientes. Democracia
representativa e participativa possuem um traco comum: provéem uma participacio
intermitente, o que, particularmente em espagos politicos de lealdades sobrepostas nos planos
nacional e regional, dificulta o processo de formacdo de uma esfera publica e de uma

comunidade politica.

Faz-se necessaria uma forma de participacao na qual possam se engajar a totalidade de
cidaddos e que possibilite o seu exercicio de maneira continua, livre de lapsos temporais
desmobilizadores. Desta forma aumentariam os niveis de legitimacdo na entrada do sistema,
fornecendo condi¢des para que haja uma maior correspondéncia entre as politicas e as

necessidades dos cidadaos, reforcando a tangibilidade da integragdo regional.

'8 No processo mercosulino “é excepcionalmente dificil o acesso de grupos da sociedade civil as arenas onde as
politicas sdo elaboradas. O regionalismo foi completamente dominado por tecnocratas [que] tendem a se fechar a
outros setores estatais e a sociedade civil em geral”. GRUGEL, Jean. Citizenship and Governance in Mercosur:
arguments for a social agenda. In Third World Quarterly, Vol 26, n° 7. London: Routledge, 2005, p. 1071.



SEGUNDA PARTE

AS NOVAS TECNOLOGIAS DE INFORMACAO E COMUNICACAO
DIANTE DA INTERMITENCIA TEMPORAL DA PARTICIPACAO

O continuum que se estabelece no espaco de formacdo de politicas publicas com o
advento dos processos de integracdo regional pode ser contraposto a intermiténcia da
participac@o dos individuos nesse processo decisdrio, tanto nas experiéncias de democracia

representativa quanto participativa.

As transformacdes ocorridas no final do século XX, a partir do surgimento e da
convergéncia entre as tecnologias de informacdo e comunicagdo, inserem novos elementos
que podem minimizar essa intermiténcia, aumentando a freqii€éncia da participacdo social.
Para tanto, os niveis mais elevados de informacdo e interatividade proporcionados pelos

meios digitais mostram-se de fundamental importancia (Capitulo 3).

Para que esses meios possam de fato desempenhar um papel democratizante, faz-se
necessdrio aumentar o nivel de acesso da populagdo aos recursos fisicos e humanos

necessarios a inclusdo digital (Capitulo 4).



CAPITULO 3

A CIBERDEMOCRACIA E A NOVA FREQUENCIA DA
PARTICIPACAO SOCIAL

As novas tecnologias de informacgdo e comunicacdo impulsionam a ascensao politica,
econOmica e cultural da sociedade da informacgdo. A revolugdo digital trazida em seu bojo
possibilita o desenvolvimento e a expansdo vertiginosa da Internet, e d4 margem a um

processo de convergéncia que leva a desterritorializagdo da midia.

A classica divisao entre emissor e receptor encontra-se relativizada e ha uma producao
cada vez mais descentralizada da informacdo. A rede torna-se um espaco de visibilidade e
transparéncia multi-direcional, reforcando o poder dos cidaddos. Os sites e as ferramentas de
governo eletronico s@o alguns dos instrumentos que podem aumentar os niveis de confianca e
accountability na condugdo dos processos politicos, tanto no ambito estatal como

integracionista (Secdo 3.1).

Em uma conjuntura de transparéncia e abundéancia de informacdes, os individuos
encontram as condi¢des para desempenhar um rol pré-ativo na construgdo politica. Seu
engajamento em comunidades virtuais, principalmente aquelas vinculadas a uma base
geografica, como os processos de integracdo, pode contribuir significativamente para a
formacdo de uma esfera publica regional, forjada com base na argumentacdo, no processo de

formacdo de opinido e na sinergia entre seus membros (Se¢éo 3.2).

3.1 Os sites e as ferramentas de governo eletronico como possiveis dinamizadores da

informacao

O surgimento da sociedade da informac;?lo185 marca uma cisdo na forma de medir o

tempo. Vive-se em funcdo de um reldgio analégico e um digital, que acentuam a arritmia dos

185 . . = A : . A . .
O termo sociedade da informacdo faz referéncia ao conjunto de impactos e conseqiiéncias da introdugdo das

novas tecnologias da informacdo e comunicag@o na sociedade. Como resultado, forma-se um conjunto de redes
econdmicas e sociais que produzem, acumulam e intercambiam informag¢des de forma rdpida e com baixo custo,
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tempos sociais modernos. O presente € acelerado, causando uma fusdo entre este e o futuro. A
transformag@o € uma constante da época, e quanto maior a sua velocidade, mais forte é a
percepcdo, equivocada, de que a tecnologia € um elemento estrangeiro ao humano, que
modifica as préticas e sentidos tradicionais sem a concorréncia dos implicados.

A velocidade € diretamente proporcional a distancia percorrida e inversamente
proporcional ao tempo gasto para tanto. Atualmente, seu vertiginoso aumento indica que
maiores distancias sdo vencidas em um lapso de tempo que se aproxima de zero, ou da
instantaneidade. Como resultado, hd uma sensacdo de compressdo tanto do tempo como do
espaco, no que diz respeito ao intercdmbio de informagdes. Isto ndo significa, porém, a
desvalorizacdo da temporalidade; ao contrario, representa a contragdo, aceleracdo e

valorizacdo do tempo pela relativizacdo da barreira espacial.

Os primeiros elementos necessdrios a uma sociedade da informacao surgiram no final
do século XIX, com a invengcdo do telefone e a implantacdo da infra-estrutura de
telecomunicagdes, indispensaveis ao desenvolvimento das novas tecnologias de informagao e
comunicagﬁ.o.186 O surgimento da tecnologia digital, que culminou com a cria¢do da Internet,
permite a emergéncia de novas praticas sociais, em virtude da velocidade de transmissdo da
informacdo e da descentralizacio de sua origem. E importante ressaltar, porém, que o
surgimento de uma sociedade da informac¢do ndo pode ser atribuido somente as novas
tecnologias, mas também a um contexto soécio-cultural favordvel a sua assimilacdo e

disseminacdo."’

incidindo de modo determinante sobre as esferas politica, econdmica, social e cultural. A sociedade da
informac@o pode atingir distintas formas, a depender do contexto institucional, nacional e regional no qual se
desenvolve. Por esta razdo, seria mais correto falar em sociedades da informagdo. COMISSAO EUROPEIA. A
Europa e a Sociedade da Informacdo. 1998. Resumo disponivel em <http://ec.europa.eu/publications/
archives/booklets/move/06/txt_pt.htm>. Criticos desta expressdo afirmam que ela ndo constitui um verdadeiro
arcabouco explicativo da atual dindmica da sociedade, além de ser generalista, pois a informagdo € algo
relevante para todos os grupos sociais. Propde-se sua substituicdo pela expressdo sociedade do conhecimento,
pois a informacdo sé possui relevancia se inserida em um sistema de produc@o de conhecimento. SORJ,
Bernardo. brasil@povo.com: a luta contra a desigualdade na sociedade da informacao. Rio de Janeiro: Jorge
Zahar, 2003, p. 35. Apesar disto, reconhecidamente “n@o ha entendimento acerca da diferenca entre os termos
‘sociedade da informacdo’ e ‘sociedade do conhecimento’ e em grande parte estes conceitos sdo
intercambidveis”. KUBITSCHKE, Lutz et. al. Thematic study to analyze policy measures to Promote Access
to Information Technologies as a Means of Combating Social Exclusion. 2006, p. 22. Disponivel em
<http://ec.europa.eu/employment_social/social_inclusion/docs/2006/ict_en.pdf>.  Acesso em  11.01.2008.
Utilizar-se-4 a expressdo sociedade da informagdo por ser de uso mais corrente, estando presente nos principais
documentos que tratam do tema.

'8 As novas tecnologias de informag@o e comunicacdo podem ser agrupadas em trés categorias: as tecnologias
de informacdo, que utilizam os computadores; as tecnologias de telecomunicagdo, que incluem o telefone e a
transmissdo de radio e televisdo através de satélites; e as tecnologias de rede, dentre as quais a mais conhecida é
a Internet. NICOL, Chris (Ed.). ICT Policy: A beginner’s handbook. Johannesburg: Association for
Progressive Communications, 2003, p. 9-10.

'87 BRIGGS, Asa, BURKE, Peter. Uma Histéria Social da Midia. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2006, p. 25.
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A Internet proporciona maior liberdade de comunica¢do que as midias anteriores.
Diferentemente do telefone — que estabelece um didlogo em via dupla apenas entre duas
pessoas — e da televisdo — que alcanga milhares de espectadores, mas cuja transmissdo se da

em apenas uma via'*®

— a Internet possibilita a comunicacdo simultanea, em via dupla, entre
véarias pessoas e de maneira horizontal, permitindo, ao mesmo tempo, a reciprocidade da
informacdo e o compartilhamento de um contexto.'® Além disso, a Internet é o tinico meio de
comunicagdo que pode ser transformado no préprio processo de sua utilizagdo. Os aportes
individuais e a interagdo entre os usudrios agem sobre o ciberespaco, modificando-o

continuamente.

A midia é um sistema em que os distintos meios de comunicac¢io disponiveis em um
determinado lugar e tempo competem e se influenciam mutuamente, até atingir um ponto de
equilibrio e complementaridade.'” O processo que hoje ocorre encontra-se mais além deste
estdgio e prenuncia uma convergéncia multi-comunicacional, através da possibilidade de

transmissdo simultidnea de voz, imagem e texto e da interligacdo entre diversos aparelhos.191

A convergéncia abre novas possibilidades no campo da comunicacdo. Primeiramente,
h4 uma desterritorializacdo da midia. A imprensa escrita, o radio e a televisdo, mesmo aqueles
concernentes a realidades e linguas locais, podem ser distribuidos globalmente, encontrando-
se potencialmente acessiveis a populagdo mundial. Em segundo lugar, a l6gica da oferta, que

caracteriza a midia tradicional, vé-se complementada por uma légica da demanda, tipica a

'8 Segundo Ferrari “uma informacdo unilateral, advinda de uma s6 fonte, mesmo que quantitativamente rica e
qualitativamente sofisticada, direciona a personalidade para canais pré-estabelecidos, limitando objetivamente a
oportunidade de escolha e a capacidade critica do individuo, prejudicando desta forma sua participacdo nos
processos democraticos”. FERRARI, Vincenzo. Democracia e Informacdo no Final do Século XX. In
GUIMARAES, César; JUNIOR, Chico (orgs.). Informacao e Democracia. Rio de Janeiro: UERJ, 2000, p. 165
e 170. Para um posicionamento contrario cf. WOLTON, Dominique. Internet, e depois? Uma teoria critica
das novas midias. Porto Alegre: Sulina, 2003, p. 61-82.

'8 A tradicio oral que permitia que o contetido fosse sempre transmitido de forma contextualizada foi
substituida pela escrita, que separa o texto do contexto vivo em que foi produzido. A partir da Internet e do
hipertexto hd uma nova contextualizacio que “se constréi e se estende por meio da interconexdo das mensagens
entre si, por meio de sua vinculagdo permanente com as comunidades virtuais em criag¢@o, que lhe dao sentidos
variados em uma renovagdo permanente”. LEVY, Pierre. Cibercultura. Sio Paulo, Ed 34, 1999, p- 15.

1% BRIGGS, Asa; BURKE, Peter. Uma Histéria Social da Midia. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2006, p. 31 e
S1.

! Na década de 70 a palavra convergéncia era usada em um sentido geral, referindo-se a associagdo entre
computadores e telecomunicacdes. A partir de 1980 também passou a ser usada no contexto do desenvolvimento
tecnoldgico digital, aplicada a integragdo de textos, niimeros, imagens e sons e a diversos elementos de midia.
BRIGGS, Asa; BURKE, Peter. Uma Histéria Social da Midia. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2006, p 266.
Segundo a Comissdo Européia “A convergéncia digital de servicos, redes e equipamentos ligados a sociedade da
informacdo e aos media estd finalmente a tornar-se uma realidade do dia-a-dia: as tecnologias de informacdo e
comunicacdo (TICs) ganhardo em inteligéncia, miniaturizacdo, seguranga, rapidez e facilidade de utilizacéo,
garantindo uma ligacdo permanente, e os contetidos evoluirdo para formatos multimedia tridimensionais”
COMISSAO EUROPEIA. i2010 - Uma sociedade da informacio europeia para o crescimento e o emprego.
COM (2005) 229. Bruxelas, 1.06.2005, p. 4.
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Internet.'*?

Aquele que acessa a informacgao podera fazé-lo de acordo com suas preferéncias
tematicas e temporais. O seu espago ndo € invadido pela informacgdo pré-selecionada, mas
cabe ao internauta buscar por meio de um clique o tema que deseja acessar.'”> A informagdo
ganha ainda continuidade e profundidade temporal, pois uma nova noticia traz consigo a

- A . e . - 194
opcao de acesso a um dossié que permite a reconstitui¢do e a temporaliza¢do dos eventos.

As midias digitalizadas fortalecem também os produtores e difusores de informagdes.
Estas ndo sdo mais veiculadas apenas por jornalistas baseados nas grandes empresas de

. ~ P . . 195
comunicagdo, mas brotam da prépria sociedade."

Uma importante transformacgdo encontra-
se em curso, se for levado em consideracdo que durante muito tempo os jornalistas detiveram
o monopodlio ndo apenas da descri¢do, mas da criagdo da realidade.’® A sele¢do do tema da
noticia, a investigacdo dos fatos, o estabelecimento de relagdes de causalidade entre eles, e a
adequacdo da mensagem aos leitores e ao espaco e tempo jornalisticos impdem ao jornalista
uma série de escolhas conscientes e inconscientes, que influenciam o processo de leitura da

realidade pelos receptores da informagao.

A rede, por outro lado, propicia relagdes horizontais e multidirecionais, e uma
distribuicdo da fungdo midiatica."”’ Na Internet, em geral, a informacdo pode trafegar

diretamente entre os individuos, sem passar pela mediagdo e o crivo de qualquer tipo de

192 . . o . -
Oferta e demanda sd3o complementares e estdo presentes tanto na midia tradicional, a exemplo da televisdo,

como na Internet. Quando o individuo muda de canal, “zapeando” em busca de algo que chame a sua atencdo, ha
uma légica de demanda na sua acdo. Este “algo”, porém, terd de se enquadrar no reduzido leque de opgdes
ofertadas pelos canais televisivos. H4, desse modo, a predominancia da 16gica da oferta. Na Internet, porém, a
demanda encontra um rol ilimitado de escolhas possiveis, através das diversas combinacdes possibilitadas pelo
hipertexto e pela hipermidia. No ambito da Internet, por conseguinte, a demanda prevalece.

193 Alguns autores enfocam a interatividade na relaciio do individuo com a mdquina e seus programas. Neste
caso, hd interatividade quando o usudrio tem controle sobre o que é visto e sobre 0 momento em que esta
informacdo € acessada. A perspectiva sob a qual a interacdo serd tratada na segunda parte deste capitulo enfoca,
porém, a interagd@o entre individuos, mediada pelo computador.

14 Este tipo de dossié é utilizado em varios portais de informagdes, onde o leitor pode consultar todas as noticias
publicadas sobre determinado tema.

15 Féruns de intercAmbio multimidia emergem da sociedade civil, podendo apresentar tanto um cardter
informativo como de entretenimento. Em compasso com a nova tendéncia, as agéncias internacionais de noticias,
como a CNN encorajam o envio de matérias, videos e fotos na se¢do I-Report. O material pode ser divulgado no
site ou na programagcao televisiva. <http://edition.cnn.com/exchange/>. A rede BBC também criou uma iniciativa
semelhante na secdo Have your say/Contact us. <http://news.bbc.co.uk/>.

19 FERRARI, Vincenzo. Democracia e Informac@o no Final do Século XX. In GUIMARAES, César; JUNIOR,
Chico (orgs.). Informacao e Democracia. Rio de Janeiro: UERJ, 2000, p. 175-6.

7 Segundo a OCDE “a Internet alterou a natureza e a economia da producio da informagio na medida em que
as barreiras de entrada para a criagdo de conteido declinaram significativamente ou desapareceram, levando a
democratizagdo da produgdo midiatica (...) Estas mudancas implicam em um afastamento do consumo passivo da
transmissdo televisiva e de outros meios de midia de distribuicdo em massa, em direcéio a conteiddos escolhidos e
criados de forma ativa e interativa, além da mudanca para uma ‘cultura’ participativa (...) O jornalismo cidadao,
por exemplo, permite aos individuos influenciar ou criar noticias, potencialmente nos mesmos termos em que 0s
jornais, empresas e outras organizagdes de destaque”. OECD. Participative Web and User-Created content:
web 2.0, wikis and social networking, 2007, p. 64-5. Disponivel em <http://213.253.134.43/oecd/pdfs/
browseit/9307031E.PDF>. Acesso em 11.01.2008.
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autoridade.'”™ O receptor torna-se também criador da informacdo e a sociedade tem a
possibilidade de busca-la e dela tirar suas proprias conclusdes, em um ambiente de fontes
plurais. A tradicional dependéncia das interpretagdes da midia oficial e dos seus profissionais

é enfraquecida.

Alguns autores afirmam que a pluralidade de fontes de informacdo possibilitada pela
Internet ndo contribui para uma sociedade mais informada e democratica.'” Argumenta-se, a0
contrario, que é cada vez mais dificil orientar-se em meio a uma quantidade de informagdes

vertiginosamente crescente e de qualidade duvidosa.

Ha de se levar em conta, porém, a ajuda proporcionada pelo préprio desenho da rede,
que leva a interconexdo e a constru¢do de comunidades que debatem os topicos de seu
interesse. Estas comunidades podem ser pontos focais, capazes de indicar os links para os
conteddos de confianca. Além disso, hd um constante aperfeicoamento dos motores de busca,

capazes de realizar pesquisas cada vez mais detalhadas na rede.

8 A prépria estrutura da Internet facilita a comunicacdo direta, pois se baseia na neutralidade da rede e no
principio conhecido como end-to-end. A neutralidade da rede € um termo recente, cujo significado encontra-se
em debate. De modo geral, pode-se afirmar que a neutralidade determina que a informacdo deve ser roteada, ou
seja, transportada por diferentes caminhos na rede, de maneira uniforme, sem discriminacdo quanto a sua
origem, natureza, conteido ou outros critérios. O principio end-to-end encontra-se relacionado aos protocolos de
Internet, que “foram desenhados no contexto de uma “rede burra”, na qual a inteligéncia fica alocada nos
terminais (end-points). Isto significa que todos os usos da informagdo transmitida por uma rede serdo
implementados no ponto de recebimento, e nido pela rede em si”’. ALMEIDA, G. Neutralidade da rede e
desenvolvimento: o caso brasileiro. DiploFoundation, 2007, p. 4 e 6. Embora relacionados, os conceitos de
neutralidade e End-to-End ndo sdo idénticos. “A estrutura End-to-End € um arranjo técnico relacionado ao
design da Internet, enquanto a neutralidade da rede ¢ uma politica relacionada a gestdo do fluxo da informacgédo
no sistema. A neutralidade ndo pode ser garantida por meios puramente técnicos (...) devendo ser
complementada por regras legais ou politicas apropriadas”. BOCACHE, Romina Paola. The Network
Neutrality Debate, Internet Fragmentation and Internet Development. DiploFoundation. Internet
Governance Capacity Building Program 2007. Algumas operadoras interferem na neutralidade da rede,
bloqueando ou dificultando o acesso e a transmissdo de certos contelddos e servigos. Sdo exemplos os bloqueios
aos sistemas de compartilhamento de dudio e video (P2P networks) e a telefonia através da Internet (Voice over
IP ou VolIP). Este ultimo caso aconteceu recentemente no Paraguai, com a interferéncia da Compafiia Paraguaya
de Comunicaciéon (COPACO), no protocolo que possibilita o acesso ao VoIP. Paraguay accused of attacking
net neutrality. APC news. Outubro, 2007. Disponivel em <http://www.apc.org/english/news/
index.shtml?x=5245900>. Acesso em 12.01.2008. Um outro exemplo de interferéncia no fluxo de dados na rede
¢é encontrado em alguns paises que vivem sob regimes ditatoriais, como o chinés e o tunisiano. Seus governos
realizam uma censura politica na rede, bloqueando o acesso a alguns sites por seus cidaddos. A OpenNet
Initiative, uma parceria entre universidades americanas e britanicas, busca mapear e divulgar a¢des de censura e
vigilancia na Internet. <http://opennet.net/>.

199 Deve-se admitir que “do ponto de vista da liberdade e da democracia, um acesso direto a informagdo, tanto
em relacdo ao fornecimento quanto a utilizagio, sem controle, sem intermedidrios, ndo constitui um progresso
para a democracia, mas, ao contrdrio, uma regressdo e uma ameaca. Ndo existe relacdo entre acesso direto e
democracia. A democracia € ligada, ao contrdrio, a existéncia de intermedidrios de qualidade”. WOLTON,
Dominique. Internet, e depois? Uma teoria critica das novas midias. Porto Alegre: Sulina, 2003, p. 110-1. No
mesmo sentido GERMAN, Christiano. On-Line-Off-Line: Informacdo e Democracia na Sociedade da
Informag@o. In GUIMARAES, César; JUNIOR, Chico (orgs.). Informaciao e Democracia. Rio de Janeiro:
UERYJ, 2000, p. 133-6.
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2

E necessério ressaltar ainda que o controle ex ante tradicionalmente exercido pelos
profissionais mididticos ndo atesta a qualidade e veracidade das informagdes. H4 varios
exemplos do uso indevido deste poder, voltado a sustentacdo de regimes ditatoriais e dos
interesses de elites ou familias poderosas. E preciso ndo se deixar levar por argumentos de
autoridade, pois “um livro ndo € bom por ser publicado, uma noticia ndo € verdadeira por ser

. .~ ~ . . . . 200
anunciada na televisdo e um saber ndo é garantido por ser ensinado na universidade”.

O mesmo questionamento que hoje € feito acerca da confiabilidade da informacgado
disseminada através da Internet ja foi levantado no passado, em relacdo as imagens e meios
escritos. No fim do século XVII instaurou-se uma discussdo acerca da confiabilidade dos
registros histéricos e informativos. Vdrias gravuras famosas a época retratavam eventos que

. . . . 1201
jamais haviam acontecido

. Detectou-se discrepancias significativas entre fatos relatados em
diferentes jornais ou até mesmo em um mesmo periddico, quando os escritos posteriores
contradiziam as primeiras versdes apresentadas. Por esta razio, chegou-se a afirmar que os
. .. . . .. 202 P . ~

jornais induziam os leitores ao ceticismo™ , um indicio de que a desconfianga em relacdo a

novas fontes e formas de comunicag¢éo nao € algo novo.

Descendente direto e fendmeno complementar as revolucdes ocasionadas pela
invencdo da escrita e da imprensa, o ciberespaco inaugura um novo capitulo na histéria da
visibilidade, da transparéncia e do espaco publico. O “olho espiritual” dos artistas do
medievo, que havia sido substituido pela visdo em perspectiva da ciéncia moderna, encontra

sua evolucdo no olho digital, que observa tudo de forma direta e em tempo real.

A transparéncia apresenta-se como um dos principios da boa administracio e é
freqiientemente relacionada a liberdade de informacéo, que compreende o direito a informar e
a ser informado. O primeiro corresponde a liberdade de manifestagdo do pensamento pela
palavra, por escrito ou por outro meio de difusdo; o segundo indica o interesse sempre
crescente da coletividade em que todos estejam informados para o exercicio consciente das

liberdades publicas.””

20 1 EVY, Pierre. Ciberdemocracia. Lisboa: Piaget, 2002, p. 61.

' Os pseudo-eventos, que exaltavam feitos herdicos e buscavam passar uma imagem favoravel dos governantes
e suas politicas, eram retratados em gravuras ou medalhas de bronze. Esta propaganda era inicialmente voltada
aos embaixadores e chefes de Estado estrangeiros, mas logo passou a ser distribuida para a populacdo. BRIGGS,
Asa, BURKE, Peter. Uma Histéria Social da Midia. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2006, p. 75.

2 Ibid., p. 75 e 77-8.

203 A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948 afirma, em seu artigo 19, que “todo o homem tem
direito a liberdade de opinido e expressdo; este direito inclui a liberdade de, sem interferéncias, ter opinides e de
procurar, receber e transmitir informagdes e idéias por quaisquer meios, independentemente de fronteiras”. De
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A transparéncia pode ser definida como o fluxo aumentado de tempestivas e
confidveis informagdes econdmicas, sociais e politicas, acessiveis a todos 0s interessad05204,
ou como a disponibilidade de tudo aquilo que € necessdrio para que o processo democratico
permaneca aberto a todos que nele pretendem intervir.?”> O poder autoritirio sobre a
informag@o, por sua vez, caracteriza-se pela assimetria de visibilidade, ou seja, a sociedade
torna-se transparente para aqueles que monopolizam a informagdo, enquanto os centros de
poder permanecem opacos e protegidos do escrutinio puiblico. Além disso, hd uma

verticalidade e unidirecionalidade dos fluxos de informagﬁo.206

Com o advento do ciberespaco, a transparéncia tende a tornar-se simétrica. Se
governos e institui¢des de mercado conseguem obter informagdes cada vez mais exatas acerca
dos cidadaos e consumidores, muitas vezes sem O seu consentimento, através da coleta e
cruzamento de dados no ciberespaco, os cidaddos, por outro lado, t€ém acesso a informagdes

advindas de sites oficiais ou de uma rede virtual de informantes em quem confiam.””’

A informacdo assegurada pela transparéncia mostra-se essencial para a
responsabilizacio e avaliagdo das instituicdes democrdticas, o que faz com que transparéncia
e accounmbilily208 estejam intimamente relacionadas.*”’ Informacdo e democracia possuem

uma relagdo de co-essencialidade, e a primeira é uma pré-condicdo para a participagdo da

forma semelhante dispdem a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Européia e a Convencdo Americana
sobre os Direitos do Homem.

24 KAUFMANN, Daniel; BELLVER, Ana. “Transparenting Transparency”. Initial Empirics and Policy
Applications. The World Bank, 2005, p. 4.

20> RODOTA, Stefano. Tecnopolitica. La democracia y las nuevas tecnologias de la comunicacién. Buenos
Aires: Losada, 1999, p. 115.

