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RESUMO

Esta tese trata do processo de institucionalizacdo da Unido de Nacgdes Sul-Americanas
(UNASUL) no periodo entre 2004 e 2012. Seu objetivo geral é compreender o processo de
institucionalizacdo da UNASUL, tendo como variavel fundamental as politicas de integragdo
de Argentina, Brasil e Venezuela. A metodologia compde-se de pesquisa tedrico-empirica,
com abordagem qualitativa e com indole descritiva, comparativa e analitica. As técnicas de
pesquisa constituem-se de revisdo bibliografica e documental, baseada em documentacdo
indireta, composta de fontes primarias, como tratados e documentos internacionais; e fontes
secundarias, como literatura. O problema da tese questiona 0 motivo da previsdo, no Tratado
Constitutivo da UNASUL, de objetivos de integracdo que demandam alto nivel de
institucionalizacdo, sendo que a literatura geral e os processos precedentes da integracéo
latino-americana ilustram historicamente baixos niveis de institucionalidade. A hipotese
sugere que os objetivos de integracdo da UNASUL, que demandam alto nivel de
institucionalizacdo, explicam-se pelo cenario histérico entre 2004 e 2012, que relne
condic@es histdricas e geopoliticas para a sua viabilidade. O texto desenvolve-se ao longo de
3 capitulos que correspondem aos objetivos especificos do projeto da tese. O primeiro
capitulo é tedrico e analisa 0s conceitos e interacdes entre o sistema internacional, as
instituicGes internacionais e 0s processos de integracdo regional. O segundo capitulo é
predominantemente empirico e analisa 0s objetivos e politicas de integracdo regional de
paises da UNASUL, principalmente de Argentina, Brasil e Venezuela. O terceiro capitulo
relaciona a teoria a empiria, examinando o processo de institucionalizacdo da UNASUL,
considerando o seu Tratado Constitutivo, as teorias e as influéncias do seu contexto historico
e geopolitico. As consideracdes finais evidenciam o protagonismo do grupo formado por
Argentina, Brasil e Venezuela no processo de institucionalizagdo da UNASUL, pois estes
Estados e seus governos tiveram a maior influéncia no processo de elaboracdo dos objetivos e
de estabelecimento da estrutura institucional dessa Organizagdo. Confirma-se a hipotese
inicial, constatando-se que a UNASUL apresenta objetivos de integracdo cuja complexidade
demanda alto nivel de institucionalizacdo, devido ao contexto historico e geopolitico do
periodo. Entretanto, considera-se que a institucionalidade da UNASUL, intergovernamental e

de baixa densidade, ainda é insuficiente frente aos seus objetivos.

Palavras-chave: UNASUL. Integracéo regional. Institucionalizacdo. Geopolitica. América do Sul.



RESUMEN

Esta tesis aborda el proceso de institucionalizacion de la Union de Naciones Suramericanas
(UNASUR) en el periodo entre 2004 y 2012. Su objetivo general es comprender el proceso de
institucionalizacion de UNASUR, teniendo como variable fundamental las politicas de
integracion de Argentina, Brasil y Venezuela. La metodologia consiste en la investigacion
tedrica y empirica, con un enfoque cualitativo y caracter descriptivo, comparativo y analitico.
Las técnicas de investigacion consisten en una revision bibliografica y documental, basada en
documentacién indirecta, que consiste en fuentes primarias, como los tratados y documentos
internacionales; y fuentes secundarias como la literatura. El problema de la tesis cuestiona la
razon por la prevision, en el Tratado Constitutivo de UNASUR, de objetivos de integracion
que requieren un alto nivel de institucionalizacion, mientras que la literatura general y los
anteriores procesos de integracion de América Latina ilustran niveles histéricamente bajos de
la institucionalidad. La hipotesis sugiere que los objetivos de integracion de UNASUR, que
requieren alto nivel de institucionalizacion, se explican por el contexto histérico entre 2004 y
2012, que relne las condiciones historicas y geopoliticas para su viabilidad. El texto se
desarrolla durante 3 capitulos que se corresponden con los objetivos especificos del proyecto
de tesis. El primer capitulo es tedrico y se analizan los conceptos y las interacciones entre el
sistema internacional, las instituciones internacionales y los procesos de integracion regional.
El segundo capitulo es predominantemente empirico y analiza los objetivos y las politicas de
integracion regional de los paises de la UNASUR, especialmente Argentina, Brasil y
Venezuela. En el tercer capitulo se relaciona la teoria con el empirismo, examinando el
proceso de institucionalizacion de UNASUR, teniendo en cuenta su Tratado Constitutivo, las
teorias y la influencia de su contexto histérico y geopolitico. Las consideraciones finales
resaltan el protagonismo del grupo formado por Argentina, Brasil y Venezuela en el proceso
de institucionalizacion de UNASUR, debido a que estos Estados y sus gobiernos tuvieron la
mayor influencia en la elaboracion de los objetivos y el establecimiento de la estructura
institucional de la Organizacidn. Se confirma la hip6tesis inicial, ya que se observd que la
UNASUR presenta objetivos de integracion cuya complejidad exige un alto nivel de
institucionalizacion, debido al contexto histérico y geopolitico del periodo. Sin embargo, se
considera que la institucionalizacion de UNASUR, intergubernamental y baja densidad, es