206 L EVY, Pierre. Ciberdemocracia. Lisboa: Piaget, 2002, p. 39.

27 A total transparéncia é, porém, impossivel, pois quando as relacdes se simplificam em um ponto elas se
tornam mais obscuras em outro. WOLTON, Dominique. Internet, e depois? Uma teoria critica das novas
midias. Porto Alegre: Sulina, 2003, p. 105-6. A transparéncia em rela¢do ao conteido das informagdes, que
sofre um aumento com o advento da Internet, contrapde-se a opacidade em relagdo ao meio como esta
informagdo € prestada e ao “c6digo” que contingencia este meio. Um outro exemplo deste dualismo é a
simplifica¢do e maior transparéncia que ocorrem no processo de votagdo eletrdnica, deste o depdsito do voto na
urna a contagem, acompanhado, entretanto, pela opacidade em relagdo a programagdo técnica e ao software
utilizado nas urnas eletrdnicas, que permanecem excluidos de um escrutinio por parte dos cidadaos.

208 A “accountability” pode ser entendida como o conhecimento ou pressuposicdo de responsabilidade pelas
acdes, decisdes e politicas implementadas, em decorréncia do papel desempenhado por determinado ator, como
os representantes politicos. Hd uma obrigac@o de reportar, explicar e responder pelas conseqiiéncias das decisdes
tomadas. SUBIRATS, Joan. Democracia, participacién y eficiéncia. Revista Foro Internacional. N° 3, Vol. XL.
México: El Colegio de Mexico, Julho-Setembro de 2000.

29 «Q propésito da demanda por transparéncia é permitir que os cidaddos, mercados ou governos
responsabilizem as instituicdes por suas politicas e performances. (...) A transparéncia pode ser vista como a
abertura das institui¢des, ou seja, o grau em que outsiders, como cidaddos ou interessados, podem monitorar e
avaliar as acdes dos insiders, a exemplo dos oficiais de governos e gerentes de empresas’. KAUFMANN,
Daniel; BELLVER, Ana, Op. Cit., p. 4-5. Segundo a Comissdo européia, “a confianga é conquistada através da
accountability, e o compartilhamento de informacdes e a transparéncia aumentam os niveis de ambos.
COMISSAO EUROPEIA. Proposing the Launch of a European Transparency Initiative. SEC (2005)
1300/6. Bruxelas, 06.11.2005, p. 8.
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. .. L. 210 ¢ L. .
sociedade civil ao longo do processo democratico.” ~ E o substrato qualitativo que alimenta as

principais formas de participag@o, quais sejam a consulta, a cooperacio e a deliberagéo.

Por possibilitar a avaliacdo e a responsabilizagdo das institui¢des, e 0 engajamento em
seu processo decisorio, a informagdo deve ser abundante em projetos politicos complexos,
que necessitam de legitimidade e apoio social, como os processos de integracdo regional.
Contudo, para ser capaz de embasar um juizo e uma participag¢do qualificados, a informagédo
deve apresentar certas caracteristicas. Seu conteiido deve ser completo, objetivo, confidvel,
util e facil de encontrar e de entender, além de estar disponivel de maneira regular e
previsivel.211 Os sites na Internet podem ser uma importante ferramenta para atingir estes

objetivos.

Nos processos de integracdo regional, a percep¢do de opacidade por parte dos
cidaddos, seja devido a real distincia geogréfica que os separa do centro decisério ou a um
déficit politico-institucional, pode ser minimizada através da disponibilizacdo de informagdes
nos sites oficiais.'> Os portais dos processos de integracdo devem fornecer informagdes
acerca das negociacdes, acordos e politicas regionais, e devem estar voltados a sociedade dos

paises membros, e ndo aos proprios governos e aos especialistas.

A despeito da maior parte dos europeus afirmar, em pesquisas realizadas pelo
Eurobardmetro, que buscam informacgdes sobre a Unido na televisdo, a Comissdo tem

214 .
O site

- 213 o . L
apostado no website EUROPA“” como principal instrumento de comunicagio.
funciona como um portal dedicado a fornecer informacdes sobre o processo de integracio

europeu, fomentar o didlogo com os cidaddos e prover servicos de governo eletronico. Nele se

19 Embora algumas classifica¢des incluam a informacio como um tipo de participagio, prefere-se aquelas que a
percebem como uma condi¢@o para a participagdo, pois a informagdo se caracteriza pela manifestacdo de uma
parte em relacdo a outra, das instituicdes governativas para a sociedade civil ou o inverso, enquanto as praticas
de participacdo ensejam um comportamento ativo por parte de todos os envolvidos. FONT, Joan (coord.)
Ciudadanos y decisiones piiblicas. Barcelona: Ariel, 2001, p. 16.

2 SANCHEZ, M.R. Pontos criticos da participacio da sociedade civil no Mercosul. (mimeo), 2004, p. 21.
212 Esta também & a opinido de PENA, Felix. Sociedad civil, transparencia y legitimidad en los procesos de
integracion y en las negociasciones comerciales: Un enfoque sobre la experiencia del Mercosur y algunas
lecciones para las negociaciones con la Unién Europea, 2003. Disponivel em <www.felixpena.ar>.

23 <www.europa.eu>. O EUROPA foi criado em fevereiro de 1995, especialmente voltado 2 reunido do G7
organizada pela Comissdo Européia sobre a sociedade da informagdo. Apds o encontro, decidiu-se manter e
alargar o papel do EUROPA, transformando-o em um portal de informagdes acerca da integragdo.
<http://europa.eu/abouteuropa>. Acesso em 19 de outubro de 2007.

214 “Apesar da Internet ndo ser atualmente a principal fonte de informagdes gerais sobre a Unido, ela € um meio
particularmente dindmico e interativo, com um grande niimero de usudrios nas geracdes mais jovens. E também
o melhor canal para comunicar informagdes complexas e completas na nossa drea de trabalho”. COMISSAO
EUROPEIA. Proposing the Launch of a European Transparency Initiative. SEC (2005) 1300/5. Bruxelas,
06.11.2005, p. 4.
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encontra disponivel toda a legislagdo européia aprovada ou em discussdo, e informagdes

detalhadas sobre as competéncias, o sistema institucional e as politicas comunitdrias.

A partir do site, é possivel aceder a portais temdticos, que visam a facilitar o acesso a
informag@o e aos servigos publicos de modo intuitivo, sem que o internauta tenha de saber de
que forma a Unido Européia estd institucionalmente organizada ou de que setor provém a
informacgdo. Além disto, varios guias de navegacdo sdo colocados a disposi¢do dos usudrios,
orientando-os na busca por documentos oficiais e textos juridicos, e na utilizacdo das bases de
dados e servicos. O EUROPA ¢ tema de varios dos planos de comunica¢do da Comissdo
Européia, que visam ao aperfeicoamento e a coeréncia do portal, gracas a uma abordagem

tematica multinivel e simpdtica ao usudrio, e do refor¢co de sua caracteristica multilingue.215

Apesar de ser, de forma merecida, uma referéncia em termos de clareza, completude e
confiabilidade, hd algumas criticas que podem ser feitas ao sife da Unido. Nota-se uma
preocupacdo constante com a objetividade e com a transmissdo de informacgdes de maneira
clara. O usudrio estd no centro das atencdes daqueles que constroem a pagina, desde o layout
ao conteddo, o que é bastante producente. Uma dose excessiva de preocupagdo, entretanto,
gera alguns efeitos negativos. Por vezes, o sife encontra-se tdo direcionado a satisfagdo do
usuario que a mensagem por ele transmitida parece ter passado por um processo de filtragem
e traducdo em uma linguagem de marketing, voltada a “venda” de um produto aos seus
“consumidores”.*'® Grande parte dos destaques existentes na pagina mostra agdes que a
Europa esta desenvolvendo para os cidaddos, sem contrabalanga-las com mensagem voltadas
ao desenvolvimento da cidadania e do engajamento no processo de construcdo coletiva da
Unido.”"’

H4 também pouca informacdo sobre as atividades exercidas e temas discutidos

internamente pelas institui¢des. O calendério disponivel nas péginas das diversas Diretorias

Gerais da Comissao, por exemplo, fornece as datas das reunides externas, interinstitucionais

215 COMISSAO EUROPEIA. Action Plan to Improve Communicating Europe by the Commission. SEC
(2005) 985. Bruxelas, 20.07.2005. ¢ COMISSAO EUROPEIA. Communicating Europe in Partnership. COM
(2007) 568. Bruxelas, 3.10.2007. Vdrias pesquisas de opinido sobre o EUROPA sio realizadas com os usudrios,
visando ao seu aperfeicoamento. A dltima ocorreu no segundo semestre de 2007.

216 Muitos dos sites e ferramentas de governo eletrdnico sdo orientados segundo padrdes de racionalizacio,
eficiéncia e satisfacdo de uma clientela, de acordo com modelos gerencias do mercado informacional. O
potencial destes canais é, dessa forma, sub-aproveitado. MARTINUZZO, José Antdnio. Comunica¢do, Novas
Tecnologias e Informacionalizacdo da Politica: o governo eletronico no Mercosul. Niter6i: Universidade
Federal Fluminense, 2006. Tese de doutorado.

*'7 Um dos resultados advindos de um processo politico em que a legitimidade encontra-se quase que
exclusivamente fundada na satisfacdo dos cidaddos, através dos resultados das politicas (outputs), é o
fortalecimento da imagem de cidadaos-consumidores, em detrimento de cidadaos-participes.
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ou com a sociedade, mas, de modo geral, ndo ha informacdes sobre reunides internas e suas
pautas. E possivel que a sociedade civil obtenha este tipo de informacgdo através de outros
meios ou de contatos diretos, mas sua auséncia no sife nao contribui para a transparéncia e a

mobiliza¢do dos cidaddaos em geral.

Além disso, as decisdes tomadas pelas instituicdes também passam por uma traducio
mididtica antes de serem disponibilizadas no sife. Diferentemente do que ocorre no Mercosul,
na Unido ndo hd o costume de disponibilizar atas das reunides dos principais 6rgdos
decisorios. Se, por um lado, a comunicabilidade dos resultados parece mais efetiva através de
noticias objetivas transmitidas por meios multimidia, por outro, hd uma sensag@o de consenso
nos debates que ndo corresponde a realidade e leva a uma percepcdo de despolitizagdo da
integracdo.”'® Acentua-se, dessa forma, a sensacdo de tecnicidade e burocratizacdo do

processo integracionista, que dificulta a identificacio e o engajamento dos cidad3os.

No ambito do Mercosul, desde a fase fundacional, ndo ha uma preocupacdo com a
transparéncia do processo. Como outros temas relacionados as relacdes exteriores, a
integracdo ficou restrita ao gabinete presidencial e as chancelarias, que monopolizam
informacdes, interna e externamente. Freqiientemente a informacdo € divulgada para a
sociedade em geral somente apds a formalizacdo das decisdes. “Para saber o que ocorre no

59219

Mercosul, é preciso estar dentro dele e “a insuficiente informacdo oportuna foi

considerada como um dos fatores que condicionaram o grau de participacdo cidadd nas

~ 220
questdes do Mercosul”.

Esta tendéncia 2 opacidade reflete-se no site**' que, a despeito do considerdvel periodo
de existéncia do bloco, permanece uma ferramenta rudimentar e despretensiosa. A pagina
denota a inexisténcia de uma politica de comunica¢do e o fato de que este tema ndo se
encontra no foco das preocupagdes dos Estados Partes. Primeiramente, quanto a forma, o site
ndo se mostra simpatico ao usudrio nem intuitivo e ndo ha qualquer ajuda a navegacgio, nem

mesmo um mapa do seu conteido. Inexistem motores de busca gerais ou teméticos,

8 B preciso ressaltar, entretanto, que as atas disponibilizadas no Mercosul ndo sdo utilizadas como um
instrumento para aumentar a transparéncia do jogo politico. Parte dos seus anexos ¢ identificada como
confidencial, principalmente aquela que se refere aos posicionamentos de cada Estado-parte.

' VENTURA, Deisy. Sociedades efervescentes, governos sem gas. Le Monde Diplomatique Brasil. Ano 2, n°
7. Sdo Paulo: Instituto Pélis, 2008, p. 13.

220 «a insuficiente informacién oportuna, ha sido considerada como uno de los factores que han condicionado el
grado de participacién ciudadana en las cuestiones del Mercosur”. PENA, Félix. Sociedad civil, transparencia
y legitimidad en los procesos de integracion y en las negociaciones comerciales: Un enfoque sobre la
experiencia del Mercosur y algunas lecciones para las negociaciones con la Union Europea, 2003.
Disponivel em <www.felixpena.com.ar>. Acesso em 27.09.2007

2! «www.mercosur.int>. Acesso em 24.10.2007.
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englobando, por exemplo, a legislacio mercosulina, o que impossibilita o encontro da
informagdo desejada com praticidade. Para realizar esta pesquisa, por exemplo, foi necessario
consultar vdrias decisdes do CMC. Diante da impossibilidade de realizar uma busca temadtica
na péagina do Mercosul, foram utilizados os motores de busca tradicionais, como o Google e o
Yahoo!. Neles, tentava-se agregar o tema em questio a palavra Mercosul, como argumento de
busca. Com sorte, as atas com as decisdes a respeito do assunto seriam disponibilizadas dentre
as primeiras posi¢des no resultado encontrado. Por fim, obtendo a informacao sobre o ano em
que determinado tema foi tratado no bloco, era possivel percorrer, no site do Mercosul, as atas
referentes aquele periodo, e averiguar se o assunto havia sido discutido em alguma outra

reunido do CMC.

Nao ha ainda uma preocupagdo com a atualidade, a precisdo ou a completude das
informagdes prestadas. No calenddrio de reunides dos 6rgdos institucionais do Mercosul
vérias delas encontram-se “a confirmar”, a despeito da proximidade do evento ou mesmo do
fato da data prevista j4 ter transcorrido.””> Ademais, a pauta dos encontros ndo é divulgada, o

que dificulta o interesse e a mobilizacdo da sociedade.

Inexiste uma politica no bloco que discipline a comunicacdo dos seus Orgidos
institucionais. A maioria deles, inclusive aqueles com poder decisério, ndo possuem paginas
individualizadas, o que facilitaria em grande medida a comunicacdo temética acerca das

medidas por eles aprovadas, clarificando seu papel perante a sociedade dos Estados Partes.

As informagdes sobre os temas discutidos no ambito do Mercosul mostram-se
incompletas. Recentemente, as atas das reunides do CMC, do GMC e da CCM passaram a ser
divulgadas, juntamente com os anexos>>>, mas isto ainda ndo se dd em relagdo aos demais
Orgdos institucionais, como as comissdes, grupos, subgrupos de trabalho e reunides
especializadas, que nao possuem qualquer registro das suas discussdes no portal, tornando o
seu trabalho pouco transparente. A excecdo, que apenas confirma a falta de uma regra ou
politica comum, € a existéncia de paginas proprias do subgrupo de trabalho nimero 7, que
trata das Inddstrias, da Reunido Especializada de Cooperativas do Mercosul e da Reunido

Especializada da Mulher do Mercosul, que disponibilizam agendas e atas das reunides.”*

222
223

www.mercosur.int. Acesso em 24.10.2007.

Quanto aos projetos apresentados pelos Estados e postos em discussdo, o artigo 12 da resolugdo GMC 26/01
determinava seu cardter reservado. A resolu¢do GMC 08/05 altera esta disposi¢do, e prevé que os projetos
também devem ter carater publico, salvo expressa manifestacdo em contrario.

24 Consultar, respectivamente <http://www.mercosur.int/sgt7/>, <http://www.mercosur.coop/recm/> e
<http://www.mercosurmujeres.org/>.
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O subgrupo nimero 11 dedicado a saide também possui um site, que € o Unico a
subdividir os planos de acdo nacionais e comuns em se¢des distintas, arrolar os principais
objetivos e politicas a serem desenvolvidas pelas comissdes temdticas e prestar informagdes
acerca dos membros que compdem cada comissdo, com seus respectivos contatos. A partir do
exame das atas disponibilizadas, entretanto, € possivel verificar que as dltimas datam de 2006,
0 que indica ou a estagnacdo dos féruns de discussdo do subgrupo 11, ou a falta de

atualiza¢@o da pédgina eletronica.

Nota-se ainda que ndo ha padronizacdo na forma ou coeréncia no conteido entre
qualquer dos sites mencionados ou deles em relacdo a pigina do bloco. Alguns nem mesmo se
encontram hospedados no portal do Mercosul e utilizam distintos nomes de dominio
(TLDs)*®. As paginas das Presidéncias Pro-tempore encontram-se nos sites dos Ministérios
das Relacdes Exteriores de cada pafs, e ndo seguem qualquer padrdo. Diversas informagdes,
como a normativa do Mercosul, sdo neles repetidas, inexistindo uma relagdo de

complementaridade, mas sim de concorréncia, com o portal oficial.

O atual programa de trabalho da Comissdo de Representantes Permanentes do
Mercosul (CRPM) prevé um plano para o fortalecimento institucional do bloco, que visa,
dentre outras medidas, a melhoria da comunicacdo no ambito integracionista, de modo a
atingir “um salto qualitativo na politica comunicacional, que dé visibilidade ao Mercosul para
o cidadio”.*** Nota-se no proprio site da CRPM um esforco em tornar seu contedido mais
acessivel e simpatico ao usudrio, contando com diagramas e informacdes objetivas, ainda que
lamentavelmente ndo haja links que permitam o aprofundamento dos temas tratados, caso o

usudrio deseje. Apesar disso, o site da CRPM também parece desconexo e redundante em

relacdo a algumas informacgdes que ja se encontram presentes na pagina do bloco.

Em marco de 2008 a Secretaria do Mercosul lancou uma convocatéria para projetos

que visassem a reestruturacao e redesenho do portal oficial, admitindo que

5 O sistema de nomes de dominio (Domain Name System ou DNS, ver nota 75) envolve dois tipos de nomes de
dominio de alto nivel (top level domains ou TLD). O primeiro baseia-se nos cédigos dos paises (ccTLD), como
.Jbr e .ar, e o segundo é genérico (gTLD), a exemplo do .com, .org., .gov. e .info Recentemente o Mercosul
migrou do ccTLD .uy para o gTLD .int, que € reservado para as organizagdes internacionais estabelecidas por
meio de Tratados entre Estados nacionais e que possuem personalidade internacional. Apesar disto, as paginas de
seus 6rgdos encontram-se hospedadas em diversos gTLD, como .coop, reservado as cooperativas e .org, voltado
principalmente a sites ndo comerciais. A classificacdo dos gTLD esta disponivel em <http://www.iana.org/>. A
terminagdo .org foi utilizada para o site do Parlamento do Mercosul <www.parlamentodelmercosur.org>.

226 <http://www.presidenciamercosur.org/por/programa_reforma.php> No marco do Programa para o
fortalecimento institucional do Mercosul foi lancado um edital para a contratagcdo de técnico da Secretaria do
Mercosul que, dentre outras responsabilidades, ficaria encarregado de alimentar o site do bloco com toda a
documentagio publica emanada dos seus 6rgdos institucionais.
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Atualmente, tanto do ponto de vista externo quanto interno, o Portal apresenta
insuficiéncias que comprometem sua utilidade no meio (sic.) prazo. (...) do ponto de
vista interno, a estrutura do Portal obstaculiza a localizagdo e a edicdo das
informagdes. Ainda, a auséncia de uma ferramenta para gerenciar o conteido ndo
permite que os funciondrios da SM fagam sua manutengéo.227

Nessa convocatéria sdo sugeridas modificacdes positivas, como a idealizacdo de um
site intuitivo e simpdtico ao usudrio. Propde-se ainda que a gestdo de informagdes se dé por
meio de um processo simples, que permita sua realizacio por pessoas sem formacgao técnica
em informadtica, o que pode contribuir para uma maior freqiiéncia na atualizac@o do site. Além
disso, prevé-se criacdo de um gestor de documentos, que pode vir a facilitar as pesquisas
sobre o conteido do portal.

A alteracdo na forma do sife € importante e proporciona as condigdes para um avanco
quantitativo no acesso a informagdo por parte da sociedade. No entanto, para haver um
avanco qualitativo, faz-se necessdrio investir na maior transparéncia e publicidade das
discussoes travadas no seio de todos os féruns mercosulinos. Por mais belas que sejam as
linhas do edificio, ndo hd como sustentd-lo sem um alicerce solido, neste caso, sem
informagdes completas, precisas e atuais. Resta saber se essa proposta de reestruturagdo do
site configura-se como uma medida isolada, ou se faz parte de uma reflexdo mais ampla

acerca do papel da comunicacdo e da sua importdncia como instrumento para alcangar a

accountability e a legitimidade no ambito integracionista.

Os sites poderiam contribuir ainda para o aumento da transparéncia através da
incorporacdo e o oferecimento de ferramentas de governo eletronico (e-government)***. No
ambito estatal, a relacdo que se estabelece entre setores governamentais e destes com os
cidaddos e as empresas ¢ profundamente alterada pelo uso das novas tecnologias. N@o s6 ha a
disponibilidade de informacdes quantitativa e qualitativamente superiores, aumentando a

transparéncia e o poder dos cidaddos, mas também sdo oferecidos servicos governamentais

7 SECRETARIA DO MERCOSUL. Convocatéria para a Reestruturacio e Redesenho do Portal Oficial do
Mercosul. Termo de referéncia. Montevidéu, 04.03.2008. Disponivel em www.mercosur.int.net. Acesso em
10.04.2008.

% 0 governo eletronico pode ser entendido como “o uso das tecnologias de informagdo e comunicagio e sua
aplicacdo pelo governo para o provimento de informacdes e de servicos publicos bdsicos a populagdo”.
ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Global e-Government Readniness Report 2004. Nova Iorque,
2004, p. 15. Disponivel em <http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/UN/UNPANO019207.pdf>.
Acesso em 15.01.2008. Para uma andlise da influéncia da midia e do capitalismo sobre as ferramentas de
governo eletrébnico ver MARTINUZZO, José Antonio. Comunicacdo, Novas Tecnologias e
Informacionalizacdo da Politica: o governo eletronico no Mercosul. Niteréi: Universidade Federal
Fluminense, 2006. Tese de doutorado.
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z 22 . .. ~
através da rede.”” O pagamento de impostos, a solicitacio de documentos, os processos
licitatdrios e a assisténcia médica e social sdo apenas alguns exemplos. E possibilitada ainda
uma comunicagdo mais estreita entre instituicdes governamentais, horizontal e verticalmente,

0 que contribui para a celeridade e a sinergia entre elas. >’

A adocdo de ferramentas de governo eletrdnico impulsiona a consolidag¢do da prépria
sociedade da informacdo, ajudando a difundir e popularizar as TICs. Proporciona ainda a
reducdo de custos, das limitacdes de tempo e espaco envolvidas no deslocamento as
reparticdes publicas, da discricionariedade administrativa e do risco de arbitrariedade e do

estabelecimento de relacdes clientelares.”'

As ferramentas de governo eletronico também se fazem presentes no ambito
integracionista. Na Unido Européia foi langado o programa IDABC (Interoperable Delivery
of european e-government services to public Administration, Business and Citizens)™*. Um
dos seus objetivos € “utilizar a Internet para melhorar a transparéncia da administracio
publica e para envolver os cidaddos e as empresas no processo de tomada de decisdes de um
modo interativo”.**> Para tanto, visa-se 2 harmonizacdo dos sistemas de informag¢@o nacionais
e europeu, garantindo a interoperabilidade de seu funcionamento e de suas ferramentas de
governo eletronico. Isto se da através do apoio tecnoldgico e técnico e da possibilidade de

compartilhamento de experiéncias nacionais.

9 Segundo Lévy, os principios fundamentais que regem o governo eletronico sio: tornar o Estado e seus
servicos mais acessiveis, oferecer os servicos segundo as preferéncias dos cidaddos, incluir as populagdes
desfavorecidas pelas formas tradicionais de governo, como as minorias lingiiisticas, os deficientes, expatriados e
estrangeiros e utilizar melhor a informagdo através da ligacdo entre sistemas de informagdo atualmente
separados. “Os governos estdo a passar de uma relagdo de autoridade sobre subalternos para outra de servigos a
cidaddos aos quais t€m, cada vez mais, contas a prestar”. LEVY, Pierre. Ciberdemocracia. Lisboa: Piaget,
2002, p. 103.

% Uma outra aplicagdo das ferramentas de governo eletronico, ainda pouco explorada, é aquela relacionada 2
disponibilidade de informacdes e servigos voltada as relacdes externas, notadamente comerciais e turisticas. O
uso do sistema informacional permite maior agilidade, por exemplo, no preenchimento e tramite de documentos
de imigracdo e permissdes de trabalho e na concessdo de licencas de importagdo e exportagdo. Um exemplo
desta ultima aplicacdio é o Sistema Integrado de Comércio Exterior (SISCOMEX), um instrumento on-line que
integra as atividades de registro, acompanhamento e controle das operacdes de comércio exterior no Brasil.

»!' E preciso considerar, entretanto, que “a técnica ndo faz diferenca por si s6. O e-government pode
perfeitamente implicar apenas a informatizacdo de burocracias analdgicas, ‘pesadas’ e lentas, levando, por meio
do computador, guichés publicos até as casas dos cidaddos (...) O importante € a orientacdo politica da aplicagdo
da técnica”. MARTINUZZO, José Antonio. Comunicacdo, Novas Tecnologias e Informacionalizacdo da
Politica: o governo eletronico no Mercosul. Niter6i: Universidade Federal Fluminense, 2006. Tese de
doutorado.

232 <http://ec.europa.eu/idabc/en/home>.

23 COMISSAO EUROPEIA. e-Europe 2002: impactos e prioridades. COM (2001) 140. Bruxelas, 13.03.2001,
p. 16. O programa ¢ revisado periodicamente, com o intuito de avaliar o seu progresso e estabelecer novos
objetivos. As atualizagcdes encontram-se disponiveis em <http://ec.europa.eu/idabc/en/document/5101/3>.
Acesso em 15 de maio de 2008.
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O IDABC também oferece servigos diretos aos cidadios e empresas, como o SOLVIT,
um programa alternativo de solugc@o de conflitos relacionados a normativa que regula o
mercado interno®*, o PLOTEUS, um portal com informacdes acerca de oportunidades de
estudo nos paises da Unido, o Health-EU, um portal que permite o acesso a informagdes e
bancos de dados atualizados sobre o tema da satide humana, e o Traces, que centraliza
informagdes sobre o monitoramento de animais e produtos de origem animal na Unido

Européia. O site do ePractice™

permite que estudiosos e profissionais relacionados aos
temas do governo eletrdnico, saide e inclusdo digital possam trocar informagdes e discutir

) . . . 236
projetos em andamento, contando atualmente com mais de onze mil associados.

A incorporacdo de ferramentas de governo eletronico ao Mercosul é recente e ainda
incipiente. Nos processos seletivos para a escolha de funciondrios os formularios de inscri¢do
s@o disponibilizados on-line para download e o envio de material pode ser feito por e-mail.
Além disso, a Decisdo do CMC n° 08/07 lancou o projeto “Base de dados Jurisprudenciais do
Mercosul”, que visa a criagdo de um sistema informatizado interligando os tribunais dos
distintos Estados membros, permitindo o acesso as jurisprudéncias nacionais relacionadas ao
Mercosul. H4 uma grande expertise técnica na regido acerca das ferramentas de governo
eletronico, que poderia ser mais bem aproveitada no dmbito do bloco. Argentina e Brasil estdo
no rol dos vinte e cinco paises mais avangados em relacdo a implementagdo do governo
eletronico, ficando a frente de paises como o Japdo. O unico Estado Parte do Mercosul que
ndo apresentou evolucdo recente nesta drea foi o Paraguai, que passou da 59* posi¢dao em 2003

para a 138* em 2004.%7

A implementagdo de ferramentas de governo eletronico no Mercosul poderia ser ttil
para o controle e a transparéncia dos gastos relacionados aos fundos estruturais e para formar
uma rede de intercdmbio de dados e uniformizacdo de praticas, como as fiscais, aduaneiras,
estatisticas e de seguranca social. Poderia ainda promover a divulgacdo dos direitos dos
cidaddos e de informacdes acerca das prdticas comerciais e administrativas relevantes em

cada Estado Parte, além de disponibilizar servigos a populagao.

** 0 SOLVIT recebe em média 840 novos casos por ano, um niimero ndo muito aquém daquele apresentado
pelo sistema formal de solugdo de conflitos da Comissdo Européia, que contou com mil novos casos em 2007.
COMISSAO EUROPEIA. Synergy: the IDABC quarterly, n. 9, 2008, p. 7.

35 Para mais informacdes ver <www.epractice.eu>.

% COMISSAO EUROPEIA. Op. Cit., p. 10.

7 Outros paises Latino-americanos bem colocados foram o Chile, a Colombia e o México. CEPAL. Politicas
publicas para el desarollo de sociedades de informaciéon en América Latina y el Caribe. Junho de 2005, p.
44 e71.
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Quando h4 transparéncia e um constante fluxo de informacdes, encontram-se presentes
as principais condi¢des para o envolvimento dos cidaddos nas decisdes politicas. O bom uso
dos sites e ferramentas de governo eletrénico é um fator relevante para atingir ambos os
objetivos no ambito regional. Resta examinar como aumentar a freqiiéncia da interagdo entre
os membros da sociedade e destes com as institui¢cdes, de modo a forjar uma esfera publica de

debate sobre os assuntos comuns.

3.2 O ciberespaco como propulsor de uma esfera piblica regional

A busca pelo estabelecimento de relagdes interativas ndo-presenciais teve inicio muito
antes do surgimento das midias digitais, no contexto artistico. Na pintura renascentista do
século XV, as regras da perspectiva linear permitiram a criacdo de um elo entre a imagem,
que retratava o ponto de vista unico do pintor da obra, e a localizagdo espacial daquele que a
observava. Seus olhos substituiam entdo os do artista no ponto gerador da cena.”®

A passagem das midias anteriores para a Internet ¢ marcada por duas caracteristicas
principais, quais sejam, a digitalizacdo e a interatividade. Esta, porém, ndo deve ser vista
como um atributo inerente ao meio utilizado, mas como um processo que € construido por
aqueles que interagem. Para configurar a interatividade ndo é suficiente que o meio de
comunicagdo proporcione uma relacdo bidirecional. Faz-se necessdrio também que uma
mensagem emitida responda ndo s aquela imediatamente anterior — o que caracterizaria a

reatividade — mas também ao conjunto de mensagens anteriormente intercambiadas, fazendo

sentido em um contexto.

Em uma relacdo interativa, ha o intercimbio de mensagens interpessoais e criativas.

Os polos envolvidos modificam-se reciprocamente no processo de interagdo e modificam

238 «A0 olhar para uma imagem em perspectiva a partir do centro de projecio, o espectador literalmente toma o
lugar do artista. (...) A imagem em perspectiva determina onde o observador deve se postar, porque codificado
na imagem estd o ponto unico do espaco fisico do qual a imagem se origina e do qual se espera que seja
recebida. (...) Ao codificar a posicdo do corpo observante, a perspectiva vincula o espaco virtual da imagem e o
espaco fisico do espectador de maneira muito formal”. Inicialmente o centro de projecdo era bastante dbvio,
posicionado exatamente em frente a obra. Com o passar do tempo, porém, os pintores passaram a variar esta
opc¢do e usaram pontos de vista incomuns, que levavam os observadores a adotar posi¢des inusitadas para entrar
em sintonia com o “olho do artista”. WERTHEIM, Margaret. Uma Histéria do Espaco de Dante a Internet.
Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2001, p. 82-4.
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conjuntamente seu proprio relacionamento, através de momentos complementares de

~ . 239
cooperagdo e conflito.

Para encorajar a cooperacdo, € importante que haja uma retribuicdo ao comportamento
colaborativo. As relacdes de cooperagdo virtual geralmente se ddo sob o modelo econémico
conhecido como economia de oferta ou da doacdo (gift economy), no qual a informagdo é
oferecida a comunidade, que tem o compromisso moral de retribui-la ou passa-la adiante.”*" O
lucro obtido assume a forma do aumento e de diversificacdo dos relacionamentos sociais

através da rede.

A interacdo criativa e baseada na cooperacido esteve presente desde os primeiros
momentos do desenvolvimento da Internet. Inicialmente, foi uma comunidade cientifica
restrita que criou os primeiros protocolos e softwares. Seu projeto orientava-se para o
desenvolvimento de “um sistema de comunicagdo eletronico global, que una computadores e
pessoas em uma relacdo simbidtica e cresca exponencialmente por comunicacio

. . 241
interativa”.

Tal objetivo rapidamente mostrou-se bem sucedido. O embrido deste sistema de
comunicagdo transpds os muros que envolviam a elite académica e transformou-se em objeto

de experimentacdio de uma comunidade de hackers.”**  Estes foram inspirados pelo

% A comunicagdo ndo deve ser vista como uma relagdo consensual. Em seu bojo ocorre nao apenas a produgdo,
mas também disputa pelos sentidos. O conflito possui uma relagdo de complementaridade com a cooperagdo:
“nem a cooperacdo ¢ sempre intencional e frutifera, nem tampouco o conflito € constantemente prejudicial e
aniquilador. Conflito e cooperacdo, por ndo serem extremos opostos, separados por um vazio abismal, s6 podem
de fato ser separados conceitualmente”. PRIMO, Alex. Interacdo mediada por computador: comunicacio,
cibercultura, cognicao. Porto Alegre: Sulina, 2007, p. 57 e 198.

9 SPYER, Juliano. Conectado: O que a Internet faz com vocé e o que vocé pode fazer com ela. Rio de
Janeiro: Jorge Zahar, 2007, p. 29-32. Uma economia de doagdo € um sistema econdmico em que os participantes
doam coisas de valor para o beneficio compartilhado da comunidade. Sistemas deste tipo ocorrem geralmente
em contextos culturais onde existe uma expectativa de retorno ou de que a dadiva seja passada adiante de alguma
maneira. Um dos possiveis beneficios de uma economia de oferta é que pode prover as necessidades dos que nio
possuem, no momento, meios de retribuir. A Wikipedia é um exemplo do funcionamento da economia de
doacdo, pois a enciclopédia on-line é gratuita e foi construida inteiramente por contribui¢cdes de milhares de
voluntdrios, estando disponivel a qualquer internauta. Economia de doacgdo. Disponivel em
<http://pt.wikipedia.org/wiki/Economia_de_doa%C3%A7%C3%A30>. Acesso em 29 de setembro de 2007.

241 CASTELLS, Manuel. A Galaxia da Internet. Reflexdes sobre a Internet, os negocios e a sociedade. Rio
de Janeiro: Jorge Zahar, 2003, p. 36.

*2Ao contrario do que diz o senso comum, os hackers nio se dedicam s atividades ilicitas. Este tipo de acdo é
cometida por um grupo reduzido, formado pelos crackers. A cultura hacker brotou do mundo universitario,
inspirada pelos pesquisadores académicos e pela politica estudantil. Diz respeito a um conjunto de crengas que
emergiu da interacdo entre programadores em torno de projetos comuns, tais como a abertura dos cédigos dos
softwares e a liberdade em sentido amplo, tanto para criar como para apropriar-se e distribuir conhecimentos. O
prestigio dos que integram esta comunidade estd ligado a relevancia da contribui¢do do hacker para o
aperfeicoamento dos softwares, vista como uma doagdo feita a comunidade. Seus projetos, diferentemente
daqueles da comunidade cientifica, sdo autbnomos em relagio as instituicdes. CASTELLS, Manuel. A Galaxia
da Internet. Reflexdes sobre a Internet, os negdcios e a sociedade. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2003, p. 16-7
e 38-42 passim.
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surgimento do “movimento do software livre”, que reivindicava que a informacfo relativa ao
codigo-fonte dos softwares permanecesse acessivel a todos. Em retribuicdo, qualquer pessoa
que utilizasse um software gratuito com cédigo de fonte aberto poderia divulgar na rede o seu
codigo aperfeicoado, algo que se tornou uma regra de conduta para a comunidade de

243
hackers.

Para os individuos em geral, o movimento do software livre é um convite ao
engajamento e ao empreendimento coletivo (...) [Estes individuos] sdo estimulados a
sugerir mecanismos procedimentais para a organizacdo pratica do desenvolvimento
do software livre, bem como a se engajar politicamente no sentido de promover a
transformac@o das estruturas tradicionais de desenvolvimento de software baseado
nos modelos usuais de direito autoral.***

Com o desenvolvimento da Internet abre-se um leque de possibilidades para a
interag@o virtual entre individuos e grupos e para a coordenagdo da agdo politica, em escala
planetéria, de um modo sem precedentes.245 A Internet origina o processo de formacdo de um
espaco publico de mesma amplitude, entendido como o locus onde ha a possibilidade de
apresentar informag¢des e manter uma conversagdo aberta, com visibilidade ptblica global. 246

De modo geral, a discussdo no ciberespaco ganha corpo nas comunidades virtuais®*’,
que se utilizam de softwares sociais mais bdsicos, como listas de discussdo e chats, ou
tecnologicamente mais avangados, a exemplo do espaco tridimensional do Second Life ***.

Podem ser desprovidas de referéncias territoriais ou manter relagdio com um espaco fisico. As

243 . . . , . . .
O exemplo mais conhecido de software fruto do trabalho coletivo na rede € o Linux, considerado o sistema

operacional mais avangado da atualidade. Sua idealizag@o foi obra de um estudante da Universidade de Helsinki
que, reconhecendo os limites do seu esfor¢o individual, pediu a colaborag@o virtual da comunidade mundial de
hackers para dar continuidade ao desenvolvimento do sistema. O Linux mantém sua fonte aberta e ¢é
continuamente aperfeicoado a partir do trabalho de hackers e usudrios de todo o mundo. Segundo a Cepal, este
sistema € utilizado por cerca de 5,1% dos usudrios de Internet na América Latina. Sua penetracdo € mais
significativa em Cuba, onde chega a 20% e no Brasil e no Paraguai, onde atinge 9% dos usudrios. Considerando
que os paises da América Latina investem uma média de 2% do seu PIB em softwares, a op¢do pelo software
livre poderia ser um fator importante para a ampliacdo do uso das TICs na regido. CEPAL. Politicas piblicas
para el desarollo de sociedades de informacién en América Latina y el Caribe. Junho de 2005, p. 41.

24 L EMOS, Ronaldo. Direito, tecnologia e cultura. Rio de Janeiro: FGV, 2005, p. 76.

5 MAIA, Rousiley. Midia e vida publica: modos de abordagem. In MAIA, Rousiley; CASTRO, Maria Céres
Pimenta Spinola (Orgs.). Midia, esfera piiblica e identidades coletivas. Belo Horizonte: UFMG, 2006, p. 15.
26 GOMES, Wilson. Apontamentos sobre o conceito de esfera publica politica. In Ibid., p. 55-6.

7 Bauman chama a atengdo para o fato de que é preciso diferenciar a comunidade real da comunidade desejada
nos sonhos, um ambiente cdlido e caracterizado por um entendimento a priori, que nao deriva de negociacdes,
mas da propria natureza da comunidade. As comunidades reais necessitam ser construidas através de acordos
artificialmente produzidos, mediante argumentacdo e persuasio. BAUMAN, Zygmunt. Comunidade. A busca
por seguranca no mundo atual. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2003, p. 16-9. Os grupos aos quais chamamos
comunidades virtuais encontram-se no rol das comunidades reais.

8 0 Second Life ¢ um ambiente virtual e tridimensional, que simula aspectos do mundo real. Foi lancado em
2003 pelos Laboratérios Linden e apresenta-se como uma ferramenta poderosa para ensejar interacdes sociais
com objetivos variados, como o lazer, o comércio ou o debate politico e académico. Para ter acesso a um video
que explica as principais atividades que podem ser desenvolvidas no Second Life ver
<http://www.youtube.com/watch?v=b72CvvMuD6Q>.
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primeiras permitem a formacdo de grupos de pessoas com interesses afins, sem qualquer

limitagdo relacionada 2 localidade.**

No campo das interacdes politicas, estes grupos setoriais ou multisetoriais tracam
planejamentos através da rede e executam agdes comuns no plano global. Este é o caso, por
exemplo, das mobilizacdes anti-globalizagcdo. Delas participam diversos atores e coletivos,
com pontos de vista diferentes e por vezes conflitantes, cuja coordenacdo se dd através da
Internet. Tais movimentos encontram-se pontualmente em protestos simbdlicos e se
dispersam, voltando as suas atividades. Sua influéncia sobre a cena global, entretanto, perdura

e ¢ levada em consideracao pelas institui¢des internacionais.”

No caso das comunidades virtuais ancoradas em uma base geogrifica existe uma
articulacd@o entre o espaco fisico e o ciberespago, que pode ser bastante frutifera, pois ocorre
uma redugdo da complexidade politica global. Nelas é possivel discutir os temas de interesse
comum de determinada comunidade, territorialmente delimitada, ainda que a extensdo
territorial e o numero de participantes impossibilite o contato fisico permanente entre seus

membros.>!

Algumas experi€ncias de comunidades virtuais encontram-se em andamento,
vinculadas a cidades ou regides. Organizagdes governamentais € nao-governamentais
dedicam-se a prestar assessoramento no processo de formacdo de comunidades inteligentes
(smart communities). As institui¢cdes que fazem parte desta rede estdo conectadas, utilizam
tecnologia avancada e intercambiam informacdes em tempo real, buscando o fortalecimento

. . N C ~ 252
da economia regional e a valoriza¢do da participag@o e da cooperacao entre seus membros.

9 A auséncia de contato fisico e proximidade territorial ndo implica a impossibilidade de construir lealdades
politicas interpessoais. De 1979 a 2005 existiu uma comunidade formada por individuos de diversos paises que
se sentiam unidos pelo sentimento de pertencimento “nacional” ao Reino de Talossa, imaginado e criado em seus
minimos detalhes por um jovem americano. O reino possuia sua propria bandeira, lingua e sistema eleitoral, que
permitia a escolha dos lideres politicos pelos cidaddos através da Internet. MADISON, R. Ben. Ar Pits: the
Rise and Fall of the Kingdom of Talossa. Disponivel em <http://my.execpc.com/~talossa>. Acesso em
15.09.2007.

20 CASTELLS, Manuel. A Galéxia da Internet. Reflexdes sobre a Internet, os negécios e a sociedade. Rio
de Janeiro: Jorge Zahar, 2003, p. 117.

21 Nestas comunidades é mais facil transpor a situacdo de parloteo, ou seja, a expressio anarquica de opinides
desconexas que dificultam a discussdo, e construir um didlogo efetivo. Neste caso, a interacéio e a comunicagdo
sdo possibilitadas, com base em um leque limitado de assuntos. BRUGUE, Joaquim; GALLEGO, Raquel. ;Una
administracién publica democratica? In FONT, Joan (coord.) Ciudadanos y decisiones publicas. Barcelona:
Ariel, 2001, p. 46.

2 Instituicdes como The World Foundation for Smart Communities <http://www.smartcommunities.org> € o
Governo canadense, através do Smart Communities Program <http://smartcommunities.ic.gc.ca>, estdo a frente
de algumas destas iniciativas. Formou-se uma rede entre as comunidades, a Smart Communities International,
possibilitando o intercimbio de experiéncias. Outra Organizacao, o International Centre of Excellence for Local
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Um modelo de comunidade geograficamente ancorada que surgiu e se multiplicou
significativamente na Europa foi o das cidades virtuais. Geralmente financiados e mantidos
pelos governos, estes espacos caracterizam-se por seu aspecto multifacetado, funcionando
como mural de informacdes, plataforma para o oferecimento de servigos eletronicos e, por
vezes, férum de discussdes dos membros da comunidade.”® Depois de terem passado por um
aumento de popularidade e uma rapida expansdo na década de 90, as cidades digitais parecem
ter perdido impulso. Algumas das cidades freqiientemente citadas nos estudos de caso foram

encerradas ou descaracterizadas.>>*

Apesar da escassez de andlises acerca desta retragﬁozss, ¢ importante destacar que as
cidades digitais mantidas pelos governos freqiientemente concentravam seus recursos no
oferecimento de informagdes e servicos de governo eletrdnico, havendo um desequilibrio em
relacdo aos investimentos para a manutencdo de espacos de interacdo. As poucas ferramentas
existentes ndo acompanharam o desenvolvimento tecnolégico. Por outro lado, € interessante
destacar uma das excecdes a esta regra, ou seja, uma cidade digital criada h4 algum tempo que
ainda hoje se encontra em plena atividade. A cidade francesa de Issy-les-Moulineaux tem
renovado constantemente seu sife, investiu em féruns e plataformas alternativas de interagdo,
e promove pesquisas com a sociedade, buscando a equalizacdo entre os aportes do governo e

. ~ ~ . 256
dos cidadaos, o que parece ser uma das razdes da sua perenidade.

e-Democracy (ICELE), reline estudos de caso e presta assessoria ao desenvolvimento de ferramentas de
democracia e participagdo eletronicas <http://www.icele.org/site/index.php>.

3 Nos Estados Unidos surgiu uma forma diferente de comunidade virtual politica. Fruto da iniciativa privada,
seja comunitdria ou comercial, o poder publico ganha espago secundario nestas comunidades. Nelas hd a
prestagdo de informacdes acerca de temas controvertidos, a divulgacdo e a discussdo das principais propostas
legislativas em trdmite e o encaminhamento de peticdes e cartas aos representantes politicos. Nestas
comunidades ndo hd a promog¢do de um discurso ou de servicos oficiais, mas a preocupacdo de difundir
informacdes e facilitar a mobilizacdo cidada. Exemplos podem ser encontrados nos sites  Mygov
<http://www.governmentguide.com/mygov/home/> e da Comunidade de Seattle <http://www.scn.org/>.

% Entre elas estdo a cidade digital francesa de Partheney e a cidade de Amsterda.

5 Uma das poucas avaliacdes ¢ feita por Castells acerca da cidade digital de Amsterda. Esta experiéncia foi
criada a partir do trabalho de dois grupos, que possuiam objetivos distintos: o primeiro era formado por artistas e
profissionais mididticos interessados em experiéncias com novos meios de comunicagdo, enquanto o segundo era
composto por uma comunidade hacker, interessada em difundir o acesso a Internet. Esta disparidade provocou o
rompimento entre os seus fundadores. A principal dificuldade enfrentada pela cidade digital, contudo, deveu-se a
competi¢d@o resultante da difusdo do uso da Internet. Novos sites de interacdo surgiram, oferecendo plataformas
tecnicamente superiores, o que levou a fragmentagdo do corpo de participantes da cidade digital. Diante da falta
de recursos e da dispersdo crescente, o uso do site para fins politicos declinou ao longo dos anos. CASTELLS,
Manuel. A Galaxia da Internet. Reflexdes sobre a Internet, os negdcios e a sociedade. Rio de Janeiro: Jorge
Zahar, 2003, p. 120-8.

6 Um dos questionamentos realizados no Painel de Issy em 2004 versou sobre a democracia eletronica. Uma
pesquisa com o mesmo tema foi feita, em 2005, com os cidaddos franceses em geral. Apesar dos resultados
terem sido bastante positivos em relagdo ao uso da tecnologia — 68% dos franceses acreditam que a Internet
melhora a qualidade do processo democritico, 63% a véem como uma forma de combater o abstencionismo
eleitoral e 63% pensam que a Internet € um meio de envolver os cidaddos na politica — comparando-se 0s
resultados gerais com os resultados da populacdo de Issy, que conta com 62.927 habitantes, esta parece
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E possivel vislumbrar a possibilidade de que este tipo de comunidade possa transpor o
ambito das cidades e se desenvolver em espagos politicos mais amplos, que apresentem um
elevado grau de coesdo, mostrem-se institucionalmente organizados e que sejam palco de
acodes politicas comuns, como os processos de integracdo regional. O contato entre os
cidaddos no ciberespago pode ensejar a emergéncia de uma esfera publica, caracterizada pela
dindmica discursiva constante e pela manifestacdo descentralizada de informagdes, opinides,
argumentacio e sinergia entre os seus participantes. Tal dindmica preenche a existéncia
estatica do espaco publico virtual, ou seja, da rede propriamente dita. O ciberespacgo publico
regional é um palco, que se tornaria esfera piblica na medida em que nele se desenvolvesse o

discurso concertado, visando aos objetivos comuns dos cidaddos dos paises-membros.

A idéia de construir uma esfera ptblica européia através do uso dos meios
tecnologicos, principalmente a Internet, ja se encontrava explicitada no Plano de Acédo da
Comissdo para Melhorar a Comunicagdo sobre a Europa.257 Este documento baseia-se em trés
principios que deveriam reger, a partir de entdo, a comunica¢do da Unido: conectar-se de
forma mais estreita com a populacéo local, comunicar-se de maneira que os cidaddos possam
entender e se identificar, e trocar o pardmetro meramente informativo pelo comunicativo,
ouvindo o que os cidaddos tém a dizer.”® Apesar dos objetivos ambiciosos, as propostas para
estimular o aporte dos cidaddos neste documento assumiram formas nao-interativas e
permaneceram focadas nos relatorios dos Representantes da Comissdo em cada pais ou em

pesquisas regulares, como aquelas realizadas pelo Eurobardmetro.”>

A ocorréncia de um abalo politico foi responsdvel por algar a interatividade ao
primeiro plano da discussdo européia. A recusa dos franceses e holandeses ao projeto de
Constituicdo inaugurou um momento de reflexdo geral, nos Estados e nas instituicdes da
Unido. O déficit de informag@o e a complexidade do texto foram algumas das razdes que

motivaram este resultado, principalmente na Holanda.*®® Um dos frutos desta reflexdo foi o

relativamente mais aberta e confiante em relagdo ao potencial democrético da tecnologia digital. Sua cidade
digital consegue atrair um grande nimero de usudrios. O portal de Issy teve 267.256 visitas no primeiro semestre
de 2007, um aumento de 58% em rela¢do ao mesmo periodo de 2006. Recentemente a prefeitura inaugurou uma
réplica do Hotel de la Ville no Second Life, onde é possivel questionar o avatar de um funciondrio municipal
acerca das opgdes de lazer da cidade. Pode-se ainda visitar uma exposicao e ter acesso ao jornal e web tv locais,
além de deixar uma mensagem de video no quadro de avisos virtual da prefeitura no Second Life.
<www.issy.com>. Acesso em 03 de outubro de 2007.

27 COMISSAO EUROPEIA. Action Plan to Improve Communicating Europe by the Commission. SEC
(2005) 985. Bruxelas, 20.07.2005, p. 2 e 12.

% Ibid., p. 3-4.

> Ibid., p. 8-10.

260 A principais motivag¢des desta reposta negativa sdo diferentes na Franga e na Holanda. Enquanto na Franca a
maioria dos partiddrios do “ndo” criticou a suposta prevaléncia de uma visao liberal sobre a idéia de uma Europa
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lancamento pela Comissdo do Plano D para a Democracia, o Didlogo e o Debate, que visa a
“dar novo alento a democracia européia e contribuir para a emergéncia de uma esfera
p1’1b1ica”.261 O plano D foi seguido do Livro Branco sobre a Politica de Comunicagdo
Européia, que lancou um processo de consulta sobre a nova proposta de comunicagdo da
Unido. Este documento detalha o problema da auséncia da esfera publica e realga a

necessidade de sua criagdo.