todavia insuficiente frente a sus objetivos.

Palabras clave: UNASUR. Integracion regional. Institucionalizacion. Geopolitica. América del Sur.
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1 INTRODUCAO

Esta tese trata do processo de institucionalizacdo da Unido de NacGes Sul-Americanas
(UNASUL), no periodo compreendido entre os anos de 2004 e 2012. No dia vinte e trés de
maio de 2008, foi assinado em Brasilia o Tratado Constitutivo da UNASUL. Fruto de um
longo processo histérico, que abrange desde os bicentenarios ideais de integracdo politica dos
libertadores da Ameérica até os ousados projetos de integragdo econdmica impulsionados pela
Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), a novidade da UNASUL ¢
que ela pretende passar de instancias direcionadas principalmente ao intercambio comercial,
como séo os casos do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) e a Comunidade Andina de
Nacdes (CAN), a um processo de integracdo mais abrangente — seja em extensdo geogréafica;
seja em variedade tematica; seja em profundidade institucional — dos Estados da América do
Sul.

A UNASUL consiste em uma organizagdo internacional intergovernamental cujo
propdsito essencial é institucionalizar o processo de integracdo sul-americana em suas
variadas dimens@es, como a politica; a econdmica; a social; a cultural; a de seguranca; a de
infraestrutura. Sua instauracao € considerada uma resposta da regido a necessidades historicas,
como eliminar as desigualdades socioecondmicas; obter a inclusdo social; aumentar a
participacdo cidada; fortalecer a democracia; e reduzir as assimetrias regionais. E formada
pelos doze paises sul-americanos: Argentina, Bolivia, Brasil, Colémbia, Chile, Equador,
Guiana, Paraguai, Peru, Suriname, Uruguai e Venezuela.

Vista no contexto dos processos de integragédo regional latino-americanos, a UNASUL
da novo félego a agendas historicas da integracdo sul-americana, como a comercial e a de
infraestrutura, a0 mesmo tempo em que introduz novas dimensGes ao processo de integracéo
regional, como, por exemplo, a cooperacdo em matéria de seguranca regional; a participacdo
da sociedade civil na formulagéo de politicas de integracdo; e a alusdo a construcdo de uma
cidadania sul-americana, analoga a construida no processo europeu.

No entanto, apds completar oito anos de existéncia juridico-institucional, desde a
assinatura do seu Tratado Constitutivo, e apesar da relevancia do seu projeto para a insergdo
da América do Sul no mundo, a UNASUL ainda apresenta um nivel de institucionalizacdo
incompativel com as agendas propostas em sua propria norma fundadora. Essa constatacéo
permite questionar quais seriam, de fato, os objetivos de integracdo da UNASUL, ou melhor,
quais seriam o0s objetivos de integracdo dos paises membros da UNASUL. Pois, ademais do

conteddo literal dos tratados internacionais, o tipo e o nivel de institucionalizacdo de um
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processo de integracdo regional s&o, geralmente, indicios seguros dos objetivos e interesses
geopoliticos implicados na sua propria existéncia.