Na Europa de hoje, os cidaddos exercem os seus direitos politicos principalmente a
nivel nacional e local. (...) A “esfera publica” em que se desenrola a vida politica da
Europa € principalmente uma esfera nacional. Quando estdo em causa questdes
européias, a maior parte dos cidaddos analisa-as numa perspectiva nacional. Os
meios de comunica¢fo continuam a ter primordialmente um alcance nacional. Sdo
poucos os locais de encontro onde Europeus de diferentes Estados-membros podem
aprender a conhecer-se e tratar de questdes de interesse comum. Contudo, muitas
das decisdes politicas que afetam o quotidiano dos cidaddos da UE sdo tomadas a
nivel europeu. As pessoas sentem-se alheadas destas decisdes, do préprio processo

de tomada de decisdo e das instituigdes européias. (...) Uma das razdes para esta

situacdo ¢ o desenvolvimento insuficiente de uma “esfera piiblica européia”.?**

No ambito europeu, os grupos setoriais utilizam os féruns transnacionais para a troca
de experiéncias, mas continuaram a articular-se nas suas respectivas esferas publicas
nacionais. Com a crescente europeizagdo das politicas publicas, muitos passam a perceber o
plano europeu como seu locus principal de atuacdo. As representagdes destes grupos em
Bruxelas possibilitam o inicio de um processo de socializacdo e articulacdo intersetorial, que
se da, porém, fora do espaco publico, de forma opaca e elitizada. As discussdes travadas nos
ambitos decisérios europeus poderiam ser expandidas para os cidaddos no plano regional
através da comunicagdo digital. Segundo a Comissdo européia “As tecnologias digitais como
a Internet podem proporcionar novos canais de comunicac¢do sobre as questdes européias,
novos féruns para o debate civico e novos instrumentos de democracia transfronteiras”.*%

O mesmo poderia dar-se no Mercosul, contribuindo para aproximar os cidaddos das

instancias decisérias. Para isto, entretanto, o Mercosul deve envidar esforcos na elaboracdo de

uma politica de comunica¢do comum, lastreada na transparéncia e na interatividade, ambas

social no texto do Tratado, na Holanda este tema ndo foi relevante, e houve uma preocupag¢do marcante com a
possibilidade de perda de soberania. GUILLOUD, Laetitia. Traité établissant une Constituition pour 1’Europe:
¢laboration et avenir. In BELOT, Céline; CAUTRES, Bruno (dir.). La vie démocratique de 1’Union
européenne. Paris: La documentation Francaise, 2006, p. 159-60.

26! Constatou-se em 2005 que 53% dos cidaddos europeus nio acreditavam poder fazer ouvir a sua voz na Unido
Européia. COMISSAO EUROPEIA. Contributo da Comissio para o periodo de reflexdo e para a fase
posterior: Plano D para a Democracia, o Didlogo e o0 Debate. COM (2005) 494 final. Bruxelas, 13.10.2005, p.
2-3.

62 COMISSAO EUROPEIA. Livro Branco sobre uma Politica de Comunicacio Européia. COM (2006) 35
final. Bruxelas, 1.02.2006, p. 4-5.

263 COMISSAO EUROPEIA. Livro Branco sobre uma Politica de Comunicacio Europeia. COM (2006) 35
final. Bruxelas, 1.02.2006, p. 11.
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preteridas no funcionamento do bloco e em seu portal na Internet. Nele o e-mail continua
sendo o unico canal que possibilita ao cidaddo comunicar-se institucionalmente no ambito

regional ***

Os argumentos contrdrios a possibilidade de transformagdo do espaco publico
integracionista em uma esfera piblica apéiam-se na diversidade de origens de cada sociedade
nacional e na auséncia de uma histéria e identidade cultural comuns.?®® Tais andlises, porém,
partem de uma idéia de homogeneidade nacional que se encontra em franco declinio, diante
dos novos atores, sub-culturas e papéis sociais que surgem no ambito do construto politico
que sdo as nagées.266 Ignora-se ainda a possibilidade de entrecruzamento entre comunidade
geogréfica e semantica, proporcionada pelos meios de comunicacao interativos digitai5267, de
fundamental importancia na constru¢cdo dos valores compartilhados que contribuiriam para o

lastro de uma esfera publica integracionista.

Ja na Europa, através do plano D, que se compromete a impulsionar o surgimento da
esfera publica européia, a Comissao objetiva mesclar os canais de participagdo a distancia por
meio da Internet com instrumentos de democracia participativa, como encontros deliberativos

presenciais entre os cidaddos.”®® Tomando-se como referéncia o ponto de vista dos cidaddos,

6% A Convocatéria langada pela Secretaria do Mercosul para projetos de reestruturagio do site prevé a criacio de
uma Wiki do Mercosul, utilizando uma plataforma semelhante a da Wikipedia. Por ser de simples
gerenciamento, a convocatdria determina que a Wiki deve abrigar textos informativos para o acesso dos
usudrios. SECRETARIA DO MERCOSUL. Convocatéria para a Reestruturacdo e Redesenho do Portal
Oficial do Mercosul. Termo de referéncia. Montevidéu, 04.03.2008. Disponivel em <www.mercosur.int.net>.
Acesso em 10.04.2008. Esta proposta, entretanto, subutiliza o potencial interativo e de criagdo colaborativa de
conteido proporcionado pela Wiki. Uma Wiki do Mercosul poderia ser um espago para o intercambio de
informagdes e para a construcdo do conhecimento da sociedade civil sobre o processo integracionista.

265 AVRITZER, Leonardo; COSTA, Sérgio. Teoria critica, democracia e esfera publica: concepgdes e usos na
América Latina. In MAIA, Rousiley; CASTRO, Maria Céres Pimenta Spinola (Orgs.). Midia, esfera publica e
identidades coletivas. Belo Horizonte: UFMG, 2006, p. 76.

2% £ preciso levar em consideracdo que “a identidade, por sua vez, é hoje bem menos estdvel, fixa e enraizada.
De fato, é vista como algo a ser vivida livremente, constituida pelos individuos na multiplicidade de realidades
culturais pelas quais trafegam”. LEAL, Bruno Souza. A comunidade como projeto identitédrio. In Ibid., p. 184.

27 LEVY, Pierre. Ciberdemocracia. Lisboa: Piaget, 2002, p. 69. “As particularidades locais tornam-se
universais e todos os pontos de vista estdo virtualmente presentes a cada ponto da rede. O novo espaco publico
constréi um territério semantico, (...) gradualmente atenuando a importancia da localizagdo fisica ou origens
geograficas”. European Governance and cybedemocracy, 2001. Disponivel em
<http://ec.europa.eu/governance/areas/groupl/index_en.htm>. Acesso em 11.01.2008.

6% As primeiras edi¢des destes encontros trans-europeus realizaram-se em 2006 e 2007, no marco dos projetos
Tommorrow’s Europe (http://www.tomorrowseurope.cu/) e Europe Citizen’s Consultation
(http://www.european-citizens-consultations.eu/ e http://www.youtube.com/watch?v=p194r_NeYBY),
financiados pela Unido através do Plano D. A metodologia participativa utilizada foi a dos mecanismos
deliberativos de base pessoal. Estes mecanismos ensejam a reflexio e o didlogo de cidaddos comuns. Podem ser
divididos em dois sub-grupos. O primeiro enfoca a busca de informacdes e a deliberacdo por cidaddos que se
engajam voluntariamente no processo. Este € o caso dos circulos de estudo, dos féruns temdticos e das
conferéncias de consenso. O segundo pretende que o grupo envolvido no processo de participagdo seja
representativo das caracteristicas sociolégicas da sociedade em questdo. Seus membros sdo escolhidos
aleatoriamente, com base em tais caracteristicas. Este foi o modelo adotado pela Unido. GOMA, Ricard; FONT,
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tanto as experi€ncias democraticas representativas como as participativas possuem um traco

em comum: materializam um tipo de participagdo intermitente.

Os cidaddos podem ser convocados para designar seus representantes ou para tomar
diretamente as decisdes; sem embargo, tanto em um caso como em outro, sua
presenca ganha um ritmo mais lento por uma distancia no tempo, instalada em uns
poucos lugares oficiais.”®

A utiliza¢do da Internet pode vir a forjar uma nova fase no processo democritico,
complementar a representacdo e aos mecanismos tradicionais de participac@o. O objetivo a ser
perseguido é o aumento da freqiiéncia da participacdo, diminuindo incessantemente seus
periodos®™®, a fim de originar uma democracia continua.

A Internet inaugura a possibilidade de transpor a intermiténcia, tanto temporal como
espacial, no que diz respeito a presenga dos cidaddos no processo democritico. A
participacdo freqiiente, corolario de uma democracia continua, significa um fluxo ininterrupto
de informacdo, debate, consulta, cooperacdo e deliberacdo e até mesmo do processo
eleitoral”’!. H4 o fim das interrupgdes determinadas pela distdncia, pois cidaddos
geograficamente apartados podem contribuir conjuntamente em todas a etapas do processo

.. . 272 - , . .. . . .. ~
participativo™“, o que ndo € possivel nos mecanismos tradicionais, devido a limitacdes

Joan. La Democracia Local: un mapa de experiencias participativas. In FONT, Joan (coord.) Ciudadanos y
decisiones piublicas. Barcelona: Ariel, 2001, p. 64-5. Algumas desvantagens comumente atribuidas a estes
mecanismos sdo os altos custos envolvidos e sua falta de continuidade. Apés o término da experiéncia os
cidaddos se dispersam, nio sendo capazes de acompanhar conjuntamente seus desdobramentos ou de manter
uma comunidade politica. Ainda segundo Rodota, a participagdo, quando baseada unicamente em amostras de
cidaddos € “a negacdo da democracia como processo comum e difundido de comunicacdo, aprendizagem e
confrontacdo. Ainda que se considere a pesquisa como o ponto de chegada de um processo social, ndo se pode
negar que precisamente neste ponto se aciona o mecanismo de exclusdo da quase totalidade dos cidaddos”.
RODOTA, Stefano. Tecnopolitica. La democracia y las nuevas tecnologias de la comunicacién. Buenos
Aires: Losada, 1999, p. 85-6.

9 “Los ciudadanos pueden ser convocados para designar sus representantes o para tomar directamente las
decisiones; sin embargo, tanto en un caso como en el outro, su presencia es periédicamente escandida por una
distancia em el tiempo, instalada en unos pocos lugares oficiales”. RODOTA, Stefano. Tecnopolitica. La
democracia y las nuevas tecnologias de la comunicacion. Buenos Aires: Losada, 1999, p. 8 e 9.

70 A freqiiéncia ¢ uma grandeza fisica que indica o nimero de oscilagdes de um corpo por unidade de tempo. O
periodo € o tempo transcorrido entre cada uma destas oscilagdes.

' Em maio de 2007, a campanha americana pela sucessio do presidente George Bush ja havia deslanchado
através dos blogs e comunidades, principalmente naqueles que apoiavam o pré-candidato Barak Obama. “O
conteudo gerado pelos eleitores ndo somente propicia aos cidaddos um modo de participar do processo politico,
mas também inspira outras pessoas a se envolverem”. As comunidades no MySpace tornaram-se um dos
principais veiculos de divulgacdo do candidato. Este instrumento passou a ser levado em consideragdo pelos
estrategistas de sua campanha, que ndo possuiam, entretanto, controle sobre as mensagens. MySpace, Obama
and Voter generated content. Disponivel em http://citmedia.org/blog/2007/05/10/myspace-obama-and-voter-
generated-content/. Acesso em 11 de maio de 2007.

7 E interessante notar ainda que enquanto nas relacdes travadas no espaco fisico a procedéncia do individuo,
seja um pais poderoso ou um bairro de pessoas abastadas, tem influéncia na forma como os outros o percebem e
rotulam, a “desespacializacdo das interacdes na Internet destréi a chave do geocddigo. [No ciberespago] um
endereco melhor é coisa que ndo existe” e ndo hd como utilizar este critério para estereotipar o outro.
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espaco-temporais.”> Os canais tecnoldgicos podem potencializar o tempo dedicado a
participacdo, ao minimizar a necessidade de deslocamento, e possibilitar a flexibilidade

temporal.

Dois s3o os principais canais que se propdem a estabelecer uma relacdo de
interatividade com os cidadaos europeus na Internet. O primeiro é o portal Debate Europe € o
segundo é o sistema de gestdo de questiondrios on-line Elaboracdo Interativa de Politicas

274

(Interactive Policy-making ou IPM)"™, que possibilita a interagdo entre os cidaddos e a

Comissdo.

Comecando pelo IPM, nele s@o constantemente disponibilizadas consultas acerca das
vérias politicas setoriais européias que estejam em discussio no momento.”” Inicialmente
esta sondagem resumia-se a um questiondrio on-line, no qual os cidaddos podiam escolher,
dentre opgdes pré-determinadas, aquela que melhor expressava a sua concordancia com

determinados aspectos da proposta.

Este tipo de interacdo, em que os participantes limitam-se a responder o que lhes é
perguntado, ndo constitui um real aumento de poder de intervengdo por parte dos cidaddos.
Neste caso, as consultas padecem dos mesmos problemas referentes a proposta de aumento do
nimero de plebiscitos e referendos através das ferramentas digitais. O poder continua
concentrado nas maos dos seus proponentes, pois cabe a eles ditar o ritmo e o tom do debate,
gracas a escolha do momento para desencaded-lo e dos limites impostos na formulacido das
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perguntas. Nessa situagdo, a interatividade € posta a servico da ratificagdo.”” A Internet, no

MITCHELL apud WERTHEIM, Margaret. Uma Historia do Espaco de Dante a Internet. Rio de Janeiro:
Jorge Zahar, 2001, p. 210.

3 Nos mecanismos de democracia participativa ndo hd a possibilidade de manter uma comunicagdo assincrona.
Os individuos devem estar presentes a0 mesmo tempo, no mesmo espago, o que leva a limitacdes do nimero de
participantes. O esfor¢o requerido para unir os participantes no mesmo espaco e tempo faz com que os
mecanismos participativos nao possam ser usados com bastante freqti€ncia, contribuindo para a sua caracteristica
intermitente. A falta de flexibilidade temporal é um forte impeditivo a participagdo, pois € necessario que 0s
individuos reservem um hordrio determinado para participar, dificultando a coordenacdo com suas demais
obrigacdes. E preciso levar em consideracio ainda que o tempo livre é distribuido desigualmente, assim como o
é a capacidade econdmica para comprid-lo, o que pode levar a uma concentragdo dos participantes em
determinadas esferas sociais. FONT, Joan (coord.) Ciudadanos y decisiones publicas. Barcelona: Ariel, 2001,
p. 19-20.

7 <http://ec.europa.eu/yourvoice/ipm/> O IPM tornou-se a base tecnoldgica do portal de interatividade e
consultas da Unido, o Your Voice http://ec.europa.eu/yourvoice/index.htm

7 Segundo a Comissdo, a consulta serve a dois propésitos: melhorar a qualidade das politicas e aumentar o
envolvimento das partes interessadas e do piblico em geral. COMISSAO EUROPEIA. Towards a reinforced
culture of consultation and dialogue — General principles and minimum standards for consultation of
interested parties by the Commission. COM (2002) 704. Bruxelas, 11.12.2002, p. 4-5. Desse modo, nota-se
que a realizagdo das consultas a populagdo leva em consideracdo o duplo horizonte legitimador, buscando
satisfazer tanto o ponto de vista dos resultados (outputs) como o dos aportes (inputs).

26 RODOTA, Stefano. Tecnopolitica. La democracia y las nuevas tecnologias de la comunicacién. Buenos
Aires: Losada, 1999, p. 62-3. A interacdo ativa seria “aquela em que, além de uma interagdo técnica (entre
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entanto, pode propiciar uma forma de participagdo qualitativamente superior, em que o poder
sobre a experiéncia participativa desloca-se em direcdo a sociedade, que tem a possibilidade

de influir na agenda e formular os aportes que julgar relevantes.

Diante das criticas, a dindmica do IPM passou a permitir que os participantes enviem
as respostas dos seus questiondrios por e-mail, anexando quaisquer outros documentos ou
comentdrios. As exigéncias de publicacdo de todas as contribui¢des no site da Unido e de
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resposta por parte da Comissdo aumentam a transparéncia do processo.

Apesar disso, duas observacdes ainda podem ser feitas em relagdo ao IPM. A primeira
€ a falta de uniformidade das consultas, pois algumas delas sdo completamente abertas,
prescindindo de questiondrios, enquanto outras utilizam questionarios que devem ser enviados
por e-mail, e algumas ainda sao feitas através dos questiondrios on-line.”" Proporcionar um
roteiro de questdes pode ser benéfico como balizador do debate, se for garantida aos cidadaos
a oportunidade de tecer comentarios fora do limite das perguntas. A segunda observacgio versa
sobre a inobservancia do multilinguismo. A maior parte das consultas e seus textos de base
encontram-se em inglés, e raramente também em francés e alemdo, preterindo diversas
linguas oficiais da Unido e cerceando a possibilidade de igual participacdo por parte dos

cidadios.

Em segundo lugar, cabe referir o portal Debate Europe. Sua criagdo foi especialmente
motivada pela reflexdo acerca do futuro da Europa, no marco do Plano D. Este portal foi
reformulado e relangado na fase final desta pesquisa, o que impede uma avaliagdo sobre o seu
desempenho atual. Pode-se, entretanto, tecer alguns comentarios acerca das modificagdes
feitas recentemente e sobre o seu funcionamento na fase anterior, de 2005 a 2007. Nela os trés

eixos que norteiam a reflexdo no marco do plano D, quais sejam, o desenvolvimento

maquinas), hd uma intera¢@o politico-social (mesmo que mediada por mdquinas) (...) este tipo de interagdo
depende diretamente dos contetddos e da estrutura dos sife. Responder ‘sim’ ou ‘ndo’ a uma enquete nio significa
exatamente interferir na condug@o de politicas governamentais”. MARTINUZZO, José Antdnio. Comunicacao,
Novas Tecnologias e Informacionalizacdo da Politica: o governo eletrénico no Mercosul. Niterdi:
Universidade Federal Fluminense, 2006. Tese de doutorado.

217 Foram discutidos com a sociedade e lancados em 2002 padrdes minimos de consulta, que devem guiar a
Comissdo para que aquela se realize de forma “transparente para aqueles diretamente envolvidos e para o
publico em geral”. Esse conjunto de regras, que estabelecem diretrizes acerca da clareza das consultas, dos
critérios de escolha do publico-alvo, da publicacdo das contribui¢des, da resposta da Comissdo e do resultado
final, devem se aplicar tanto s consultas presenciais como aquelas realizadas no ciberespago. COMISSAO
EUROPEIA. Towards a reinforced culture of consultation and dialogue — General principles and
minimum standards for consultation of interested parties by the Commission. COM (2002) 704. Bruxelas,
11.12.2002.

% Como exemplo podem ser citadas, respectivamente, a consulta acerca do cédigo de conduta para
representantes de interesse, a consulta sobre a “satide” da politica agricola comum e a consulta sobre um sistema
europeu de verificagdo das tecnologias ambientais. Disponiveis no site
http://ec.europa.eu/yourvoice/consultations/index_pt.htm em 17.12.2007.
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econdmico e social, a percepcdo acerca da Unido Européia e suas missdes, e as fronteiras da
Europa e seu papel no mundo, foram os temas de um ativo férum de discussdo. Seus
participantes podiam propor sub-temas e travaram um amplo debate acerca de vérias questdes

politicas, sociais e institucionais relacionadas ao processo de integragﬁo.279

Os foruns e listas de discuss@o em geral possibilitam transpor algumas dificuldades da
conversagdo presencial, como as limitagdes espaco-temporais € os custos de organizacdo.
Facilita-se a reunido de pessoas em torno de temas de interesse comum e uma Unica
mensagem pode atingir um grande ndmero de interlocutores. Todos possuem o mesmo grau
de visibilidade nestas ferramentas, permitindo manter a coopera¢do em grupos bem maiores

0

do que € possivel sem a comunicacdo mediada por computador.28 Além disso, a

possibilidade de recorrer a citacdo de mensagens anteriores facilita a estruturacdo do
argumento e a coeréncia discursiva, em um debate onde participa um grande nimero de

281
pessoas.

Para que a lista ou féorum possa ser palco de discussdes cooperativas e producentes, em
que os participantes possuam igual direto a expressdo, faz-se necessdria a existéncia de regras
comuns, respeitadas por todos e construidas a partir do préprio processo de interacdo,
reforcando sua capacidade de auto—organizagﬁo.282 Por outro lado, a presenca de um
facilitador, que se disponha a esclarecer diividas e propor questdes para o debate, auxilia a

manter o foco e contribui para fazer avangar a discussao.

O objetivo de forjar uma esfera publica no plano regional pode ser concretizado por
meio de comunidades criadas em torno de problemas especificos, cujos participantes possuam
acesso a todos os documentos concernentes ao tema tratado e disponham de um leque de
ferramentas que proporcionem a interatividade entre seus membros. Estas comunidades t€ém o
potencial de preencher o espaco publico virtual integracionista com uma dindmica discursiva
multi-direcional, servindo a interacdo permanente entre os cidaddos e destes com o0s

representantes institucionais.

*” De acordo com o plano da Comissio que determina os padrdes de consulta a sociedade, o Your Voice, que
abriga o IPM, deveria ser um portal tnico, através do qual seriam promovidas as informacdes, discussdes e
consultas. Apesar da pertinéncia do debate langado pelo Debate Europe, causa estranheza o fato do portal Your
Voice ndo ter sido utilizado como plataforma para tanto e ter ficado em segundo plano na politica de
comunica¢do da Comissdo. O uso de uma plataforma exclusiva ajudaria a fortalecer o portal.

20 KOLLOCK; SMITH apud PRIMO, Alex. Interacio mediada por computador: comunicacio,
cibercultura, cognicao. Porto Alegre: Sulina, 2007, p. 215.

> Ibid., p. 220.

2 1bid., p. 215-7. O férum Minnesota e-Democracy é um exemplo de como a existéncia de regras pode influir
positivamente no resultado das discussdes travadas no dambito virtual. A sua Carta de funcionamento encontra-se
disponivel em <http://forums.e-democracy.org/groups/mn-politics/charter>. Acesso em 11.01.2008.
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Estes critérios sdo parcialmente observados no Debate Europe. Na experiéncia em
exame, o tema geral de cada forum era proposto aos usudarios a partir dos trés eixos de
reflexdo do plano D, ji referidos. Neles encontravam-se algumas questdes e documentos de
apoio que podem ter sido tteis como balizadores iniciais da discussdo, mas que deveriam ter
sido renovados com o avango do debate, o que ndo ocorreu. No férum atual ha trés eixos de
documentos discussdo: mudangas climdticas e energia, o futuro da Europa e didlogo
intercultural, além de um férum livre, onde podem ser debatidos outros temas. Nao sdo
disponibilizados, entretanto, quaisquer documentos ou questdes de base, o que pode vir a

repetir o problema pregresso da falta de foco.

Na experiéncia anterior ndo havia regras de conduta para a comunidade, o que deu
margem a que ataques pessoais fossem desferidos sem qualquer forma de adverténcia ou
punicdo, e que fosse proposta a expulsio de um participante, sem qualquer regra que o
autorizasse.”™ A falta de um facilitador fazia ainda com que importantes dividas acerca de
questdes institucionais da Unido ficassem sem resposta e que a discussdo por vezes divagasse,

L el 1084
afastando-se do propdsito inicial.

No férum atual, € necessario que o usudrio registre-se antes de participar e concorde
com um termo de uso, ficando proibido de propagar qualquer contetido proibido por lei, assim
como de utilizar linguagem vulgar, ameacadora ou violenta. Os nimeros IP de todos os
participantes sdo armazenados, no intuito de reforcar o cumprimento das regras. Espera-se
que estas sejam flexiveis e possam evoluir no decorrer da utilizacdo do férum, de forma a
garantir a autonomia dos seus participantes. Dele também sdo membros moderadores e
webmasters, presentes no debate de todos os temas, em todas as linguas, encarregados de
velar pelo cumprimento das regras, bem como de acompanhar o desenvolvimento da

discussao.

Com estas modificacdes, foram corrigidos alguns dos principais problemas que
relativizaram o sucesso da experiéncia anterior. O férum Debate Europe parece estar a altura

dos ousados objetivos de interatividade expressos pela Comissdo Européia em vérios. E cedo,

83 Virios t6picos ofensivos foram propostos, como, por exemplo, “Hypocrit Barry Democracy Molester and
Liar, get out!” de 31.08.2007 e “When will Barry stop lying” de 11.09.2007 no férum Europe’s Economic and
Social Development. <http://europa.eu/debateeurope/index_en.htm>. Acesso em 17.12.2007.

BEA criacdo de um grupo de facilitadores, o “on-line Task Force”, que estaria encarregado de participar de
discussdes, féruns e chats, clarificando as dudvidas, esclarecendo mal-entendidos, e assumindo um papel pré-
ativo no processo de aproximacdo com os cidaddos havia sido proposta em 2001, sem ter sido colocada em
pratica. THOGERSEN, N.; CAREMIER, B.; WYLES, J. Report of Working Group on Broadening and
Enriching the Public Debate on European Matters, 2001, p. 22. Disponivel em
<http://ec.europa.eu/governance/areas/groupl/index_en.htm. Acesso em 11.01.2008>.
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como ja foi mencionado, para avaliar esta experiéncia, que requer a atencdo de pesquisas
futuras. Cabe observar apenas que poderia ser proveitoso nio apartar a interagdo entre 0s
cidaddos, no Debate Europe, e destes com a Unido, no IPM, em dois portais estanques. Um
férum de discussdo acerca dos projetos de politicas em andamento poderia levar os cidaddos a
problematizar seus préprios aportes, contribuindo a aperfeicod-los e a dar foco a discussio

coletiva.

Apesar de quaisquer criticas que possam ser feitas as experi€ncias anteriores, ndo ha
como negar que desde o langcamento do Plano D houve um reforco quantitativo e qualitativo
dos canais de participagdo no ambito da Unido, tanto os presenciais como os virtuais. A
interagdo entre os cidaddos permite ndo sé articular distintas perspectivas acerca da
integracdo, como também contrapor sentimentos de cooperacdo e conflito, que acabam por
preencher o espago publico virtual e mesmo transborda-lo, articulando-se com a vivéncia no

espaco fisico.

Tradicionalmente, aqueles que advogam por uma maior participacio da sociedade no
processo democrético encontram-se limitados as idéias de saida (exit), ou seja, a possibilidade
de mudar o voto a cada periodo eleitoral, e de voz (voice), que permite ao cidaddo intervir e
opinar no periodo entre as elei¢cdes através de certos mecanismos participativos. A democracia
continua pretende situar-se além desta dicotomia, garantindo um fluxo constante de debate,
consulta e cooperacao, capaz de influenciar as instincias de decisdo. A comunicacdo em rede
possibilita um contato direto e continuo entre os cidaddos, organizados ou ndo, e destes com
as institui¢des. “A presenga dos cidaddos se converte em tecnicamente possivel em todas as
etapas dos procedimentos politicos e administrativos. A idéia de participacio soma-se a de
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interacdo permanente com as estruturas publicas”.