Esta tese parte da premissa que a analise do processo de institucionalizacdo da
UNASUL, seu alcance e seus objetivos, passa pelo exame dos objetivos ou preferéncias
nacionais dos paises envolvidos nesse processo de integracdo. Tais preferéncias sdo postas na
mesa de negociacOes e, de acordo com 0s poderes de barganha de cada Estado, sdo feitas
escolhas institucionais para o processo de integracdo; como a énfase em certas agendas em
detrimento de outras; bem como a forma e proporc¢des da distribuicdo de seus beneficios entre
0s membros do bloco.

Sendo assim, nas paginas seguintes serdo abordados elementos que embasam esta tese,
desde os elementos formais do seu projeto inicial, como o tema, seus recortes e justificativas
de escolha; problema e hipoteses; objetivos, geral e especificos; e metodologia. Serdo
discutidas as opc¢des com relacdo aos atores que serdo objeto da anélise empirica, bem como o
referencial tedrico adotado na mesma. Finalmente, serd apresentada a estrutura com a qual
esta tese foi desenvolvida, indicando o tema e a énfase de cada uma das partes que compdem
este trabalho.

O tema desta tese diz respeito ao processo de institucionalizagdo da UNASUL, no
periodo 2004-2012. Em sentido amplo, a tematica deste trabalho insere-se no contexto das
relagdes internacionais, da integracdo sul-americana e das diferentes dimensdes dos processos
de integracdo regional, que podem ser politicas, econdmicas, juridicas, sociais e culturais.

Em se tratando da delimitacdo geografica do tema, esta tese visa a analise do processo
de integragdo entre os doze Estados sul-americanos, e mais especificamente, do processo de
institucionalizacdo da UNASUL. No entanto, enfatizar-se-4 a analise de trés Estados
envolvidos nesse processo: Argentina, Brasil e Venezuela. Com vistas a fundamentar essa
escolha, € necessario contextualizar e justificar, com base na histéria e em diversos autores, 0
porqué desta tese optar por atribuir aqueles trés paises o papel estratégico no processo de
institucionalizacdo da UNASUL.

Parte-se da premissa que o fendmeno mais importante, que veio a desdobrar-se no
protagonismo daqueles trés paises e seus respectivos governos, é o processo de crise,
questionamento e declinio do neoliberalismo como forma de organizacédo social, econdémica e
politica, que ocorreu a partir da segunda metade dos anos 1990 e ultrapassou a virada do
século. A insatisfacdo social e politica engendrada no periodo neoliberal possibilitou a
ascensdo de governos sul-americanos com discurso de oposicdo ao neoliberalismo e

defensores de novas agendas de desenvolvimento, nacional e regional, que tém na integragédo
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da América do Sul um dos seus pilares fundamentais. Assim sendo, a politica desses
governos, na analise de Faria (2007, p. 6):

[...] comecou a se eshocar na proposicdo de uma retomada do projeto
desenvolvimentista de crescimento acelerado, dessa vez substantivado pelo
imperativo da equidade, e pela consciéncia de que essa alternativa ndo pode ser
realizada por cada nacdo de forma isolada. Uma pré-condicdo necessaria seria a
integracdo socioecondmica da América do Sul [...].

Esse processo de declinio do neoliberalismo e afastamento, por via eleitoral, dos
agentes governamentais responsaveis pela sua implantacdo na América Latina, de acordo com
Cervo (2007, p. 230), “[...] evidencia, na opinido popular, as insuficiéncias das politicas
exteriores do Estado normal [...]”. As crises financeiras e econdmicas dos paises latino-
americanos no final dos anos 1990 precipitaram a crise e o paulatino declinio da hegemonia
neoliberal. Como consequéncia disto, estabeleceu-se uma avaliacdo negativa da década
neoliberal por parte significativa da opinido publica e formou-se um novo mapa politico
regional, com a ascensdo eleitoral de novos governos, cujas agendas politicas mesclam
elementos de critica ao neoliberalismo, plataformas nacionalistas e alinhamento a esquerda ou
centro-esquerda do espectro politico-ideoldgico.

Coutinho (2006, p. 119) observa, contudo, que essa guinada a esquerda ndo foi
uniforme e tampouco representa a ruptura total e definitiva com o neoliberalismo na regiéo,
pois se notam doses expressivas de continuidade e de mudanca na politica dos paises,
formando uma gradacdo que vai desde a Bolivia e a Venezuela, com uma radical revisdo das
politicas neoliberais; passando pela Argentina, com um claro processo de reestruturacdo da
politica econdmica; até outros como o Brasil, que mantém certa ortodoxia neoliberal. Mas,
apesar das diferencas individuais, delineia-se uma “volta do Estado como indutor do
desenvolvimento”. Neste mesmo sentido, Moreira, Quinteros e Silva (2010, p. 338), observam
politicas reformistas de diferentes intensidades, mas que se assemelham pela “[...] retomada
da capacidade operativa do Estado no ambito econdmico, bem como do uso intenso de
politicas sociais para combater a pobreza”.

Essas mudancas foram responsaveis pela transicdo paradigmatica da politica externa e
de integracdo regional daqueles paises, 0 que indica 0 esgotamento da sua matriz neoliberal e
certo retorno da tendéncia desenvolvimentista. Assim, em um cenario que apresentava limites
para a acdo isolada dos Estados em um mundo cada vez mais globalizado e regionalista,
diversos paises da regido passaram a objetivar a construcdo de “um espaco de atuagdo

comum, estabelecendo o que, em tese, representaria um regional-desenvolvimentismo”
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(COUTINHO, 2006, p. 119). Esse fendbmeno manifesta-se com o0 avango geral da integracdo
sul-americana desde o primeiro quinquénio dos anos 2000 e, mais especificamente, com 0
lancamento do projeto da Comunidade Sul-Americana de Nagdes (CASA), em 2004, e seu
resultado institucional em 2008, a UNASUL. No recorte temporal desta tese (2004-2012),
ainda que em diferentes graus, os papéis estratégicos na institucionalizagdo do processo de
integracdo da UNASUL cabem a Argentina, Brasil e Venezuela, pois:
[...] sdo, respectivamente, os paises com os maiores produtos internos brutos da
regido. Cada um deles tem uma projecdo politica reconhecida, inclusive no seio de
grupos sub-regionais como o MERCOSUL, a Organizacdo de Cooperacdo
Amazonica ou a Alian¢a Bolivariana para as Américas. A manutencdo de um eixo

de concertacdo intensa e continua entre Brasilia, Caracas e Buenos Aires constitui
uma condig¢do para a promocéo do projeto da UNASUL (SIMOES, 2011, p. 61-62).

Com o mesmo sentido, Bandeira (2009, p. 96) ressalta a importancia desses trés paises
no contexto da integracdo sul-americana, introduzindo a expressdao — que sera, doravante,
largamente utilizada nesta tese — Triangulo Estratégico:

[...] A Venezuela, a partir do final do governo de Fernando Henrique Cardoso,
passou a ocupar relevante papel na politica exterior do Brasil, ndo apenas servindo

de contrapeso para a Argentina como também conformando com ela o triangulo
estratégico, no processo de integracdo da América do Sul [...].

E também para Vizentini (2008, p. 93), no quadro da politica externa brasileira:

[...] As relagcbes do Brasil com os vizinhos sul-americanos e, especialmente, a
construcdo de um espaco regional integrado no subcontinente, representam o
principal objetivo para a diplomacia brasileira. Em primeiro lugar, ela busca
preservar e aprofundar o MERCOSUL e, paralelamente, ampliar a integragdo para o
conjunto sul-americano. Neste contexto, Argentina e Venezuela constituem
prioridades [...].

O foco em trés paises entre os doze integrantes do processo de constituicdo da
UNASUL, além das caracteristicas especificas que permitem aponta-los como o Triangulo
Estratégico da integracdo sul-americana, € realizado também por uma necessidade
metodologica. Um numero reduzido de paises possibilita o aprofundamento da analise e
comparacdo dos objetivos e propostas destes Estados em relacdo a integracdo regional de
modo geral e, mais especificamente, da UNASUL.