E necessério destacar, porém, que em um primeiro momento, as fases participativas
referentes a consulta, a discussdo e a colaboracio devem ter prioridade em relacdo as
oportunidades para a deliberacdo pela via tecnoldgica, por duas razdes. Em primeiro lugar,
quando o foco é mantido no fomento a discussao, ocorre o fortalecimento dos lagos, valores e
das estruturas argumentativas sociais, levando, em dultima andlise, ao fortalecimento da

prépria esfera publica virtual **°

25 RODOTA, Stefano. Tecnopolitica. La democracia y las nuevas tecnologias de la comunicacién. Buenos
Aires: Losada, 1999, p. 103.

%6 Segundo Rodota “a discussio em rede pode articular um processo: oferecendo acessiveis e multiplas
oportunidades de intervenc@o a todos os interessados; permitindo expressar motivagdes ou contra-propostas
analiticas e obrigando assim a réplicas igualmente detalhadas; dificultando a indiferenca por parte dos sujeitos
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Em segundo lugar, se um cariter vinculante pretende ser atribuido a opinido dos
cidaddos expressa através dos meios eletronicos, faz-se necessario inicialmente desenvolver a
confianga social no uso destas ferramentas como meios participativos. Essa é uma questio
ndo s6 cultural, mas que envolve também a necessidade de garantir a seguranga da rede contra
violagdes externas e o desenvolvimento de mecanismos com maiores niveis de confiabilidade
no que diz respeito 2 identificagdo pessoal, o que requer altos investimentos.”®” Nao obstante,
o estudo de formas mais acessiveis de deliberacdo por meios tecnoldgicos, principalmente da
Internet, devem ser incentivadas e muito provavelmente generalizar-se-d0 em um futuro
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proximo.

E importante ressaltar que o objetivo ndo é uma transferéncia das articulacdes sociais e
da participagéo politica do espago fisico para o ciberespacgo, mas de estabelecer um continuum
entre ambos, que permite a transformacdo e o envolvimento politico em espagos distintos,
mas complementares, de sociabilidade. As redes sociais no espago real e no ciberespaco
entrecruzam-se € se influenciam mutuamente, criando uma relagio dialética e complementar
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entre o local e o reglonal, [0) presen01al €0 V1rtua1, e o ativismo cotidiano e o ciberativismo.

institucionais, sob pena de sofrer crises de consenso”. Os vdrios temas e setores politicos passam a inscrever-se
em uma dimensdo de continuidade, o que enseja uma “aptiddo da democracia continua de passar da
fragmentagdo a complexidade”. RODOTA, Stefano. Tecnopolitica. La democracia y las nuevas tecnologias
de la comunicacién. Buenos Aires: Losada, 1999, p. 171 e 174.

7 E possivel verificar a identidade do individuo por meio das assinaturas eletronicas, definidas pela
UNCITRAL como “informacdo na forma eletronica em, afixada a, ou logicamente associada com uma
mensagem de dados, que pode ser usada para identificar o assinante em relagdo a mensagem e indicar a
aprovacdo do assinante da informacgd@o contida na mensagem de dados”. A defini¢do da UNCITRAL € ampla e
permite incluir no rol das assinaturas eletronicas instrumentos como o uso de um login ou senha ou um nimero
pessoal de identificacdo, como o de um cartio bancario. As assinaturas eletronicas dependem de um certificado,
expedido por uma entidade conhecida como autoridade certificadora. Este certificado é um registro eletronico
que liga o assinante a sua assinatura. Quando a autoridade certificadora obedece a certos procedimentos e
critérios técnicos e financeiros sdo expedidas as chamadas assinaturas eletrOnicas avangadas, geralmente
assinaturas digitais baseadas em chaves publicas, que possuem niveis de confiabilidade substancialmente mais
altos, mas também custos elevados. ALMEIDA, G.; AVILA, A.; BOCANOSCA, V. Promoting e-Commerce
in Developing Countries. Internet Governance and Policy Discussion Papers. Disponivel em
<http://www.diplomacy.edu/poolbin.asp?IDPool=454>. Acesso em 09 de agosto de 2007. No Brasil, a primeira
autoridade na cadeia de certificagdo é a Autoridade Certificadora Raiz da ICP Brasil. A AC-raiz elabora normas
técnicas e operacionais e fiscaliza as demais autoridades certificadoras a ela subordinadas.
<http://www.iti.gov.br/twiki/bin/view/Main/WebHome> e <http://www.icpbrasil.gov.br/>.

2% Estes instrumentos ja sio utilizados nas elei¢des e consultas em alguns paises, como a Suiga. Grupos que ddo
suporte ao estabelecimento do voto através da Internet possuem influéncia direta no desenvolvimento de
mecanismos que possibilitariam a participacdo deliberativa de maneira continua através da rede. Alguns
exemplos sdo o Internet Technology Voting Alliance <http://www.ivta.org/>, a e-Democracy, <http://www.e-
democracy.org/> e a SCYTL, uma empresa de softwares especializada na criacdo de solu¢des de seguranca
confidveis para a implementac@o do voto através da Internet ou i-voting <www.scytl.com>.

289 SCHERER-WARREN, Ilse. Redes sociais na sociedade de informacdo. In MAIA, Rousiley; CASTRO, Maria
Céres Pimenta Spinola (Orgs.). Midia, esfera piublica e identidades coletivas. Belo Horizonte: UFMG, 2006, p.
119.
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Argumenta-se, contrariamente a idéia de que o uso da Internet poderia multiplicar e
democratizar as possibilidades de participacdo, que o acesso ao ciberespaco € hoje privilégio
de uma elite. De fato, os cidadaos que utilizam as ferramentas tecnoldgicas para ampliar seu
poder de influéncia sdo os mesmos que apresentam maiores niveis de participacdo no espago
fisico, ou seja, os que detém maior quantidade de recursos financeiros e mais tempo livre e 0s
que ja exercitam suas habilidades civicas, como a capacidade argumentativa e de debate em

publico.

Krueger™ chama atencdo, entretanto, para o fato de que os recursos que
tradicionalmente refor¢am a participacio no espaco fisico — habilidades civicas, tempo livre e
recursos financeiros — possuiriam pouca ou nenhuma influéncia sobre a participagdo on-line,
caso a inclusdo digital fosse estendida a toda a populacdo.”' Acredita-se mesmo que a

inclusdo digital poderia contribuir para uma distribuicdo mais equanime destes recursos.

A Internet poderia aumentar os niveis de participacdo de um grupo que se encontra em
desvantagem no espaco fisico tradicional. E preciso considerar, entretanto, que a realizacdo do
potencial participativo por meio da Internet continua incerta. Sem o igual acesso, este meio
continuard a oferecer vantagens aqueles que ji possuem maior influéncia politica. Isto
demonstra a essencialidade das politicas voltadas a inclusdo digital para uma participagdo
continua e equanime. Tais politicas podem ser implementadas no ambito regional,
impulsionando o engajamento dos cidaddos na construcdo de uma esfera pitblica

integracionsista.

*% KRUEGER, Brian. Assessing the Potential of Internet Political Participation in the United States: A Resource
Approach. American Politics Research, n° 30, Vol. 5. Califérnia: Sage, 2002.

*! Segundo o autor, uma vez que o acesso é estendido a todos, maiores recursos financeiros nio significam uma
maior habilidade de uso das ferramentas digitais, o que depende do interesse e dos objetivos pessoais. Além
disso, o anonimato do meio e a impossibilidade de identificar a procedéncia social fazem com que as pessoas que
ndo ficam a vontade em discussdes publicas no espaco fisico possam sentir-se mais confiantes e capazes de
debater de igual para igual no ciberespaco. Por fim, o fator tempo é também relevante para a participa¢do on-
line, mas em um grau bastante inferior em comparagdo com o espaco fisico, devido a flexibilidade e
desnecessidade de deslocamento. Dessa forma, quando estdo on-line, aqueles com menores recursos tendem a
tirar mais proveito das possibilidades dnicas de participacdo oferecidas pelo meio. Ibid., p. 487-8.



CAPITULO 4

AS POLITICAS DE INCLUSAO DIGITAL E A CADENCIA DA
PARTICIPACAO

Apesar do niimero de usudrios da Internet ter crescido quase 250% entre os anos de
2000 e 2007, e de mais de um bilhdo e trezentos milhdes de pessoas terem acesso a rede, esta
quantidade representa apenas 20% da populacdo mundial, concentrada principalmente nos
paises desenvolvidos.””

Inicialmente, a exclusdo digital referia-se aqueles que ndo possuem acesso a
equipamentos informéticos e a Internet. Promover politicas de inclusdo resumia-se entdo a
proporcionar o acesso aos meios fisicos, ou seja, hardware e conectividade. O
aprofundamento das pesquisas e a implementacdo de acdes nesta drea””, entretanto, revelou
que deveria haver uma relagdo de complementaridade entre investimentos em recursos fisicos

e humanos.

A inclusdo digital implica ndo apenas o acesso aos equipamentos e a Internet (Secdo
4.1), mas também o desenvolvimento de habilidades e a criacdo de condi¢des para que o
individuo possa, de fato, aproveitar o acesso fisico em sua plenitude, utilizando a tecnologia
de modo a satisfazer suas necessidades. A plena inclusdo digital estd relacionada a fatores
como o letramento™”, a adequacgdo do conteddo disponivel on-line e a presenca de recursos

sociais, que dizem respeito as estruturas institucionais e comunitdrias que apéiam o acesso as

2 World Internet usage and population statistics. Disponivel em <http://www.internetworldstats.com/

stats.htm>. Acesso em 30.01.2008.

% Ver, por exemplo, WARSCHAUER, Mark. Tecnologia e Inclusdo Social: a exclusio digital em debate.
Sao Paulo: Senac, 2006, p. 15 a 21.

294 Apesar de intimamente relacionados, os processos de letramento e alfabetizacfio ndo sdo sindnimos. Pela
alfabetizacdo, aprende-se a ler e escrever, enquanto o letramento implica o dominio do uso dos recursos da
lingua em um contexto social. Enquanto a alfabetiza¢do geralmente se dd em um ambiente escolar, o letramento
se inicia mais cedo, no ambiente cultural cotidiano. “A alfabetizacdo se ocupa da aquisi¢do da escrita pelo
individuo ou grupo de individuos; o letramento focaliza os aspectos sdcio-histéricos da aquisi¢do de um sistema
escrito por uma sociedade”. HAMZE, Amélia. Alfabetizacdo ou letramento? Disponivel em
<http://pedagogia.brasilescola.com/trabalho-docente/alfabetizacao.htm>. Acesso em 18.12.2007. A Unido
Européia promove politicas voltadas a promog¢do do letramento mididtico, que pode ser entendido como “a
capacidade de aceder aos media, de compreender e avaliar de modo critico os diferentes aspectos dos media e
dos seus contetidos e de criar comunica¢des em diversos contextos”. O letramento mididtico diz respeito a todos
os tipos de midia, inclusive a televisdo, o cinema, o radio, jogos, sites, comunidades virtuais e a midia escrita”.
COMISSAO EUROPEIA. Uma abordagem europeia da literacia mediatica no ambiente digital. COM
(2007) 833 final. Bruxelas, 20.12.2007, p. 4.
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TICs™ (Se¢do 4.2). Em ultima anélise, a inclus@o digital ndo deve ser considerada apenas
como um objetivo, mas também como um meio para a promog¢do da coesdo e participacio

sociais.

A forma de abordagem do tema na Unido Européia servird como um pano de fundo
para o desenvolvimento tedrico deste capitulo. A falta de um tratamento semelhante no
ambito do Mercosul impede um paralelo inter-regional. Diante disso, a politica brasileira de
inclusdo digital serd discutida como um possivel ponto de partida para uma discussio
mercosulina. Tal enfoque revela-se ainda mais pertinente quando se considera a lideranca

brasileira nas negociagdes regionais.

4.1 Acesso aos meios fisicos

. A . . 296
Ha uma tendéncia estrutural ao aumento da desigualdade na sociedade em rede.

Quando surgem inovagdes tecnoldgicas os setores sociais mais favorecidos delas se apropriam
com maior facilidade, o que contribui para o aumento das disparidades sociais. Mesmo
considerando que os niveis de insercdo na sociedade da informag@o aumentam continuamente
em todos os segmentos sociais, ndo se pode ignorar que este crescimento € mais lento entre os
mais pobres, os de mais baixa escolaridade, os negros, as mulheres, os idosos, os deficientes e
. . : ) - = 1297 g s
os que vivem na drea rural. Este fato cria um circulo vicioso entre exclusdo social™ " e digital,
. 298
que se retro-alimentam.

E preciso levar em consideracdo, no entanto, que se a expansdo desequilibrada das

novas tecnologias tem ocasionado o aumento das desigualdades, por outro lado, estas mesmas

2% WARSCHAUER, Mark, Op. Cit., p. 76-77.

*® CASTELLS apud WARSCHAUER, Mark. Tecnologia e Inclusdo Social: a exclusdo digital em debate. Sao
Paulo: Senac, 2006, p. 43.

7 0O conceito de exclusdo social é fluido e muitas vezes a expressdo é usada como sinénimo de pobreza no
discurso politico. Embora relacionadas, “pobreza” e “exclusdo social” sdo expressdes que remetem a situagdes
distintas. Enquanto a pobreza é determinada segundo a quantidade de recursos disponiveis a um individuo ou
domicilio, a exclusdo social é vista sob uma perspectiva relacional. Sdo avaliados, por exemplo, os niveis de
poder, integracdo e participacdo social. A natureza da exclusdo social € intrinsecamente multi-dimensional e
dindmica. KUBITSCHKE, Lutz ef. al. Thematic study to analyze policy measures to Promote Access to
Information Technologies as a Means of Combating Social Exclusion. 2006, p. 12. Disponivel em
<http://ec.europa.eu/employment_social/social_inclusion/docs/2006/ict_en.pdf>. Acesso em 11.01.2008.

% A Sociedade da Informagio ainda apresenta muitas lacunas de acesso entre Estados-membros e regides, assim
como ligadas ao género, idade, saldrio, trabalho e educacdo. A exclusdo digital mostra-se freqiientemente
cumulativa, somando-se a outras condicdes de desvantagem social. COMISSAO EUROPEIA. e-Inclusion: the
Information Society’s potential for social inclusion in Europe. SEC (2001) 1428. Bruxelas, 18.09.2001, p. 9.
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tecnologias possuem o potencial de melhorar a qualidade de vida dos setores menos
favorecidos, desde que universalizadas e mobilizadas a servico de estratégias sociais e

politicas pdblicas.””

As politicas de inclusdo digital baseiam-se nos ideais de solidariedade e igualdade de
oportunidades. Sao politicas essenciais para atingir a coesdo social, pois contribuem para
minimizar as demais desigualdades s6cio-econdmicas e formas de exclusdo, levando ao
fortalecimento de um senso de pertencimento a comunidade. Por estas razdes, devem ser

consideradas politicas prioritarias no ambito dos processos de integracdo regional.

A preocupagido em adaptar as politicas européias a sociedade da informagao teve inicio
na primeira metade da década de 90. Um dos marcos dessa discussdo foi o langamento do
documento “A Europa e a sociedade global da informacdo”, que ficou conhecido como
relatério Bangemann3 % As novas tecnologias foram percebidas como ferramentas para

aumentar a competitividade européia, impulsionando o crescimento.

Pontua-se no relatdrio, porém, que a transicdo para uma sociedade da informacdo nao
deve ser um objetivo meramente econdmico, mas também sdcio-politico. Faz-se necessario
assegurar a cadéncia na penetracdo das TICs, para que todos os cidaddos tenham igual acesso
em um ritmo harmonico as novas tecnologias, evitando o descompasso entre incluidos e

excluidos digitalmente.

Na reunido do Conselho europeu de Lisboa, no ano de 2000, tomou-se a decisdao de
orientar todas as politicas comunitdrias em direcdo ao objetivo estratégico de “tornar-se, até
2010, o espago econdmico mais dindmico e competitivo do mundo, fundado sobre o
conhecimento e capaz de garantir um crescimento econdmico durdvel, com mais e melhores

. - . 301 - . . e e .
empregos e uma maior coesdo social”.” Esta percep¢do foi reafirmada na iniciativa e-

2% SORJ, Bernardo; GUEDES, Luis. Digital Divide: Conceptual Problems, Empirical Evidence and Public
Policy. Disponivel em <http://www.centroedelstein.org.br/pdf/digitaldivideconceptualproblems.pdf>. Acesso em
11.01.2007. “As TICS podem reduzir a pobreza tornando a economia de um pais mais eficiente e globalmente
competitiva. (...) esta tecnologia tem o potencial de melhorar os servicos de saide e educagdo, aumentar a
inclusdo social e promover governos mais eficientes, responsdveis e democréticos, especialmente quando
combinadas com a liberdade de informagdo e comunicag@o. Este papel distintivo de dar suporte a redugdo
sustentdvel da pobreza estd sendo cada vez mais reconhecido mundialmente pelos encarregados da elaboragdo
das politicas publicas”. KHAN, Sarbuland. Digital Opportunity, Digital Divide. In KLEINWACHTER,
Wolfgang (Ed.). The Power of Ideas: Internet Governance in a Global Multi-Stakeholder Environment.
Berlin: GmbH, 2007, p. 154.

3% COMISSAO EUROPEIA. A Europa e a Sociedade da Informacio. Bruxelas, 1998. Resumo disponivel em
<http://ec.europa.eu/publications/archives/booklets/move/06/txt_pt.htm>.

' D’ ARCY, Francois. Les politiques de I’Union Européenne. Paris: Montchrestien, 2003, p. 106-7. Norteados
pela estratégia de Lisboa, os planos e-Europe de 2002 e 2005 e o Plano i2010 — Uma Sociedade Européia para o
Crescimento e o Emprego, apresentaram a inclusdo digital como uma preocupacgdo transversal, presente no
arranjo de todas as politicas voltadas a impulsionar a sociedade da informagao européia.
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Europe, que abrigou diversos planos de acdo’”, objetivando tanto o aumento da

competitividade como da qualidade de vida.

Segundo a Comissdo Européia, esta complementaridade entre o econdmico e o social
seria a marca distintiva entre a sociedade da informacdo almejada pela Europa e aquela
existente em outros lugares do mundo, como os Estados Unidos, onde “a idéia do acesso a

Internet como condi¢@o fundamental para a plena cidadania ainda nao é majoriteiria”.3 03

A sociedade da informagdo promete novas “oportunidades digitais” para a inclusio
de pessoas socialmente em desvantagem e de regides mais desfavorecidas. As
tecnologias de informagdo e comunicagdo t€ém o potencial de vencer barreiras
tradicionais, como a mobilidade e a distancia geogrifica, e distribuir com mais
equidade os recursos do conhecimento. (...) As medidas de inclusdo digital devem
ser desenvolvidas como um elemento integral na luta contra a exclusdo social, em
todas as dimensdes de politicas.”*

Na Unido Européia, a politica de inclus@o digital funciona como elo entre a politica
que visa a impulsionar a sociedade da informagao e a politica social. Em relacdo a ambas a
Unido tem um papel de coordenagdo, buscando uma estratégia de convergéncia entre os
paises membros. O combate a exclusdo, inserido no rol de objetivos comunitdrios pelo
Tratado de Amsterdd, ganhou atencdo especial e € alvo de uma cooperacdo mais estreita, a
partir do método aberto de coordena@.ﬁo.305

No Mercosul, o combate a exclusdo social foi enfatizado como um objetivo
fundamental do bloco.**® As metas da sua agenda social chegam a ser mais audaciosas que as
da Unido Européia. Visa-se a criacdo de uma cidadania social baseada em direitos sociais
comuns e garantida por uma rede de politicas sociais unificadas. Nao hd, no entanto,

instituicdes fortes o suficiente para viabilizd-las.*’ Ainda ndo houve um avanco considerével

na materializacdo dos aspectos sociais do Mercosul, a despeito da pressdo dos movimentos

392 Além dos planos eEurope 2002 e eEurope 2005, hd os planos setoriais eLearning, eHelth, eGovernment e
eBusiness. <http://ec.europa.eu/information_society/index_en.htm>.

3% KRUEGER, Brian. Assessing the Potential of Internet Political Participation in the United States: A Resource
Approach. American Politics Research, n° 30, Vol. 5. Califérnia: Sage, 2002, p. 494.

3% “The Information Society promises new 'digital opportunities' for the inclusion of socially disadvantaged
people and less-favoured areas. Information and communication technologies (ICT) have the potential to
overcome traditional barriers to mobility and geographic distance, and to distribute more equally knowledge
resources. (...) e-Inclusion measures should be developed as an integral element in the fight against social
exclusion, across all relevant policy dimensions, and provide an added value to its progress”. COMISSAO
EUROPEIA. e-Inclusion: the Information Society’s potential for social inclusion in Europe. SEC (2001)
1428. Bruxelas, 18.09.2001, p. 4.

3% D’ ARCY, Frangois. Les politiques de I’'Union Européenne. Paris: Montchrestien, 2003, p. 111-4.

3% yer o Tratado de Assungio e as Declaragdes CMC 03/05 ¢ CMC 01/06.

7 DRAIBE, Sonia. Coesdo social e integracio regional: a agenda social do Mercosul e o grande desafio das
politicas sociais integradas. In Caderno de Sadde Publica. Rio de Janeiro, 23 Supl. 2, 2007, p. 175-6.
Disponivel em <http://www.scielo.br/pdf/csp/v23s2/06.pdf>. Acesso em 07.12.2007.



103

sociais e organizagdes da sociedade civil. O bloco “falha tanto em aliviar os custos sociais da

. ~ . . . . , L. . ~ 308
integracdo quanto em construir uma identidade regional através de praticas de inclusdo”.

Nio existe no ambito do Mercosul um plano estratégico de longo prazo que vise a
inseri-lo na sociedade da informag@o. Uma carta aberta divulgada pelos Estados & imprensa
em fevereiro de 2007 afirma apenas que os parceiros do bloco dispde-se a “estabelecer uma
rede de apoio mituo para a difusdo e implementacdo, em dmbito regional, de solugdes de
inclusdo digital”.** H4 uma pluralidade de féruns relacionados ao tema geral da sociedade da
informagdo, de composi¢do e funcionamento opacos e estanques, cuja producio,

ironicamente, ndo se encontra disponibilizada no portal oficial do Mercosul.*'”

A auséncia de politicas publicas regionais é um fato que contribui para a sensacéo de
imaterialidade e inércia que experimentam os cidaddos dos Estados Partes em relagdo ao
bloco. Virios sdo os problemas comuns que poderiam ser enfrentados sob uma perspectiva

regional, dentre eles, a exclusdo digital.

A elaboracio de uma politica publica regional de inclusdo digital encontra-se
facilitada por varias razdes, que fazem dela um 6timo ponto de partida para a emergéncia de
uma cultura de acgdes publicas conjuntas na regido. Primeiramente, a consolida¢do da
sociedade da informacgdo € um objetivo compartilhado por todos os paises membros e figura
como prioridade nas agendas argentina e brasileira.”"! Isto diminui a possibilidade de atritos e
de rejeicdio do tema, o que é um fator relevante em uma instituicio de carater
intergovernamental. Em segundo lugar, os Estados-partes convergem no entendimento de que
para promover a sociedade da informacdo faz-se necessario reduzir as desigualdades sociais, e
que a inclusdo digital contribui, reflexivamente, para a inclusio e coesdo sociais.’'*> Em

terceiro lugar, todos os paises ja estdo tomando medidas nacionais, com amplitude e sucesso

308 «(_..) fail both to ameliorate the social costs of integration and to build a region-wide identity through

practices of inclusion”. GRUGEL, Jean. Citizenship and Governance in Mercosur: arguments for a social
agenda. In Third World Quarterly, Vol 26, n° 7. London: Routledge, 2005, p. 1062.

% <http://www.telecentros.desenvolvimento.gov.br/sitio/destaques/destaque. php?sq_conteudo=45>.

*1% Dentre os féruns mais diretamente relacionados 4 sociedade da informagdo estdo o Subgrupo de Trabalho n° 1
sobre Comunicagdes, o Subgrupo de trabalho n° 13 sobre Comércio Eletronico, o Grupo de Trabalho
Especializado Informdtica e Comunicacdes, que faz parte da reunido de ministros do interior, e a Comissdo
Temadtica Sociedade da Informacdo que faz parte da reunido especializada de ci€ncia e tecnologia. Além disso, o
tema também poderia ser discutido no Grupo de Trabalho Alto nivel para a Elaboragdo de um Plano Estratégico
para a Superacdo das Assimetrias, no Grupo ad hoc Fundos para a Convergéncia Estrutural do Mercosul e na
Reunido Especializada da Infra-estrutura da Integragdo. <www.mercosur.int>.

' CEPAL. Politicas piiblicas para el desarollo de sociedades de informacién en América Latina y el
Caribe. Junho de 2005, p. 58-9.

*12 Ver Anexo IX. Ata 02/07 da XXXIII Reunido do CMC.
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varidveis, para promover a inclusdo digital, o que facilitaria uma a¢do em comum.*" Por fim,
a inclusdo digital propiciaria um meio de subjugar a distincia, tornando possivel o
estreitamento das relacdes entre os cidaddos e destes com a estrutura institucional e deciséria

do Mercosul, inclusive com o Parlamento regional.

A convergéncia das politicas nacionais em uma politica de inclusdo digital
mercosulina contribuiria para reduzir custos, aumentar a escala dos atuais projetos e ensejar a
troca de experiéncias e o refor¢o dos beneficios comuns. Em ultima andlise, contribuiria para
materializar o processo de integracdo, que responderia a uma necessidade dos cidadaos,
fortalecendo o préprio bloco, pois “o processo de estabelecimento de uma nova comunidade
politica ¢é facilitado quando se encontra apoiado em prdticas de inclusdo social e no
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reconhecimento de direitos sociais e culturais”.

A primeira acdo encetada no marco de uma politica regional de inclusdo digital
poderia estar voltada ao mapeamento das deficiéncias relacionadas aos recursos fisicos —
equipamentos e infra-estrutura de conexdo — que impossibilitam o acesso dos cidaddos a

sociedade da informacao.

No ambito da Unido Européia, de acordo com uma pesquisa realizada pelo
Eurobardmetro com as pessoas que ndo utilizavam a Internet, mais da metade dos
entrevistados acreditava estar perdendo oportunidades importantes em decorréncia da falta de
acesso; 58,3% afirmaram que a caréncia de recursos fisicos, nomeadamente a falta de
equipamentos e os altos custos de conexdo, eram as principais razdes para a nao-utilizacéo.
No Brasil, dentre as pessoas que ja utilizaram a Internet, mas ndo tiveram acesso a ela nos
ultimos trés meses, 59,69% apontaram como motivo a falta de computador e 41,77% a falta
de conexdo. Dentre os que jamais utilizaram a Internet, essa porcentagem era de 57,5% e

16,51%, respectivamente.3 15

J4 do lado da Unido Européia, verifica-se um déficit no acesso a equipamentos e

programas em comparagdo com os indices médios dos paises desenvolvidos, que se acentua

13 CEPAL. Politicas piiblicas para el desarollo de sociedades de informacién en América Latina y el

Caribe. Junho de 2005.

3% “The process of establishing a new political community is made more manageable if it is embedded in
practices of social inclusion and the recognition of social and cultural rights”. GRUGEL, Jean. Citizenship and
Governance in Mercosur: arguments for a social agenda. In Third World Quarterly, Vol 26, n° 7. London:
Routledge, 2005, p. 1063.

% O Brasil tem 39 milhdes de pessoas conectadas a Internet e ¢ a sexta populagdo de internautas do mundo. O
pais lidera o ranking internacional de tempo de navegacdo, com uma média de 22 horas por més por usudrio. Em
nimeros totais, porém, apenas 21% da populagdo tem acesso a Internet. Anuario Exame: Infra-estrutura. Sao
Paulo: Abril- novembro de 2007, p. 53.
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em alguns Estados-membros, como a Roménia, a Bulgédria e a Pol6nia, e nas localidades
rurais. As medidas adotadas pela Unido voltadas a redugdo dos custos dos equipamentos sdo
indiretas. Através da regulacdo e do incentivo a concorréncia espera-se promover uma maior

competitividade no mercado, de modo a incentivar a queda dos pre(;os.3 16

Nos paises em desenvolvimento o problema do acesso aos equipamentos exige maior
intervencdo publica, pois a reducdo de custos advinda da concorréncia e do constante
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aperfeicoamento tecnolégico ainda € insuficiente para a sua expansao.

No Brasil, um dos focos principais do programa de inclusdo digital do Governo
Federal é o incentivo ao acesso a computadores. Encontra-se em andamento o projeto

N 318
“cidaddo conectado — computador para todos”

, que visa a oferecer linhas de crédito para a
aquisi¢do de equipamentos produzidos pelas empresas conveniadas ao programa, de acordo

com as especificacdes técnicas exigidas.

Apesar de haver demanda por computadores — quase metade da populagdo (45,6%) ja
usou um computador e, portanto, ndo possui uma resist€ncia a priori ou falta de

conhecimentos basicos — o custo de aquisi¢do das tecnologias ainda é muito elevado, a

. . . . 319
despeito dos incentivos federais.

N ~

Os principais obsticulos econdmicos a promog¢do do acesso, porém, ndo dizem
respeito a compra dos equipamentos, mas aos custos ligados a manutengdo da conectividade,
que exigem a presenca de infra-estrutura de telecomunica¢des e pagamento continuo. Um
desafio comum aos paises desenvolvidos e em desenvolvimento, embora em niveis de

dificuldade distintos, € garantir o acesso a banda larga.3 20

316 COMISSAO EUROPEIA. e-Europe 2002: impactos e prioridades. COM (2001) 140. Bruxelas, 13.03.2001.
Outras medidas foram sugeridas no relatdrio, visando a aquisi¢do de equipamentos pelas familias de renda mais
baixa, como o oferecimento de empréstimos, a elimina¢do de impostos, a concessdo de subsidios e o
reaproveitamento de computadores usados. European Governance and cybedemocracy, 2001, p. 23.
Disponivel em <http://ec.europa.eu/governance/areas/groupl/index_en.htm>. Acesso em 11.01.2008.

317 A dindmica de mercado e a rapida evolucio tecnoldgica, fatores que poderiam incentivar a queda dos precos,
terminam por ter seus efeitos diminuidos pelo chamado “dilema do inovador” com o qual se deparam as
empresas de tecnologia. Segundo Warschauer, quando os mercados ja estabelecidos tornam-se saturados as
empresas buscam lucros maiores através da agregacdo de novos valores aos produtos, visando a expandir a
margem superior do mercado. Ndo hd incentivo para criar tecnologias desagregadoras ou linhas de computadores
e softwares mais baratos. O investimento em novos mercados é considerado uma iniciativa de alto risco. Quando
estas empresas penetram nos paises em desenvolvimento, buscam as elites econdmicas, com capacidade de
consumo de tecnologia com valor agregado. WARSCHAUER, Mark. Tecnologia e Inclusdo Social: a exclusao
digital em debate. Sao Paulo: Senac, 2006, p. 97-8.

38 <http://www.computadorparatodos.gov.br/>.

19 BALBONI Mariana (coord.) Pesquisa sobre o uso das tecnologias da informacio e da Comunicacio no
Brasil: TIC domicilios e TIC empresas. Sao Paulo: Comité Gestor da Internet no Brasil, 2007, p. 24.

320 A largura de banda indica o volume de transacdo de dados por unidade de tempo, geralmente medida em
quilobites por segundo (Kbps). O acesso em banda larga é oferecido principalmente através da rede telefonica de
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A conexd@o de alta velocidade foi a principio considerada pouco relevante em se
tratando do uso doméstico, mas tornou-se condicao sine qua non para o total aproveitamento
da Internet. A banda larga minimiza os limites temporais inerentes a conexao discada®®,
possibilita o facil acesso a conteidos multimidia, viabiliza o uso de aplicacdes de telefonia
através da Internet (VoIP), possibilita o ensino a distincia e o uso da rede voltado a pratica da

. AL 322
medicina e do governo eletronico.

De modo geral, as politicas européias t€ém mostrado resultados positivos no que diz
respeito ao aumento do ndimero de domicilios com acesso a Internet, que passou de 49% em
2006 para 54% em 2007, dentre os quais 42% possuem acesso a banda larga.3 3 Apesar disto,
estes domicilios concentram-se nas dreas urbanas e suburbanas, havendo um grande desnivel
em relacdo a zona rural. Mesmo quando a banda larga encontra-se disponivel nas zonas rurais,
a velocidade de conexd@o mostra-se inferior, o que € um fator de desestimulo, fazendo com que
muitos cidaddos e empresas optem por nao subscrevé-la.*** Existe um descompasso, em todas

as regiodes, entre a cobertura da banda larga e a ades@o propriamente dita.

cobre, utilizando a tecnologia DSL, ou através das redes de televisdo por cabo, fazendo uso dos modens e cabos
de fibra 6ptica. Pode se dar também através de novas infra-estruturas, como as transmissdes sem fios, os
sistemas méveis de terceira geragdo e os sistemas de comunicacdes via satélite. COMISSAO EUROPEIA.
eEurope 2005: uma sociedade da informacao para todos. COM (2002) 263. Bruxelas, 28.05.2002, p. 8.

32! petersen chama a atengdo para o fato de que a conexdo em banda larga muda a prépria vivéncia do tempo e
do espago. Diferentemente da Internet discada, em que o usudrio é cobrado pelo tempo de conexdo, na banda
larga hd um valor fixo. O uso freqiiente da Internet possibilitado pela banda larga passa a integrar os hdbitos
pessoais, fortalecendo a sensacdo de um tempo circular, em que acessar a Internet em diversos momentos do dia
torna-se rotineiro. Da mesma forma, hd uma alteragdo no tempo considerado em sua forma linear. A
possibilidade de deixar o computador conectado durante longos periodos sem aumento de custos faz com que o
uso da Internet se dé de maneira mais espontinea, intercalando-se com outras atividades. A Internet torna-se um
meio multifuncional e o seu uso é percebido como um fluxo continuo, mesclando estudo, trabalho e lazer. Ainda
segundo o autor, altera-se também o padrdo de ocupagdo do espago. Geralmente o ambiente onde se localiza o
computador, com tempo de conex@o ilimitado por meio da banda larga, é aquele em que as pessoas passam a
maior parte do seu dia. Isto atrai outros objetos para as redondezas e condiciona um esforco para tornar este
ambiente, em particular, o mais agradavel possivel. Quando a banda larga estd presente, outros equipamentos,
como o aparelho de som, paulatinamente desaparecem do ambiente, resultando em um rearranjo dos objetos no
espaco. PETERSEN, Sgren Mgrk. Mundane Cyborg Practice: Material Aspects of Broadband Internet Use.
Convergence: The International Journal of Research into New Media Technologies, n° 13 vol.1. California:
Sage, 2007, p. 84-8.

322 Todas as alternativas oferecidas na sociedade da informacdo implicam na maior utilizacdo da banda larga,
seja no ramo financeiro, do entretenimento, do comércio ou do governo eletrdnico. H4 uma necessidade de
massificag@o da banda larga, que “no mundo inteiro ja é uma infra-estrutura prioritdria para o desenvolvimento
dos paises economicamente mais avangados”. SANTOS, Rogério Santana dos. Internet para todos, esse é o
desafio do Brasil. In BALBONI Mariana (coord.) Pesquisa sobre o uso das tecnologias da informacao e da
Comunicacdo no Brasil: TIC domicilios e TIC empresas. Sdo Paulo: Comité Gestor da Internet no Brasil,
2007, p. 31.

323 EUROSTAT. Internet usage in 2007: households and individuals. Bruxelas, 20.11.2007.

324 Usando uma conexio DSL, a velocidade de transmissdo de dados comeca a declinar a partir de 3,5 kildmetros
de distancia percorrida pelo fio que liga a central aos domicilios. Em seu estudo sobre a banda larga, Prieger e
Hu concluem que a qualidade do servigo oferecido possui importantes conseqii€ncias sobre a exclusdo digital,
sendo um fator de grande relevancia na demanda por banda larga. PRIEGER, James; HU, Wei-Min. The
Broadband Digital Divide and the Nexus of Race, Competition and Quality, p. 10. Disponivel em
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O principal problema europeu ndo € a falta de infra-estrutura, pois nos locais em que a
reduzida expectativa de retorno ndo compensaria o investimento das empresas de
telecomunicag@o, os Estados-membros aplicaram recursos puiblicos ou a Unido investiu na
ampliacdo do oferecimento da banda larga, através dos fundos estruturais.’>> Os custos de
conexdo e a necessidade de fortalecer a cultura digital sdo os principais obsticulos a

penetracdo do servigo.

Segundo a Comissdo, os custos de conex@o na Europa sdo altos se comparados aos
demais paises desenvolvidos.””® Com o objetivo de reduzi-los e ampliar o acesso 2 banda
larga, a legislacdo de liberalizacdo do setor de telecomunicacdes foi modificada em 2002,
sofrendo um novo processo de revisdo em 2007. Foram estabelecidas diretrizes que garantem
a universalidade do servico, visando a adaptid-lo a convergéncia, bem como medidas que
buscam a consolida¢do do mercado interno, o fortalecimento da concorréncia e a diminui¢do
da influéncia das empresas que detinham o monopdlio antes do processo de liberalizacao,
chamadas de incumbents.**’ O acesso das empresas ao espectro de radiofreqiiéncias,
necessario para implementar novas tecnologias, como a banda larga mével, as redes sem fio e
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a tv digital, também se da através dos mecanismos competitivos de mercado.

No Brasil, houve um aumento significativo na porcentagem do acesso por meio da
banda larga, que chegou a 40% em 2006, aproximando-se do acesso via modem tradicional
(dial up), que é de 49%.>* Um dos empecilhos para a sua ampliagio continuam sendo os

valores cobrados pelas operadoras, pois 54% da populacdo afirma que pagaria 0 maximo de

<http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1008309>. Acesso em 07.11.2007. Apesar do modelo DSL
chegar a 62% das residéncias, apenas 8% assinava de fato a banda larga nas dreas rurais da Unido em 2005.
COMISSAO EUROPEIA. Por fim aos desniveis em matéria de banda larga. COM (2006) 129. Bruxelas,
20.03.2006, p. 6.

2 Ibid., p. 7.

326 COMISSAO EUROPEIA. Para uma Europa do Conhecimento: a Unifio Européia e a sociedade da
informacéo. Série Europa em Movimento. Bruxelas, 2003, p. 17.

27 Ibid., p. 10. Ver em particular as Diretivas 2002/20/CE, 2002/21/CE, 2002/22/CE e a proposta de reforma
apresentada em 2007 disponivel em <http://ec.europa.eu/information_society/policy/ecomm/tomorrow/
reform/index_en.htm>. Acesso em 11.01.2008.

3% COMISSAO EUROPEIA. i2010 — Uma sociedade da informaciio europeia para o crescimento e o
emprego. COM (2005) 229. Bruxelas, 1.06.2005, p. 6.

329 BALBONI Mariana (coord.) Pesquisa sobre o uso das tecnologias da informacio e da Comunicacio no
Brasil: TIC domicilios e TIC empresas. Sdo Paulo: Comité Gestor da Internet no Brasil, 2007, p. 104. No
ultimo semestre de 2007, o crescimento do acesso a banda larga foi de 60% no Brasil. E preciso considerar,
entretanto, que a maior parte destes usudrios utiliza uma velocidade inferior a média de outros paises, pois no
Brasil a volocidade da banda larga é, aproximadamente, de 500 Kbps (quilobytes por segundo). Anuario
Exame: Infra-estrutura. Sdo Paulo: Abril, novembro de 2007, p. 148. Na Unido Européia também nao ha uma
definicéo universal para a banda larga, mas a caracteristica geralmente aceita € uma taxa de transmissdo acima
de 2 Mbps (megabytes por segundo), com funcionamento e acesso permanentes. BRENNAND, Edna; LEMOS,
Guido. Televisao digital interativa: reflexdes, sistemas e padroes. Vinhedo: Horizonte, 2007, p. 30.
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vinte reais pelo acesso a Internet via banda larga™", valor inferior aquele cobrado no
331 : ~ . L L

mercado.” O pre¢o da banda larga tem sofrido reducdes sucessivas, cujo ritmo, porém, ainda

estd aquém da média mundial.**?

O déficit de infra-estrutura fisica terrestre das companhias telefonicas também ¢é
apontado como um dos obstdculos a expansdo da conectividade, repercutindo diretamente no
preco das tarifas. Dentre suas causas estdo fatores econdmicos, geograficos ou mesma a

deliberada nio-disponibiliza¢io do servigo™-.

Este déficit poderia ser minimizado por meio de investimentos em tecnologias sem fio.
O custo de instalacdo do chamado quilémetro final, ou seja, da ligagdo da linha telefonica as
residéncias, somado as necessidades de retorno das companhias de telecomunicacéo e a alta
carga tributaria fazem com que o valor fixo a ser cobrado por cada linha instalada seja alto,

muitas vezes além da capacidade econdmica da maior parte da populagﬁo.3 ** Levar adiante

339 BALBONI Mariana (coord.) Pesquisa sobre o uso das tecnologias da informaciio e da Comunicaciio no
Brasil: TIC domicilios e TIC empresas. Sdo Paulo: Comité Gestor da Internet no Brasil, 2007.

! A conexdo em banda larga na velocidade mais baixa custa em média 50 reais por més ou 26 délares no Brasil.
Na Argentina o custo é de 19 délares. Anuario Exame: Infra-estrutura. Sao Paulo: Abril, novembro de 2007,
p- 53.

32 0s precos da conexdo de menor velocidade (até 256 Kbps) cairam 12, 5% entre o segundo trimestre de 2006 e
o mesmo periodo em 2007, enquanto o das conexdes com velocidade superior a 1Mbps apresentaram queda de
30%. “A manutencdo do forte ritmo de crescimento depende, no entanto, de vdarios fatores, dentre eles a
expansdo da massa salarial, a ampliacdo do niimero de usudrios de microcomputadores, a queda nos precos dos
servigos e o aumento da oferta de contetido audiovisual via Internet”. Ibid., p. 148-9.

3 Nos Estados Unidos, foi constatado que as companhias telefonicas elegem as localidades para o oferecimento
da banda larga com base em esteredtipos que inferiorizam negros, indios e latinos. A companhia AT&T chegou a
ser processada por deliberadamente evitar e negligenciar bairros formados por minorias populacionais, no
processo de desenvolvimento da banda larga na Califérnia. PRIEGER, James; HU, Wei-Min. The Broadband
Digital Divide and the Nexus of Race, Competition and Quality. Disponivel em
<http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1008309>. Acesso em 07.11.2007. No Brasil, 44% dos
5.564 municipios foram alijados pelas companhias de telecomunicagdes e encontram-se privados do servigo de
Internet e telefonia moével. Estes municipios localizam-se principalmente “no Norte e Nordeste, condenados
pelas concessiondrias de telecomunicagdes a desconexao eterna”. Milhares de bairros, nas principais cidades
brasileiras, como Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Brasilia, também se encontram sem acesso a banda larga, por
razdes de mercado. AFONSO, Carlos. Politicas Publicas e Inclusdo Digital. In BALBONI Mariana (coord.), Op.
Cit., p. 48. E interessante destacar a atualidade da observacdo de Maciel Netto, quando afirma que o egoismo das
administragdes das empresas privadas, que se materializa em uma preocupagdo exclusiva com os lucros, a op¢ao
destas empresas por zonas e hordrios remuneradores, com prejuizo para os de menor densidade, e a concentragdo
de capital e poder, sdo alguns argumentos contrarios a prestacdo de servicos de utilidade publica por estas
empresas em um contexto de fraca regulamentacdo e pouca supervisio estatal. MACIEL NETTO, Jerson. As
nacionaliza¢des. In Revista da Faculdade de Direito de Caruaru, ano II, n° 2. Recife: Mousinho, 1961, p.
127-8.

34 Para levar a banda larga a todos os municipios brasileiros as operadoras precisariam investir inicialmente 650
milhdes de reais em uma rede de aproximadamente 8 mil quilometros de fibras 6pticas. Em seguida, seriam
necessarios mais investimentos para levar a conexdo a cada bairro. Anuario Exame: Infra-estrutura. Op. Cit.,
p- 53. No Brasil, a Lei Geral das Telecomunicagdes (LGT) reforca o problema do quilometro final, pois adota
um conceito de universalizacdo potencial. “Universalizar ndo significa garantir o acesso, mas apenas a
disponibilidade da infra-estrutura, para que aqueles que possuam recursos contratem um servico no mercado”.
GINDRE, Gustavo. Por uma inclusdo digital para além do mercado. In BALBONI Mariana (coord.), Op. Cit., p.
42. Cavalli chama atengdo ainda para o fato de que o conceito de servigo universal foi forjado na época da
privatizacdo das telecomunicagdes para garantir aos cidaddos o acesso aos servicos de telefonia. O acesso a



109

sua instalagdo para um reduzido mercado consumidor ndo € lucrativo para as empresas. Dessa
forma, o quilometro final ndo é completado, configurando-se como um importante entrave a

conectividade nos paises em desenvolvimento.

As tecnologias sem fio sdo capazes de minimizar o problema do quilémetro final
reduzindo o gasto em infra-estrutura. Por meio delas, tanto pode haver o provimento de
servigo de telefonia, como de conexdo a Internet através da banda larga, em locais em que
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aquela era inicialmente analdgica.

O uso mundial da Internet mais que quadruplicou entre 2000 e 2005. Uma parcela
significativa deste aumento pode ser atribuida a nova tecnologia sem fio e modelos
associados de desenvolvimento, que aumentaram a concorréncia e aceleraram o
desenvolvimento da tecnologia de banda larga tanto nos paises ricos como nos
pobres e ajudaram, em particular, a comecar a conectar as comunidades pobres
urbanas e rurais.’

Alguns setores sociais reivindicam que a conectividade seja garantida pelo poder
publico. Seu provimento ndo deveria ficar a cargo apenas das forcas de mercado; o governo
deveria assumir um papel complementar para assegurar sua expansao eqiidnime por meio de
politicas publicas. Afirma-se que:

Somente substituindo o principio da competicdo e da regulagdo pelo mercado por
conceitos como solidariedade, colaboracio, descentralizag@o e gestdo participativa é

que estaremos aptos a vencer a barreira da exclusdo em um pais onde boa parte de
~ ~ e, .. . . . 33
sua populagdo ndo é constituida de potenciais consumidores de servigos privados.*’

Internet ndo estava implicado porque seu desenvolvimento estava bastante aquém do estdgio atual. CAVALLLI,
Olga. Internet Access in Latin America: from asymmetry to Universal Access. In KLEINWACHTER, Wolfgang
(Ed.). The Power of Ideas: Internet Governance in a Global Multi-Stakeholder Environment. Berlin:
GmbH, 2007, p. 45.

35 Apesar disto, influenciadas pelo dilema do inovador (ver nota 317), as companhias tendem a investir no
desenvolvimento e comercializacio de tecnologias sem fio, visando a agregar valor aos servicos de
telecomunicag@o j4 existentes, suplementando as conexdes domésticas ou empresariais e dos telefones moveis. O
publico alvo é a populagdo urbana ji conectada. WARSCHAUER, Mark. Tecnologia e Inclusdo Social: a
exclusao digital em debate. Sdo Paulo: Senac, 2006, p. 109.

336 «worldwide Internet use more than quadruples between 2000 and 2005. A significant proportion of this
increase can be credited to new wireless technology and associated business models, which have increased
competition and accelerated the development of broadband infrastructure in rich and poor countries alike and
have helped, in particular, to begin to connect the urban poor and rural communities”. KHAN, Sarbuland. Digital
Opportunity, Digital Divide. In KLEINWACHTER, Wolfgang (Ed.). Op. Cit., p.154.

337 GINDRE, Gustavo. Por uma inclusio digital para além do mercado. In BALBONI Mariana (coord.) Pesquisa
sobre o uso das tecnologias da informacdo e da Comunicacio no Brasil: TIC domicilios e TIC empresas.
Sao Paulo: Comité Gestor da Internet no Brasil, 2007, p. 42. Segundo a CEPAL, “aproveitar as oportunidades de
crescimento econdmico derivadas das TICs, reduzir as novas formas de desigualdade e alcangar uma maior
inclusdo social implicam no desenvolvimento, a implementa¢do e a avaliagcdo de estratégias de intervengdo
publica que complementem ou corrijam a acdo dos mercados. CEPAL. Politicas publicas para el desarollo de
sociedades de informacién en América Latina y el Caribe. Junho de 2005, p. 5.
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Ha experiéncias de cidades sem fio, criadas geralmente por iniciativa municipal, que
oferecem conexdo gratuita, ou a precos médicos, a toda populagdo.”®® Alguns destes casos
bem sucedidos encontram-se em cidades brasileiras.™ Percebe-se que “nos locais em que um
mercado competitivo ndao € capaz de prover um acesso a banda larga publico e
economicamente acessivel o envolvimento dos governos se faz necessario”.**"

Recentemente, o governo brasileiro comprometeu-se a mapear a sua atual infra-
estrutura visando a sua otimizagdo e a promogdo de acdes de inclusdo digital.341 Esta € uma
medida fundamental para um posterior investimento na implementagdo de pontos de conexao

de alta velocidade nos municipios brasileiros. Estes pontos sdo pecas-chave para a ampliagdo

das redes sem fio, pois € a partir deles que as redes sdo distribuidas.

Politicas como estas, que mesclam um planejamento centralizado com a ag¢fo criativa
forjada a partir das realidades locais, poderiam servir de base para discussdes e trocas de
experiéncia entre os paises membros do Mercosul, acerca de como explorar o potencial das

redes sem fio para promover a inclusdo digital.

O mapeamento e a cooperacdo na criacdo de infra-estrutura de conexd@o seria uma
iniciativa importante a ser tomada no plano regional mercosulino. Recursos do Programa de
Desenvolvimento Estrutural do FOCEM** poderiam ser aplicados em um plano de

desenvolvimento regional de infra-estrutura e conectividade.

Com efeito, segundo o Art. 1° da Decis@o que regulamenta o FOCEM, “o Fundo (...)

estd destinado a financiar programas para promover a convergéncia estrutural; desenvolver a

338 Segundo Kan, ha quatro modelos de criacdo e gestdo das cidades sem fio: 1) Pelos governos e suas agéncias,
que sdo diretamente responsdveis pelo seu provimento e manutengdo; 2) Pelas empresas privadas, que visam o
lucro; 3) Por uma empresa privada contratada pelo governo 4) Por mecanismos comunitirios baseados nos
usudrios. KAN, Kaili. An Analysis of Various Models for Wireless Cities. In KLEINWACHTER, Wolfgang
(Ed.). The Power of Ideas: Internet Governance in a Global Multi-Stakeholder Environment. Berlin:
GmbH, 2007, p. 130-1.

39 Dois exemplos emblemadticos sdo as cidades de Sud Menucci e Pirai. Na primeira, localizada no Estado de
Sdo Paulo, a prefeitura promove o acesso gratuito a populacdo e mais de 50% dos domicilios encontram-se
conectados. O custo do investimento foi 50% mais barato com uso da tecnologia sem fio Wi-Fi, em comparagio
com os gastos que seriam feitos caso se tivesse optado por fibra éptica. Em Pirai, no interior do Rio de Janeiro, a
tecnologia Wi-Fi também foi utilizada para interligar unidades da prefeitura, como telecentros, bibliotecas,
escolas, postos de sadde e creches. Iniciativas semelhantes encontram-se em andamento em vdrias outras cidades
brasileiras, como Porto Alegre e Restinga, no Rio Grande do Sul, Volta Redonda e Parati no RJ, Belo Horizonte
e Ouro Preto em MG e Pararitins no AM. Cidades Digitais. InfoOnline. Publicado em 31.07.2007 em
<http://info.abril.com.br/aberto/infonews/082007/31072007-25.shl>. Acesso em 27.11.2007.