O recorte temporal desta analise corresponde ao periodo entre os anos 2004 e 2012.
Seu inicio no ano 2004 explica-se pela assinatura da Declara¢do de Cusco, que consiste em
uma carta de intengfes que anunciou a criagdo da Comunidade Sul-Americana de Nagoes

(CASA), considerada como “ponto de inflexdo” da politica de integracdo sul-americana
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(SIMOES, 2011, p. 26). Aquela Declaracio também ¢é, formalmente, o antecedente mais
importante da Reunifo Extraordinaria de Chefes de Estado e de Governo, realizada em
Brasilia, em 23 de maio de 2008, palco da assinatura do Tratado Constitutivo da UNASUL.

O marco final da andlise (2012) busca abarcar, apds a constituicdo da UNASUL em
2008, seus primeiros anos de institucionalizacdo formal, os quais foram caracterizados pelo
predominio dos paises do Triangulo Estratégico da integracdo sul-americana: Argentina,
Brasil e Venezuela. O estabelecimento daquele ano como fim do marco temporal da analise
justifica-se pelas crises ocorridas, a partir de 2013, no quadro econémico e politico desses trés
paises, que passaram a influenciar mudancas ou dificuldades de atuacdo externa e nas suas
politicas de integragdo regional e, consequentemente, prenunciam mudancas, a médio ou
longo prazo, nas caracteristicas do processo de institucionalizacdo da UNASUL verificadas
até o0 ano 2012. Ademais dos trés paises acima destacados, analisar-se-do, como parametro de
comparacao, a inser¢do de Chile, Coldmbia e Peru — o Eixo do Pacifico — no processo de
institucionalizacdo da UNASUL. Deste modo, busca-se encontrar subsidios na politica
externa e de integracdo destes paises que fundamentem afirmar por que e como 0s mesmos
ocupam um papel, em relacdo ao Triangulo Estratégico, secundario no processo de
institucionalizacdo da UNASUL.

No que tange as justificativas da importancia do tema desta tese, uma série de
argumentos podem ser apresentados. Por exemplo, do ponto de vista social, a integragéo
desperta indagacdes quanto as suas probabilidades de impactar positivamente para 0s paises
em geral e, especialmente, para o Brasil. Por exemplo, beneficios como o aumento dos
intercambios comerciais, sociais e culturais; o combate as desigualdades socioeconémicas; 0
fortalecimento da democracia; a eliminacdo das assimetrias regionais; a autonomia e
diminuicdo de vulnerabilidade econdmica, politica e de seguranca. Assim, a importancia que a
integracdo regional pode representar para a insercao do Brasil e dos paises sul-americanos no
mundo, bem como para as possibilidades de desenvolvimento social e econémico dos paises e
sociedades envolvidos, justificam estudos sobre a UNASUL.

Na perspectiva académica, a UNASUL é um tema relevante, pois esta relacionado a
insercdo estratégica da América do Sul no mundo. O tema vem sendo objeto de trabalhos em
nivel de mestrado e doutorado, como nota-se ao buscar no banco de teses da Capes
dissertagdes e teses sobre o assunto. Dos documentos disponiveis na Plataforma Sucupira de
2013 a 2016, encontramos oitenta e um titulos entre dissertacdes e teses. No entanto, embora
seja fruto de um processo que ja dura mais de uma década, é notavel a relativa escassez de

publicacBes cientificas sobre esse processo de integracdo. Quando buscamos no portal de
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periddicos da Capes, encontramos trinta e oito artigos. No caso dos poucos trabalhos
disponiveis, em sua maioria, a UNASUL recebe apenas uma abordagem acessoria, sendo que,
até o momento, poucas referéncias tratam esse processo de integragdo como assunto principal
e com grande profundidade, como, por exemplo, o fazem os trabalhos de Simd&es (2011),
Gomes (2012) e Fajardo (2013).