340 “Where a competitive market does not provide an affordable public broadband network it is necessary for the
government to step in”. ESTERHUYSEN, Anriette; CURRIE, Willie. Open, Universal, and Affordable Access
to the Internet. In KLEINWACHTER, Wolfgang (Ed.). Op. Cit., p. 65.

**! Portaria Interministerial n® 743, de 20.11.2007 que institui um Grupo de Trabalho Interministerial com a
finalidade de realizar estudos sobre inclusdo digital e seus desdobramentos sobre o sistema de direito autoral.

**2 O Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM) foi criado pela decisio CMC 45/04 e
regulamentado pelas decisdes 18/05 e 25/05.
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competitividade; promover a coesdo social, em particular das economias menores e regides
menos desenvolvidas, e apoiar o funcionamento da estrutura institucional e o fortalecimento
do processo de integra¢do”. Os recursos do Programa de Desenvolvimento Estrutural, previsto
no art 2°, I e art. 3° devem ser aplicados no “desenvolvimento e ajuste estrutural das
economias menores e regides menos desenvolvidas, incluindo a melhora dos sistemas de
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integracao fronteiriga e dos sistemas de comunicacdo em geral”.

A Decisio CMC 39/07 langcou o projeto “identificacio de necessidades de
convergéncia estrutural no Mercosul”, que visa a elaboracdo de um diagndstico acerca das
caréncias relacionadas a infra-estrutura dos Estados Partes. As dreas identificadas deverdo ser
levadas em conta pelos Estados na apresentacdo de projetos para a obtengdo de recursos do
FOCEM. A elaboragao deste relatério € uma medida que vem fortalecer a transparéncia e os
critérios de alocacdo dos recursos do Fundo. H4 uma oportunidade relevante para algar o

problema comum da falta de infra-estrutura de conexao a agenda regional.

Alguns passos neste sentido foram dados, com a aprovagdo do projeto Inclusion
Digital em la Educacion Media, apresentado pelo Paraguai. Recursos do FOCEM serdo
aplicados na compra de equipamento informdtico e mobilidrio para quinhentas escolas de
ensino médio no pais. E urgente, entretanto, uma mudanca na concepgio do FOCEM, que se
encontra focado no financiamento de projetos baseados em uma perspectiva nacional, e ndo
regional. O conceito de assimetria entre os paises sobrepde-se as assimetrias internas comuns
aos Estados Partes, que sdo igualmente significativas, e cujo combate € relevante para a
promocgdo da integracdo. Ora, “o Fundo deveria privilegiar projetos regionais, ou seja, que
beneficiem a mais de um pais, escolhidos segundo o retorno direto e real que trardo em
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matéria de integracdo”.

Uma politica comum de inclusdo digital representaria uma integracdo material,
ensejando salutares esforcos coordenados nas fases de planejamento, implementacdo e
manutengdo de uma rede fisica de alta velocidade. Além disso, proporcionaria um meio de
influir positivamente nas condi¢gdes sécio-economicas nos Estados Partes, de fortalecer a

transparéncia e de possibilitar a cadéncia da participacdo de todos os grupos de cidadados.

¥ CONSELHO MERCADO COMUM. Integracio e funcionamento do fundo para a convergéncia
estrutural e fortalecimento da estrutura institucional do Mercosul. Decisdo. n° 18/05. Sem grifo no original.
Disponivel em <www.mercosur.int>. Acesso em 22.11.2007. Na Unido Européia, os paises membros decidiram
utilizar os fundos estruturais existentes, tanto os sociais como os regionais, para facilitar o acesso em banda larga
nas zonas remotas e rurais. COMISSAO EUROPEIA. Para uma Europa do Conhecimento: a Uniio Européia
e a sociedade da informacao. Série Europa em Movimento. Bruxelas, 2003, p. 18.

3 VENTURA, Deisy. Sociedades efervescentes, governos sem gas. Le Monde Diplomatique Brasil. Ano 2, n°
7. Sdo Paulo: Instituto Pélis, 2008, p. 13. Grifo nosso.
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A integracdo regional das agendas para a sociedade da informagdo pode ser um
poderoso instrumento para o crescimento com eqiiidade (...) as TICs podem e devem
ser usadas como ferramentas para melhorar a inclusdo e a coesdo sociais, aumentar a
transparéncia e a eficiéncia da organizacdo produtiva e das institui¢des publicas e
fortalecer a cooperacio e a integragdo regional.345

Uma politica comum voltada a expandir a infra-estrutura de conexdo seria ainda
fundamental para dar suporte as politicas de criagcdo de centros de acesso publico a Internet ou
telecentros®*°, ja em curso em todos os paises membros. Segundo a CEPAL, os telecentros sdo
a forma mais efetiva de fomentar o acesso as TICs em um curto prazo nos paises latino-
americanos.>"’

Ha poucas experiéncias documentadas sobre o desenvolvimento dos telecentros. Uma
das pesquisas mais abrangentes sobre o tema revela que, somados os centros de cariter

governamental e privado3 48

, 0 total de unidades na América Latina ultrapassava os 148 mil em
2006.** Argentina, Equador, Peru e México estdo muito avangados no uso do acesso coletivo
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como ferramenta de luta contra a exclusdo digital.

Uma politica publica regional de inclus@o digital ndo pode ignorar a importancia dos
telecentros na realidade latino-americana, e deve buscar a complementaridade desta com as
demais iniciativas voltadas a inclusdo, atingido principalmente a camada da populagdo que
ndo tem condicdes de adquirir equipamentos, mesmo com 0S incentivos governamentais, ou

de suportar os custos de conexao.

345 «La integracién regional de agendas para las sociedades de la informacién puede ser un poderoso instrumento
para el crecimiento econémico con equidad las TIC pueden y deben ser usadas como herramientas para mejorar
la inclusién y cohesién sociales, aumentar la transparencia y eficiencia de la organizacién productiva y de las
instituciones publicas, y fortalecer la cooperacién e integracion regional”. CEPAL. Politicas piblicas para el
desarollo de sociedades de informacion en América Latina y el Caribe. Junho de 2005, p. 7.

6 Os telecentros sdo pontos de acesso coletivo, onde o usudrio pode usufruir de servicos, principalmente da
Internet, através de equipamentos que ndo lhe pertencem. SORJ, Bernardo. brasil@povo.com: a luta contra a
desigualdade na sociedade da informacio. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2003, p. 66-7.

37 MAESO, Oscar; HILBERT, Martin. Centros de acceso publico a las tecnologias de informacion y
comunicacion en América Latina: caracteristicas y desafios. CEPAL, 2006, p. 10. Disponivel em
<http://www.cepal.org/socinfo/publicaciones/>.

8Os centros governamentais sdo aqueles cujo financiamento depende diretamente do Estado. Os centros
privados com objetivo comercial sdo iniciativas do setor privado que visam o lucro, como os cibercafés,
enquanto os centros privados com objetivo social sdo iniciativas de institui¢des privadas, como ONGs e
Fundacdes, que ndo tem como objetivo o lucro. Pode haver ainda centros educativos, voltados ao acesso do
publico das escolas e universidades onde se localizam. Este tipo de telecentro existe em grande nimero na
Argentina e € um fator importante na sua politica de inclusdo digital. Ibid., p. 14.

9 Segundo a Cepal, o total aproximado de telecentros, governamentais e privados, em cada pais membro do
Mercosul no ano de 2006 era: Argentina: 30.202; Brasil: 11.154; Paraguai: 50; Uruguai: 109. Ibid., p. 26. Em
2007 o Instituto Brasileiro de Informagdo em Ciéncia e Tecnologia (Ibict) divulgou um mapeamento da inclusdo
digital no Brasil e identificou 16.722 pontos de inclusdo digital, governamentais e privados, o que demonstra a
dificuldade de precisar as informagdes acerca dos telecentros. A meta do Ibict para 2008 € a elaboragdo de um
banco de dados capaz de interligar os programas existentes. <http://inclusao.ibict.br/>.

»0 MAESO, Oscar; HILBERT, Martin. Op. Cit., p. 7.
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O maior desafio dos telecentros ndo se encontra no processo de implementacdo, mas
na garantia de sustentabilidade, que depende de fatores sociais, politicos, tecnoldgicos e
financeiros. Os telecentros devem contar com tutores, bons equipamentos e conexdo mediante
tarifas especiais. Um plano de investimento regional em infra-estrutura e conectividade
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poderia tracar estratégias especiais de incentivo a banda larga nos telecentros.

Outra medida importante seria incentivar e fornecer apoio técnico ao uso do software
livre, o que contribuiria para a reducio dos custos de manutengdo dos telecentros.** No Brasil
a politica de adocdo do software livre encontra um apoio significativo no ambito do governo
federal. Seus principais projetos de inclusdo digital utilizam este tipo de software, dentre eles

o programa Casa Brasil, que visa a criagdo de telecentros comunitarios multifuncionais.*

Um importante obstdculo a politica de criacdo de telecentros na América Latina € a
falta de coordenacdo entre distintas iniciativas, o que leva a esforcos repetidos. Os paises
membros do Mercosul poderiam colocar em pratica uma politica comum de incentivo aos
telecentros na regido, mapeando os ja existentes, monitorando sua evolucdo e criando um
registro regional, com indicadores de avaliacio comuns e um repertério de boas préticas,

através do Instituto Social do Mercosul (ISM).

Para a promoc@o da inclusdo digital, € importante contar com flexibilidade e abertura.
N@o hd um caminho tnico capaz de promover a inclusdo de toda a populagdo e geralmente a
melhor opcdo é combinar as alternativas possiveis. Alguns paises em desenvolvimento, como
o Brasil, j4 comecaram a investir em op¢des vislumbradas com a acentuacio do processo de
convergéncia. Futuramente também serd factivel nestes paises o oferecimento em grande
escala do acesso por meio de outros aparelhos, como a televisdo e os telefones celulares, o

que pode contornar os obsticulos a utilizacdo do computador.354

31 Apenas 5% dos telecentros na América Latina possuem acesso a banda larga. MAESO, Oscar; HILBERT,
Martin. Centros de acceso publico a las tecnologias de informacién y comunicacion en América Latina:
caracteristicas y desafios. CEPAL, 2006, p. 56. No Brasil, os telecentros, escolas e centros comunitirios
localizados em dreas remotas podem pleitear o acesso a conexdo através do programa Governo Eletronico —
Servico de atendimento ao cidaddo (Gesac), que prové a banda larga através da tecnologia via satélite.
<http://www.idbrasil.gov.br/>.

2 Apesar das vantagens da adogdo do software livre, apenas 0,14% dos centros piiblicos de acesso de caréter
governamental na América Latina utilizam exclusivamente softwares livres em seus computadores.
Aproximadamente 65% optaram por uma solu¢do mista, em que utilizam softwares livres nos servidores e
softwares proprietdrios nos computadores. Ibid., p. 26.

33 Ver <www.casabrasil. gov.br>.

354 A televisdo é o meio de comunicacio com maior penetracio, tanto nos paises desenvolvidos como nos paises
em desenvolvimento. Com a transi¢do para a TV digital, anuncia-se que o aparelho se tornard interativo e
conectado a Internet. Esta estratégia possui vantagens advindas das préprias caracteristicas da TV, um
equipamento tecnoldgico com o qual os usudrios atingiram alto grau de familiaridade e que mostra baixissimo
grau de rejeicdo, inclusive na faixa populacional de maior idade. E preciso garantir, porém, que a interatividade
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Estes modelos alternativos de conectividade estdo no inicio do seu desenvolvimento e
sua capacidade de promover a inclusdo digital € incerta, devendo ser vista com cautela. Além
disso, é possivel que se passe algum tempo até que seu uso se generalize nos paises em
desenvolvimento. Sua implementacdo deve ser planejada regionalmente, para garantir plena

interoperabilidade e complementaridade em relagdo as demais estratégias de inclusdo digital.

Uma politica publica regional que vise a inclusdo digital deve langar mdo de um amplo
leque de possibilidades. O investimento em infra-estrutura e conexdo em banda larga, a
promogao de redes sem fio, o incentivo a compra de computadores, a criacio de telecentros e
o investimento em novas formas de acesso sdo politicas que podem ser combinadas, a partir
de uma visdo de conjunto e um planejamento coerente. E preciso evitar o paralelismo entre as
iniciativas e a falta de articulacdo regional, promovendo a cooperacdo, a coesdo e a troca de

experiéncias.

4.2 Desenvolvimento dos recursos humanos

O combate a exclusdo digital ndo estd relacionado apenas a disponibilizagdo de
equipamentos e de acesso a Internet, mas também a capacidade dos usudrios de aproveitar
com plenitude as potencialidades destes meios. Outros fatores, como o letramento, a
pertinéncia dos contetidos e o apoio social, sdo importantes para que a Internet possa de fato

ser acessivel as diversas populacdes.

ndo se veja resumida a um conceito mercadoldgico. Deve-se diferencid-la das experiéncias de reatividade,
baseadas em possibilidades de escolha limitadas, como os questiondrios e o video on demand. Segundo Primo, a
televisdo interativa deve viabilizar, a0 mesmo tempo, interacdes mecénico-analégicas com a maquina,
eletronico-digitais com o contetido, além de sociais. PRIMO, Alex. Interacdo mediada por computador:
comunicacio, cibercultura, cognicdo. Porto Alegre: Sulina, 2007, p. 23. Outra possibilidade aberta pelo
processo de convergéncia € o acesso a Internet por meio da telefonia mdvel, cuja penetragdo cresceu
exponencialmente, inclusive nas dreas rurais. Entre 1998 e 2003 o nimero de telefones celulares na América
Latina passou de 20,5 a 123,7 milhdes e levou ainda a instalacdo e ao aperfeicoamento da infra-estrutura,
baseada em diversos tipos de tecnologia sem fio. Apesar disto, as desigualdades internas em cada pais sdo
acentuadas. No Brasil, por exemplo, 40% dos municipios ndo possuem cobertura. Para incentivar a sua
ampliacdo, a Anatel estabeleceu metas adicionais de universalizagdo dos servigos as operadoras na licitagdo da
rediofrequéncia destinada a terceira geracdo da telefonia celular (3G). A expansdo da tecnologia 3G pode fazer
com que grande parte dos telefones méveis estejam conectados a Internet em um futuro préximo, com acesso a
servigos multimidia de alta velocidade. Isto ird depender, entretanto, do ritmo da queda dos precos cobrados pela
transferéncia de dados, atualmente ainda bastante altos na maior parte dos paises em desenvolvimento. No
Brasil, dentre os 38,4% da populacdo que possui celulares capazes de acessar a Internet, apenas 5,4% de fato o
fazem. A Unido Européia também tem investido no acesso através da televisdo digital e das tecnologias 3G da
telefonia mével. COMISSAO EUROPEIA. eEurope 2005: uma sociedade da informacio para todos. COM

(2002) 263. Bruxelas, 28.05.2002.
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Virias pesquisas apontam uma correlacio entre o nivel educacional e os indices de uso

das TICs e de acesso a Internet.*>

A manutengdo dos alunos no ambiente educacional deve
ser um objetivo de base, que possibilita e reforga outras a¢des de inclusio digital. E preciso
considerar, porém, que o letramento, na atualidade, ¢ também avaliado pela capacidade de
mobilidade em um espaco de conhecimento digital, virtualmente infinito. Através da conexdo
com a Internet, abre-se uma janela para o mundo. Para aproveiti-la com plenitude sio
necessdrias tanto nogdes sobre os seus arranjos geo-politicos, como a capacidade do

observador de se situar neste espago-tempo.

Entre o letramento tradicional e o digital existe um ponto de interse¢do representado
pelo hardware. O grau de contato e de familiaridade para com ele pode impulsionar ou se
tornar uma barreira para a plenitude do letramento. Cultivar a familiaridade do individuo com
o computador e seus programas deve ser a primeira tarefa das escolas e telecentros,
especialmente nos paises com menores indices de acesso doméstico.*® Segundo a Comissdo
Européia, um desafio do processo de transi¢do para a sociedade da informagdo reside no
“dominio, por parte dos cidaddos europeus, dos novos instrumentos que permitem atingir o
saber e a generalizacdo de uma ‘cultura digital’, adaptada aos diferentes contextos de

aprendizagem e grupos—alvo”.357

Nos centros de educagdo, o processo de familiarizacdo com o hardware e o software
ndo deve estar limitado aos alunos, mas abranger toda a comunidade académica. Uma das
implicagdes da sociedade da informacdo e de sua organizagdo em rede € a dilui¢do da linha
divisdria entre os emissores e receptores da informagdo. O surgimento das TICs e sua rdpida

evolucio reforcam a percepcao de que todos sdo ao mesmo tempo professores e aprendizes.

O desenvolvimento de habilidade com os meios fisicos, porém, ndo € um fim, mas um
meio para atingir objetivos mais amplos. E importante que haja um reforco mituo entre a
aprendizagem dos contetddos e do uso do computador. Isto requer a renovagdo metodoldgica

do corpo docente nas escolas e tutores nos telecentros, pois a tecnologia em si ndo é capaz de

3 WARSCHAUER, Mark. Tecnologia e Inclusdo Social: a exclusdo digital em debate. Sdo Paulo: Senac,
2006, p. 151.

% A competéncia no uso das TICs, e mais especificamente da Internet, é o fator que apresenta maior influéncia
sobre os niveis de participag@o politica on-line. KRUEGER, Brian. Assessing the Potential of Internet Political
Participation in the United States: A Resource Approach. American Politics Research, n° 30, Vol. 5. Califérnia,
Sage, 2002, p. 487

37 COMISSAO EUROPEIA. eLearning — Pensar o futuro da educacio. COM (2000) 318 final. Bruxelas,
25.05.2000. Lévy utiliza o termo cibercultura para fazer referéncia ao conjunto de técnicas materiais e
intelectuais, de préticas, de atitudes, de modos de pensamento e de valores que se desenvolvem juntamente com
o crescimento do ciberespaco. LEVY, Pierre. Cibercultura. Sio Paulo, Ed 34, 1999, p-17.
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alterar as formas de interacdo educacional; ela apenas reforca os processos ja em

358
andamento.

Os ambientes que possibilitam o desenvolvimento de relagdes sociais comunitérias,
como as escolas e os telecentros, quando abertos a experimentacdo de novas metodologias,
sdo importantes para transformar operadores de equipamentos eletrdnicos em usudrios
autdnomos. Neles, a aprendizagem do uso de ferramentas tecnoldgicas pode estar a servico da
construcdo de conhecimento. A tecnologia figura como um pano de fundo para o
desenvolvimento de projetos socialmente significativos, reforcado os processos de letramento

tradicional e digital.

Neste contexto, o computador pode ser mais do que um instrumento para a producdo e
o armazenamento textual. Por meio do acesso a Internet, pode-se exercitar a capacidade de
busca e triagem de informacdo, discutindo o que caracterizaria uma fonte relevante para um
determinado tema. Esta € uma habilidade fundamental, principalmente na sociedade da
informagdo, pois a Internet proporciona conteidos hipertextualmente conectados,

quantitativamente infinitos e qualitativamente variados.”’

A informacgdo apreendida pode tornar-se a base para a produgcdo de conhecimento
através do trabalho coletivo, ndo s6 do grupo presencial, mas também usando as ferramentas
de comunicagdo e do ensino a distancia para a troca de informacdes e opinides com outros
grupos. Plataformas que permitem a interacdo na constru¢do de documentos, como a Wiki,
podem ser usadas para estimular ndo sé a capacidade de produgdo de textos, como também a

habilidade de empreender um trabalho cooperativo através da rede.

Na Unido Européia, ampliar o uso qualificado das TICs e colocd-las a servico de

educacdo também representa um investimento politico no sucesso da integracdo. Dessa forma,

358 o P A - . . <
Segundo a Comissdo européia ha uma caréncia de docentes qualificados para introduzir as TICs na educagao.

“A percentagem de docentes que dispdem de reais competéncias no dominio das novas tecnologias que lhes
permitam integrd-las plenamente nas suas praticas pedagdgicas ndo é conhecida de forma precisa no ambito
europeu, mas mantém-se altamente minoritdria, mesmo nos paises mais avangados da Europa”. Na Unido, os
recursos para a capacitacdo de formadores e docentes, para a aquisi¢do de equipamentos e de projetos pilotos
vem dos fundos estruturais criados para apoiar as iniciativas de eLearning. COMISSAO EUROPEIA. eLearning
— Pensar o futuro da educacdo. COM (2000) 318 final. Bruxelas, 25.05.2000. O Ministério da Educacio,
Ciéncia e Tecnologia argentino elaborou a Cole¢do Educ.ar, que conta com um livro guia e uma apresentagio
multimidia, visando a auxiliar o professor na introdug¢do dos computadores na sala de aula. O material encontra-
se disponivel em <http://coleccion.educ.ar/coleccion/CD12/contenidos/index.html>.

39 Dentre as habilidades envolvidas na utilizacdo das TICs para localizar, avaliar e utilizar informacdes,
incluem-se a capacidade de desenvolver boas perguntas de pesquisa, determinar os lugares mais provaveis onde
procurar informagdes relevantes, selecionar a ferramenta de busca mais apropriada, formular questdes de busca
adequadas, avaliar rapidamente o resultado da busca, inclusive a confiabilidade, autoria e aceitacdo geral da
fonte, salvar e arquivar as informagdes localizadas e referir-se a elas. WARSCHAUER, Mark. Tecnologia e
Inclusdo Social: a exclusdo digital em debate. Sdo Paulo: Senac, 2006, p. 157.



117

“os cidaddos da Europa poder@o desenvolver o conhecimento mituo das respectivas culturas,
linguas, patrimonios, criagdes, iniciar novas formas de cooperacdo em matéria de educagao e

cultura, dando assim maior densidade ao espaco cultural e educativo comum”.*®

Diversas escolas e universidades t€m criado campi virtuais, que permitem a interacio
entre os alunos e professores e multiplicam as oportunidades de :elplrendizagem.3 %1 Na Unido,
uma das metas do plano elLearning € acelerar este movimento, interconectando os campi
virtuais jd existentes e incentivando a criagdo de novas comunidades.”® A ampliacdo do uso
das TICs na educagdo € ainda estimulada através do portal eLearning, onde sio
disponibilizados artigos, materiais de apoio e um férum de discussdes para a troca de

experiéncias.*®

Uma pareceria entre a Unido Européia e a América Latina deu origem a Cooperacdo
Latino-americana de Redes Avangadas (CLARA), uma organizacdo ndo governamental
formada pelas redes de pesquisa dos paises membros. A iniciativa visa a interconectar
universidades e centros de pesquisa na América Latina, e estimular a cooperagdo regional em
atividades educativas, cientificas e culturais, além de promover a integragdo com a

. D 4. 364
comunidade cientifica européia.

No que diz respeito aos telecentros, diferentes niveis de competéncia podem ser
adquiridos, a depender da abordagem do trabalho desenvolvido. E possivel incentivar a
aprendizagem mediante a troca de experi€ncias entre os usudrios e destes com os tutores,
assim como podem ser oferecidos cursos especializados para atender a demandas especificas.
E importante, porém, que as necessidades sejam identificadas pela prépria comunidade, e nio

escolhidas unilateralmente pela equipe organizadora. Um certificado comum de competéncia

30 COMISSAO EUROPEIA. eLearning — Pensar o futuro da educacio. COM (2000) 318 final. Bruxelas,
25.05.2000, p. 4.

3! Uma das plataformas mais exploradas atualmente € o Second Life, que passou de um ambiente de socializagdo
informal a um espago de realizacio de negdcios, cursos a distancia e pesquisa colaborativa. Atualmente mais de
250 universidades, inclusive Harvard e o Massachusetts Institute of Technology (MIT) operam programas de
ensino a distancia através do Second Life. “Os estudantes se encontram em classes virtuais para discutir histéria
e ciéncia politica. Os professores fazem suas palestras virtuais e conduzem experi€ncias de campo. Professores
visitantes de todo o mundo se fazem presentes”. Um professor de psiquiatria da Universidade da Califérnia criou
simulagdes virtuais para mostrar aos seus alunos o que acontece em um surto esquizofrénico. Ele afirma que
“muitos alunos acham as imagens perturbadoras, mas o Second Life os ajuda a compreender a ‘experiéncia
vivida’ de pacientes que constantemente reclamam que os médicos ndo os compreendem”. Alternate Universe.
Newsweek. Julho, 2007, p. 39-40.

362 COMISSAO EUROPEIA. eLearning — Pensar o futuro da educacao. COM (2000) 318 final. Bruxelas,
25.05.2000. p. 4 e 13.

% Um dos assuntos discutidos de julho a novembro de 2007 foi a implementagdo de espagos universitarios e
experiéncias académicas no Second Life. <http://www.elearningeuropa.info/main/index.php?page=home>.

3% <http://www.redclara.net/> O projeto Alice visa a conectar a rede Clara 2 Unido por meio da rede de pesquisa
pan-européia Géant, mantida pela organizacdo DANTE <http://www.dante.net/>.
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na utilizag@o das ferramentas tecnoldgicas poderia ser criado no dmbito do Mercosul, o que
estipularia critérios qualitativos de avaliacdo, ao passo que daria respaldo aos cursos

desenvolvidos pelos telecentros na regido.

Um importante recurso a ser usado nas salas de aula e nos telecentros, para a
transmissdo de informacgdes e producdo de conhecimento, sdo as ferramentas multimidia. A
importancia do uso dos recursos multimidia é freqiientemente subestimada, tanto nas salas de
aula tradicionais, como nas experi€ncias voltadas a inclusdo digital. Neste dltimo caso, a
multimidia € fundamental para promover o acesso dos analfabetos e das pessoas com
necessidades especiais. A predominéncia da escrita sobre outras formas de comunicacdo e a
preponderancia de algumas linguas no plano internacional, como o inglés, fizeram com que os

analfabetos e os falantes de outras linguas fossem preteridos do mundo do conhecimento.

A possibilidade de transmissdo de informagdo por meios multimidia vem contribuir

para a reducdo destas desigualdades. A alfabetizacdo ndo precisa ser um processo

N

necessariamente anterior a inclusdo digital; ambos podem ocorrer simultaneamente e se
reforcar. A aprendizagem do uso da tecnologia ndo se fundamenta em etapas necessariamente
sucessivas. O perfil e os interesses de cada individuo sdo elementos ativos no processo de
aprendizagem, que vao guiar a forma de interagdo com a tecnologia. Pelo uso de softwares, é

possivel estimular o aprendizado da leitura e os recursos multimidia podem auxiliar

365

grandemente a navegacdo dos analfabetos na Internet.” Um fato narrado por um dos

idealizadores de um projeto de inclusdo digital na cidade de Sao Paulo, fornece um magistral

exemplo e merece ser transcrito em sua totalidade:

Um repérter de um grupo jornalistico nacional queria saber o que pensava o usudrio
do projeto de quiosques para a inclusdo digital (...) Observando um cidaddo que
usava o quiosque no momento, sugeri ao reporter que perguntasse diretamente a ele,
uma vez que eu também gostaria de saber a impressdo do usudrio a respeito do
projeto. O repdrter concordou com a sugestdo e, procurando ser o mais discreto
possivel, ji que o cidaddo acessava com muita atencdo o conteido da tela do
computador, dirigiu-se a ele perguntando-lhe se sabia usar o equipamento.
Entusiasmado, com seguranca e convic¢do, disse que sim, que sabia usar, e explicou
que, ao passar a mao no TrackBall, o cursor fazia um clique no lugar onde ele queria
navegar.

O reporter, surpreso, perguntou em seguida se ele conseguia navegar na Internet. O
usudrio rapidamente respondeu que havia aprendido com o tempo, que no inicio
havia tido alguma dificuldade, por ndo saber nada e ndo ter quem lhe ensinasse, mas
que, com a ajuda de outros usudrios € um pouco de insisténcia acabara aprendendo.
Acrescentou ainda que achava bom nao ter ninguém observando. (...)Vale ressaltar

365 - 4 L .
Segundo a Comissdo européia, modos de acesso visuais sdo importantes para proporcionar aos analfabetos o

acesso as ferramentas digitais, como as de governo eletronico. Além disso, as TICs podem ainda ajudar no
treinamento para a leitura. COMISSAO EUROPEIA. e-Inclusion: the Information Society’s potential for
social inclusion in Europe. SEC (2001) 1428. Bruxelas, 18.09.2001, p. 12.
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que, enquanto o usudrio mostrava sua habilidade no uso da Internet, navegava de um
site em lingua inglesa para outro no mesmo idioma. O repdrter, assim como eu, tinha
a impressdo de que, pela aparéncia e pelas roupas daquele usudrio, por preconceito
ou ndo, ele ndo deveria saber ler inglés. Formulando a questdo com cuidado para ndo
constranger o usudrio, o repérter perguntou se ele entendia o que estava escrito
naqueles sites em que navegava.

Para o nosso espanto, o cidaddo, com a maior naturalidade e sem perder a
empolgacdo e a maestria no uso do equipamento, respondeu, com o olhar fixo na

tela do quiosque: — Nao, eu ndo sei ler!

O repérter e eu nos olhamos surpresos e sem questionar mais nada, ambos nos
afastamos e deixamos o cidaddo continuar a exercer seu direito de cidadania digital.
Imediatamente estabeleci ali um divisor de dguas entre a alfabetizacdo digital e a
alfabetizacdo da escrita e leitura. De alguma forma, aquele cidaddo conseguia
significar e representar simbolicamente para si o que ele via na tela do computador
(...) desde que [os sites] fossem ilustrativos e estimulantes em sua estrutura e

comunicagdo visual.

Para que as TICs possam ser usadas na educacgdo, alfabetizacdo e refor¢co ao
letramento, e para que as iniciativas de inclusdo digital sejam sustentdveis faz-se necessdria a
existéncia de contetidos apropriados, disponiveis nas linguas locais. H4 um forte desequilibrio
geografico no que diz respeito a producio de conteido para a Internet, pois a maior parte dos
sites é alimentada por individuos e grupos provenientes dos paises desenvolvidos,
principalmente dos Estados Unidos e da parte Oeste da Europa.”®’

O contetddo atualmente disponivel na Internet é ainda produzido pelos e para os
centros urbanos, e estd aquém das necessidades das populacdes rurais. Poucos sdo os sifes
voltados a temas localmente relevantes. Ha igualmente um desequilibrio de conteido que
acompanha a estratificacdo social. A maior parte das paginas sdo voltadas as pessoas com
maiores recursos econdmicos e visam a atender seus habitos e preferéncias. Os grupos rurais e
urbanos de menor poder aquisitivo geralmente ndo possuem meios para expressar na Internet
a sua cultura comunitaria. Estes fatores enfraquecem a demanda por acesso e podem minar as

iniciativas de inclusdo digital.

N

Alguns projetos voltados a produgdo de contetido localmente relevante partem da
articulacdo entre os telecentros e a comunidade local. Estas iniciativas podem produzir
conteddos social e culturalmente diversificados, voltados, por exemplo, a populacdo negra e
india, que permanece sub-representada na Internet. Podem também ajudar a suprir a caréncia

de contetddos de qualidade voltados as pessoas com letramento basico, através do uso de

3% GUERREIRO, Evandro Prestes. Cidade Digital: infoinclusdio social e tecnologia em rede. Sio Paulo:
Senac, 2006, p. 179-81.

*7 WARSCHAUER, Mark. Tecnologia e Inclusdo Social: a exclusdo digital em debate. Sio Paulo: Senac,
2006, p. 120. Por meio da Decisdo 2001/48/CE, a Unido buscou incentivar o setor cultural, da educagdo e do
lazer para a producdo de contetidos europeus. Os produtores de contetido sdo vistos como dinamizadores da
economia e propagadores da cultura européia.
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recursos multimidia, e promover o maior engajamento social. E importante que este tipo de
projeto seja desenvolvido por meio de parcerias, principalmente com as entidades

comunitdrias, ator imprescindivel para o sucesso da iniciativa.’®®

Hi experiéncias bem sucedidas na América Latina, como o projeto Viva Favela®® da
ONG Viva Rio. A iniciativa visa a combater o estigma negativo atribuido as favelas e
democratizar a informag@o sobre a comunidade, tanto para os seus moradores como para a
populacdo em geral, divulgando a historia, a cultura e a produgao locais. O projeto deu origem
a um portal, alimentado por jornalistas escolhidos e treinados dentre os préprios moradores,
onde sdo disponibilizados artigos de opinido e noticias, divulgados os servicos disponiveis
para a comunidade, oportunidades de emprego, lazer e educagdo e uma se¢@o de classificados,
que incentiva o comércio local. E possivel acessar ainda sifes teméticos voltados 2 mulher, a

historia da favela e aos problemas ambientais, vistos sob a perspectiva da comunidade.

No ambito das iniciativas do poder publico, o projeto Casa Brasil, do Governo
Federal, tem como meta a reducdo da desigualdade social, com foco em dreas de baixo indice
de desenvolvimento humano. A capacitacdo em tecnologia € aliada ao apoio a iniciativas de

N

economia soliddria, a organiza¢do da populacdo e a produgdo cultural e artistica, sendo a

- e 370
flexibilidade uma marca distintiva.

Na Argentina a Fundacion Equia?ad”1 mantém um Programa de Comunicacion y
Periodismo Digital. Os participantes passam por um curso de formagdo e adquirem
competéncias em jornalismo social e manejo do computador. Tornam-se entdo atores que
participam e expressam, através de conteudos multimidia, a cultura de seus bairros. A
organizagdo criou ainda varios telecentros em parceria com as instituicdes comunitdrias ja

existentes, onde sdo oferecidos acesso a Internet e cursos de capacitacao.

Uma outra barreira a inclusdo digital relacionada aos contetidos disponiveis na Internet

diz respeito a lingua em que sdo veiculados. Atualmente, 68% do contetido disponivel on-line

368 ASSUMPCAO, Rodrigo. Telecentros comunitdrios: a experiéncia do Sampa.org. Disponivel em
<http://www.cidec.futuro.usp.br/artigos/artigo4.html>. Acesso em 01.12.2007.

% Ver <www.vivafavela.com.br>.

70 0s programas de telecentros governamentais, especialmente aqueles que mantém numerosos centros em areas
diversas, geralmente sdo confrontados com uma dificil escolha na sua fase implementacdo. Uma opcédo é criar
centros homogéneos, buscando a replicabilidade de um modelo, o que permite a rdpida implementagdo e
capacitacdo do pessoal envolvido. Por outro lado, € possivel ainda adotar a heterogeneidade e flexibilidade,
permitindo que o centro se adapte as demandas locais. Apesar de envolver mais esforgos, esta dltima opgdo tem
conseqiiéncias positivas para a sustentabilidade da iniciativa e para a qualidade do conteiddo produzido pela
comunidade. Em geral, os programas governamentais na América Latina possuem heterogeneidade alta.
MAESO, Oscar; HILBERT, Martin. Centros de acceso piblico a las tecnologias de informacion y
comunicacion en América Latina: caracteristicas y desafios. CEPAL, 2006.

7 Ver <www.equidad.org>.



121

encontra-se na lingua inglesa, apesar do nimero relativamente reduzido de falantes de inglés
na populagdo mundial.>’* O fato da Internet ter surgido e se expandido pioneiramente nos
Estados Unidos foi um fator que contribuiu para que este pais assumisse a dianteira como
principal criador e hospedeiro de sites de Internet. A preponderdncia do inglés, porém,
decorre de um fendmeno de amplitude global, que faz desta lingua a base da comunicag@o nos
negocios, na ciéncia e, de modo geral, na inter-relacdo entre cidaddos de nacionalidades

diversas.

Embora a prevaléncia do nimero de paginas na Internet em inglés tenda a reduzir-se
com a crescente insercdo da populagdo de outros paises no ambito digital, o papel global
dessa lingua motiva a expressdo das pessoas em inglés, principalmente no ciberespaco, onde
todos os individuos no mundo sdo potenciais receptores da informagdo. Ocorre um circulo
vicioso, onde o inglés falado no dmbito global reforca a criacdo de contetdos nesta lingua, e
os contetidos disseminados pelo principal meio de comunicagdo atual reforcam a

preponderancia global do inglés.373

A criacdo de contetdos pertinentes nas diversas linguas faladas localmente é um fator
essencial, ndo s6 para estimular a inclusdo digital das classes menos favorecidas, mas para

gradualmente contribuir para o equilibrio lingiiistico e a multiplicidade cultural na rede.*™

Um terceiro elemento, além do letramento e da adequacdo dos conteidos, que se
mostra relevante para a inclusao digital, é o desenvolvimento de relacionamentos pessoais e
associativos que déem suporte 2 insercio do individuo na sociedade da informacio. E
importante que haja incentivo para estabelecer os primeiros contatos com o computador, seja

quando da sua aquisicao ou utilizagdo nos telecentros.

Em uma comunidade onde nenhuma das pessoas préximas tem o hébito de usar o
computador e a Internet, e onde ndo se percebe este fato como uma desvantagem,

provavelmente haverd um desestimulo a fazé-lo solitariamente. Por outro lado, se algumas

372 Aproximadamente 350 milhdes de pessoas, ou 6% da populagdo mundial, falam o inglés como lingua nativa e
350 milhdes como segunda lingua, em paises como a India e Cingapura. Outros 700 milhdes de pessoas falam o
inglés como lingua estrangeira. Somados, estes nimeros indicam que pouco menos de um quarto da populagio
mundial fala inglés, com niveis variados de competéncia. WARSCHAUER, Mark. Tecnologia e Inclusao
Social: a exclusdo digital em debate. Sdo Paulo: Senac, 2006, p. 135.

73 Ibid., p. 138. E interessante perceber que nas discussdes travadas no Debate Europe de 2005 a 2007 o férum
em inglés recebeu mais contribui¢des que os das outras linguas. Uma andlise do perfil dos usudrios mostra que
isto ndo se dd devido a uma maior participacdo dos falantes nativos do inglés, mas porque falantes de outras
linguas preferem se comunicar em inglés e participar do férum britanico.

77 A Decisdo 2001/48/CE que visa a estimular o desenvolvimento e a utilizagdo de contetidos digitais europeus
frisa que as agdes devem respeitar o pluralismo lingiiistico e cultural da Unido, e devem facilitar o acesso a
informacao digital nas linguas dos paises membros.
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pessoas na comunidade acessam a Internet, falam sobre sua utilidade e se propdem a auxiliar
os demais a estabelecer os primeiros contatos com o ambiente digital, € possivel que haja um
efeito de contdgio, propicio a ampliagdo do seu uso. Por esta razdo, implementar projetos-
piloto em parceria com a populacdo e as organizacdes locais, que vao crescendo mediante a

demanda, € uma boa forma de introduzir as TICs em uma comunidade.

Como o processo de aprendizagem do uso das tecnologias ndo é linear, em pouco
tempo os primeiros individuos a entrar em contato com os equipamentos e a Internet ndo
serdo apenas instrutores dos demais, mas terdo o que aprender com eles, refor¢cando o circulo

virtuoso entre ensino e aprendizagem.

O intercambio social no processo de inclusdo digital também reforca formas
socialmente relevantes de inser¢do na sociedade da informacdo. E possivel que o didlogo, a
troca de conhecimentos e o fortalecimento dos lacos sociais no espaco comunitario estimulem
a continuacdo desta pratica de intercambio no ambito virtual. Enquanto o coletivo se fortalece
através das relagdes presenciais motivadas pelas acdes de inclusdo digital, as suas idéias e

demandas podem encontrar no espago publico virtual uma caixa de ressonancia.

A articulacdo entre os grupos responsaveis pela criacdo e manutencdo dos telecentros
também vem se tornando mais sélida pelo do compartilhamento de projetos e da troca de
experi€ncias. Emerge uma nova vertente social na América Latina, comprometida com a

inclusdo digital da populagﬁo.3 »

A grande importancia do apoio social no processo de inclusdo digital evidencia a
relevancia dos centros publicos de acesso. A criagdo e sustentabilidade dos telecentros ndo
deve estar em segundo plano em relacdo as politicas de incentivo a aquisi¢do de
equipamentos, mas figurar como essencial elemento de uma politica regional de inclusio

digital.

Nos paises membros do Mercosul, um papel pro-ativo por parte do Estados Partes
seria de fundamental importincia, pois hd um déficit dos recursos humanos necessarios a
inclusao digital. Primeiramente, existe um desequilibrio educacional entre os sécios, com
reflexos sobre o letramento. O percentual de alunos na faixa etdria de 20 a 24 anos que

. PSP < . . 376
completaram o ensino secunddrio é baixo na regido, excetuando-se a realidade Argentina.

7 ALBERNAZ, Ami. The Internet in Brazil: from digital divide to democracy? New York: NYU, 2002, p.
12. Ver, por exemplo, a rede latino-americana Somos Telecentro <www.tele-centro.org>.

376 Na Argentina mais de 60% dos jovens nesta faixa etdria concluiram o ensino secunddrio, enquanto no Brasil,
Uruguai e Paraguai esta taxa oscila entre 35% e 40%. MERCOSUL. Indicadores Estadisticos del Sistema
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Além do acesso ao ensino, a promog¢do da sua qualidade também se apresenta como um
desafio. Os paises demonstram significativas dificuldades para assegurar que seus jovens
atinjam niveis satisfatorios de competéncia, necessdrios na sociedade da informagﬁo.377 No
Brasil e no Paraguai o problema soma-se aos altos indices de analfabetismo da populacdo em

378
geral.

No que diz respeito & adequacdo do conteido em relacdo as linguas faladas no
Mercosul, nota-se que apenas 8% das informagdes disponiveis na Internet encontram-se em
espanhol e 3,1% em portugués.’” Além disso, é necessdrio ressaltar que a Decisdo CMC
35/06 instituiu o guarani como lingua oficial do bloco. Ainda que ndo tenha entrado no rol dos
idiomas de trabalho, definidos no artigo 46 do POP, tal medida serd um ato meramente
simbdlico se ndo houver um esfor¢o para apoiar a criagcdo de sites voltados a disseminagédo de
conteido em guarani. As ferramentas disponiveis na Internet podem ajudar na propria

preservacdo da lingua, assim como ocorreu com o idioma havaiano.**’

Estas acdes podem ser implementadas em conjunto com a sociedade civil,
aproveitando o grande capital social na regido. E possivel potencializar a capacidade de

organizagdo da sociedade dos Estados Partes, demonstrada pelo grande nimero de

81

A . . .. ., 3 .
experiéncias colaborativas transfronteiricas ji& em andamento.” Devem ser apoiadas

Educativo del Mercosur 2005. <http://200.130.24.13/index.php?option=com_content&task=blogcategory&id=
21&Itemid=39&lang=br>. Acesso em 11.01.2008.

77 PROYECTO REGIONAL DE INDICADORES EDUCATIVOS DE LA CUMBRE DE LAS AMERICAS.
Panorama Educativo 2005: progressando hasta las metas. Unesco, 2005, p. 43. Disponivel em
<http://www.prie.oas.org/espanol/documentos/Panorama%?20Educativo.pdf>. Acesso em 12.01.2008. Em 2000 a
OCDE realizou uma pesquisa em diversos paises com jovens de 15 anos para avaliar seu letramento. A escala
adotada variava de 1 a 5. O primeiro nivel correspondia aos estudantes que encontram sérias dificuldades em
usar suas habilidades de leitura como uma ferramenta para expandir o conhecimento. Sdo capazes apenas de
realizar tarefas simples, como apontar o tema principal de um texto e fazer conexdes elementares com o
conhecimento didrio. O nivel 5 referia-se aqueles capazes de compreender um texto complexo, avalid-lo
criticamente e construir hipdteses a partir da leitura. Segundo a pesquisa, mais de 50% dos jovens brasileiros
encontra-se no primeiro nivel ou abaixo dele. Na Argentina 44% dos jovens encontram-se na mesma situagao.
OECD; UNESCO. Literacy Skills for the World of Tomorrow, 2000, p. 6. Disponivel em
<http://www.pisa.oecd.org/dataoecd/59/31/2960581.pdf>. Acesso em 12.01.2008

378 As taxas de analfabetismo nos paises membros do Mercosul sdo: Brasil 11%, Paraguai 5,1%, Argentina 2,6%
e Uruguai 2,2%. MERCOSUL. Indicadores Estadisticos del Sistema Educativo del Mercosur 2005.
<http://200.130.24.13/index.php?option=com_content&task=blogcategory&id=21&Itemid=39&lang=br>.
Acesso em 11.01.2008.

*7 Languages of the World. Top Languages of the Internet. 2007. Disponivel em <http://www.nvtc.gov/lotw/
months/november/internetLanguages.htm>. Acesso em 11.01.2008.

%0 Apés a dominagdo do Havai pelos Estados Unidos o havaiano praticamente deixou de existir. Na década de
70, entretanto, surgiu um movimento de resgate da identidade cultural do povo, que conquistou a legalizagdo da
lingua. Com o advento da Internet, professores da Universidade do Havai lancaram o Leoki (voz poderosa), um
portal que proporciona contetido multimidia em havaiano. O portal tem se mostrado uma ferramenta de grande
importancia na preservacdo do idioma. WARSCHAUER, Mark. Tecnologia e Inclusdo Social: a exclusiao
digital em debate. Sao Paulo: Senac, 2006, p. 145-50.

381 VENTURA, Deisy. Sociedades efervescentes, governos sem gas. Le Monde Diplomatique Brasil. Ano 2, n°
7. Sdo Paulo: Instituto Pélis, 2008, p. 12-3.
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iniciativas conjuntas voltadas a inclusdo digital em uma perspectiva holistica, que abranjam as

dimensdes fisica e humana.

A implementacdo de politicas de inclusdo digital no ambito do Mercosul pode
contribuir para dar materialidade e substincia a integracdo, e para melhorar as condigdes
sociais da populacdo dos Estados Partes. Sua implementacdo pode oferecer ainda o suporte
necessdrio ao aumento da freqiiéncia da participacdo politica dos cidaddos, ensejando uma

cultura democrética continua no ciberespago publico integracionista.



CONCLUSAO

Diversos fatores histdricos e socioldgicos fazem com que as politicas publicas tornem-
se um elemento central na politica contemporanea. Inicialmente restritas ao dmbito estatal e
atreladas a sua burocracia, as politicas publicas acompanham o processo de interconex@o das
agendas interna e externa, e ascendem ao plano global, sendo formuladas em arranjos de
governanga entre atores estatais e ndo-estatais.

Na esteira do processo de globalizag¢do, grupos econdmicos, individuos e uma midia
de alcance mundial reforcam a percepc¢do de uma interligagdo temdtica e alargam o rol das
preocupacdes locais, expandindo as fronteiras. Aliado a isto, o paradigma de cooperagdo que
domina a conjuntura do pds-guerra contribui para a formagdo de processos de integracdo. O
ambito regional estabelece um continuum entre local e global, em que é possivel tratar de
problemas que estdo além da capacidade dos Estados singulares, mantendo-se os parametros

de legitimidade e participacdo democritica.

Ao tracar um paralelo entre Mercosul e Unido Européia, a partir de seus documentos
constitutivos, € possivel perceber que ambos 0s processos possuem objetivos mais ambiciosos
que o estabelecimento de relagdes de livre-comércio. Além do crescimento econdmico, visam
ao bem-estar e coesdo sociais, procurando contra-balancar os processos de globalizagdo e

liberalizagdo comercial.

No ambito do Mercosul, porém, a estrutura institucional encontra-se focada no viés
negativo da integragdo, fragmentada e incapaz de pensar regionalmente. Na Unido, por outro
lado, nota-se uma europeizagio das politicas publicas, e o ambito regional torna-se o principal

férum de debate e elaboragdo de uma agenda comum.

As politicas regionais sdo um eixo fundamental para a coeréncia entre os ambitos
sobrepostos do local, regional e global. Funcionam também como um dos pilares no qual se
apdia a legitimagdo do edificio integracionista. O segundo sustentidculo corresponde ao
engajamento dos cidaddos na formulacdo das diretrizes e politicas. Apesar de ji terem sido
adotados esquemas de representacio e mecanismos participativos no ambito regional,

percebe-se uma demanda crescente dos cidaddos por participagdo direta.

A democracia representativa e a participativa possuem um trago em comum: provéem

uma participagdo intermitente, o que, particularmente em espacos politicos de lealdades
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sobrepostas, dificulta o processo de formagdo de uma esfera publica e de uma comunidade
politica. Dessa forma, faz-se necessario buscar outras formas de engajamento cidaddo. Com o
surgimento das tecnologias de informacio e comunicagdo, e principalmente da Internet, ha
uma conjuntura positiva para tanto. A rede possibilita um maior fluxo de informag¢des e uma

transparéncia simétrica.

A informacdo disponibilizada nos sifes oficiais contribui para o conhecimento acerca
dos processos de integracdo. Na Unifo, faz-se necessdrio, entretanto, substituir a figura do
cidaddo-consumidor, que norteia a sua comunicagao, pela do cidaddo-participe na constru¢io
do processo politico. No Mercosul, o desafio € significativamente maior. A auséncia de uma
politica de comunicacdo no bloco € evidenciada pela imprecisdo, incompletude e baixa

confiabilidade das informacdes disponibilizadas no seu site.

Quando h4 transparéncia e um constante fluxo de informacdes, encontram-se presentes
as principais condi¢des para o envolvimento dos cidaddos no processo de tomada de decisdo.
De um modo sem precedentes, o desenvolvimento da Internet traz um leque de possibilidades

para a interacdo virtual entre individuos e instituicdes, e para a coordenacio da acdo politica.

As discussdes travadas no ambito integracionista poderiam ser expandidas para os
cidaddos no plano regional por meio da comunicacdo digital e da organizagdo de
comunidades, das quais sdo exemplo as iniciativas do Interactive Policy Making (IMP) e do
Debate Europe implementadas na Unido Européia. A utilizacdo da Internet pode vir a forjar
uma nova fase no processo democritico, complementar a representacdo € aos mecanismos
participativos tradicionais. O objetivo a ser perseguido é o aumento da freqiiéncia da

participacgdo a fim de originar uma democracia continua.

Conclui-se que é possivel haver a participacdo continua da sociedade no processo de
elaboracdo de politicas publicas regionais através da utilizacido das ferramentas tecnoldgicas,
principalmente da Internet. Isto, entretanto, ainda ndo ocorre no Mercosul por duas razdes. A
primeira é a falta de informagdes e canais de interacdo, que devem ser providos pelas

instituicdes integracionistas.

A segunda é a falta de cadéncia no acesso da populacdo aos recursos fisicos e
humanos essenciais a inclusdo digital. A exclusdo social e a digital possuem uma relacio
estreita e 0 acesso desigual a sociedade da informagdo pode contribuir para o aprofundamento
da exclusdo em outros ambitos. A integracdo regional das agendas para a sociedade da

informagdo pode ser um poderoso instrumento para o crescimento com eqiiidade.
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A elaboracdo de uma politica comum de inclusdo digital no dmbito do Mercosul
poderia incentivar a emergéncia de uma cultura de acdes publicas conjuntas, hoje inexistente
na regido, além de contribuir, em ultima andlise, para o fortalecimento do bloco. A inclusio
digital propiciaria aos cidaddos um meio de subjugar o tempo e a distancia, tornando possivel
o estreitamento das relagdes entre os povos e destes com a estrutura institucional e deciséria

do Mercosul, com impactos positivos para a legitimacdo do processo integracionista.

O desenvolvimento das tecnologias de informagdo e comunicagdo € bastante
dindmico, e a sua utilizacdo no ambito do Mercosul com vistas a promover a transparéncia e a
participacdo encontra-se em um momento crucial. Deve-se acompanhar a alocagdo dos
recursos dos fundos estruturais mercosulinos e uma possivel convergéncia das politicas de

inclusdo digital na regido, bem como a implementacdo do Instituto Social do Mercosul.

E possivel que por meio das politicas de inclusio digital seja possivel atingir a
cadéncia entre o continuum espacial, palco de elabora¢do das politicas publicas, e o tempo da
participacdo social, tornando-o cada vez mais freqiiente, de forma a originar uma democracia
continua. O tema da participacdo e da constru¢cao de uma esfera ptblica virtual, assim como o
do préprio desenvolvimento da Internet, estdao longe de um epilogo. Espera-se, com este
trabalho, apresentar uma modesta contribui¢do ao debate e a difusdo do interesse académico

acerca dessas questdes, que terdo grande relevancia nos proximos anos.
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