A respeito do problema de pesquisa, inicialmente é necessario ressaltar — e a tese ird
discutir essa questdo, em certa medida — que as caracteristicas da UNASUL indicam que este
processo pode vir a representar uma ruptura paradigmatica na histéria da integragdo sul-
americana. Isto porque sua criagdo e primeiros desenvolvimentos institucionais enfatizam a
ideia de um processo multifacetado cujas dimensdes — politica, econdmica, social, etc. — sdo
interdependentes, ou seja, 0s avang¢os em cada dimensdo podem produzir importantes efeitos
sobre os demais. Ocorre que, para que essas diferentes dimensdes de integracdo possam ser
implementadas e reforcem-se mutuamente, pressupfe-se que a UNASUL seja
institucionalizada na forma e na profundidade adequada aos seus objetivos. Em outras
palavras, € necessario que as politicas e a institucionalidade da UNASUL possuam a forma, o
nivel e a complexidade necessarios a eficacia dos principios e propoésitos dessa Organizacao,
inscritos no seu Tratado constitutivo.

Assim sendo, podem ser lancadas perguntas preliminares — que, embora nao
constituam o problema desta tese, sdo auxiliares da sua proposi¢do — a saber: Considerando o
periodo a ser estudado, qual ou quais seriam 0s objetivos (de integracdo) principais da
UNASUL? Tendo em consideracdo os objetivos da integracdo, a institucionalizacdo da
UNASUL seria a principal condicdo de possibilidade destes, e por qué? Os objetivos de
integracao sao iguais entre os trés paises do Triangulo Estratégico?

Para dar respostas as perguntas acima — mesmo que, nesta introducdo, ainda instaveis
e pendentes de comprovacédo no desenvolvimento da tese — afirma-se que:

a) a UNASUL possui diferentes objetivos de integracdo, em variadas dimensoes,
como a politica, a econdmica, a social, a cultural, a infraestrutural e a de
seguranca regional;

b) a institucionalizacdo da integracdo da UNASUL representa uma condicéo
fundamental para a realizacdo dos seus objetivos, na medida em que propicia
as condicdes politicas e juridicas aos atores regionais — sobretudo aos Estados —
para a cooperacdo e a integracdo; a expressao de suas demandas; e a mediagéo

dos eventuais conflitos de interesses;
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c) conforme um dos referenciais tedricos desta tese — 0 Intergovernamentalismo
Liberal — propGe, as politicas externas e de integracdo dos Estados sdo
influenciadas por diversos fatores, de ordem nacional e internacional; de
natureza econémica, geopolitica, ideoldgica, etc. Assim sendo, as preferéncias,
isto é, os objetivos de integracdo dos trés paises estratégicos da UNASUL
tendem a divergir em alguns pontos, devido as influéncias domésticas e
externas, que podem ser semelhantes ou diferentes, a que os Estados e seus

governos estdo submetidos.

Assim sendo, a partir das perguntas preliminares e de suas respostas provisorias,
apresentadas acima, apresenta-se o problema desta tese: O que explica a previsdo, no Tratado
Constitutivo da UNASUL, de objetivos de integracdo que demandam um alto nivel de
institucionalizacéo, uma vez que na literatura geral sobre integragdo latino-americana, bem
como nos processos de integracdo latino-americanos precedentes, caracterizam-se baixos
niveis de institucionalidade da integracao?

Em relacdo ao problema da tese, apresentado acima, aventou-se a seguinte hipotese: A
presenca de objetivos de integracéo no tratado constitutivo da UNASUL que demandam um
alto nivel de institucionalizacdo pode ser explicada pelo cenario histérico da constituicdo e
implementacdo da UNASUL, que retne condicdes historicas e geopoliticas para a sua
viabilidade.

Ainda no que concerne a hipotese acima, destacam-se duas variaveis cuja analise
contribuiré para a explicacdo da hipotese, a saber:

a) o declinio do paradigma do regionalismo aberto — que identifica a
integragdo como um processo, essencialmente econdmico, de progressiva
abertura comercial;

b) os objetivos dos governos dos Estados — sobretudo de Argentina, Brasil e
Venezuela — em relac@o ao adensamento institucional da UNASUL.

Como objetivo geral, a presente tese pretende contribuir para a compreensdao do
processo de institucionalizacdo da UNASUL, considerando os objetivos e papéis de trés
paises estrategicos deste processo: Brasil, Argentina e Venezuela.

Além do objetivo geral e com base neste, delineiam-se 0s seguintes objetivos

especificos:
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a) analisar o sistema internacional e o papel das institui¢fes internacionais neste
sistema e, especialmente, nos processos de integragéo regional;

b) analisar os objetivos de politica externa relacionados a integracdo regional de
Argentina, Brasil e Venezuela, dimensionando seus papéis em relacdo ao
processo de constituicdo e institucionalizagdo da UNASUL,;

c) analisar o processo de institucionalizacdo da UNASUL, considerando 0s seus
textos normativos; as abordagens tedricas; e as influéncias do seu contexto

histdrico e geopolitico.

No que concerne a metodologia, esta tese propbe a realizacdo de uma pesquisa
tedrico-empirica, com uma abordagem qualitativa e com indole descritiva e analitica. Os
métodos de pesquisa sdo propostos de acordo com 0s objetivos especificos deste trabalho e
sdo adaptados a cada capitulo do texto. Assim sendo, no Capitulo 2, a andlise basear-se-a
fundamentalmente no método histérico, em que se busca compreender as influéncias dos
conceitos e processos de desenvolvimento do sistema internacional, das instituicdes
internacionais e do regionalismo sobre a institucionalizacdo da UNASUL. No Capitulo 3,
onde examinam-se as politicas externas e de integracdo de Estados e governos mais influentes
da UNASUL, além do método histdrico, utilizar-se-& 0 método comparativo de abordagem. A
comparacao permite, assim, além da combinacdo de varidveis na analise, realizar-se uma
analise ndo exatamente causal (RAGIN, 2007). E no Capitulo 4, no qual se discute o caso do
processo de institucionalizacdo da UNASUL em perspectiva multidisciplinar, predominara o
método hipotético-dedutivo, uma vez que a andlise baseia-se na hip6tese de um contexto
histérico e geopolitico — marcado pelos processos de crise do neoliberalismo; ascensdo de
governos de esquerda e centro-esquerda na América do Sul; declinio do paradigma do
regionalismo aberto; entre outros fatores — favoravel a certo tipo de institucionalizagdo da
UNASUL, objetivando-se a comprovacéo ou refutacdo da referida hipdtese.

No que tange as técnicas de pesquisa, 0 estudo consiste em uma revisao bibliogréafica
e documental, com base em documentacdo indireta (LAKATOS; MARCONI, 2010),
composta de fontes priméarias (tratados e outros documentos internacionais; normas e
estatutos da UNASUL) e fontes secundarias (livros, artigos cientificos e noticias), publicados
em meio impresso ou eletrénico. As fontes serdo analisadas com o método indutivo, ou seja, a
partir da consideracdo dos fatos e ideias particulares contidos nas fontes, busca-se a
elaboracdo de consideragdes gerais.
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Entre as diversas teorias que permeiam suas discussOes, esta tese destaca duas como
seus referenciais tedricos. A primeira delas é o institucionalismo neoliberal, cujo autor mais
representativo é Robert Keohane (1988; 1989; 1993). A adocdo desta teoria justifica-se pela
grande relevancia que da as institui¢des internacionais e, consequentemente, aos processos de
institucionalizacdo do sistema internacional. Assim sendo, a abordagem de Keohane constitui-
se em instrumento de especial valor para a anélise dos conceitos de instituicao internacional e
de institucionalizacdo; bem como para as aplicacGes destas no¢Ges em relacdo ao sistema
internacional, a integracdo regional e, sobretudo, a UNASUL, ao longo do trabalho.

O outro marco teorico deste trabalho é o intergovernamentalismo liberal, de Andrew
Moravcsik (1993, 1998), cuja perspectiva estadocéntrica da politica internacional — e,
consequentemente, dos processos de cooperacdo e integracdo — constitui uma ferramenta
importante para o estudo do papel dos governos nacionais como uma variavel do processo de
institucionalizagdo da UNASUL. O intergovernamentalismo liberal, conforme Gilpin (2001,
p. 354, tradugdo nossa), ¢ “a mais significativa abordagem da Ciéncia Politica relativamente a
integracdo econdmica e politica”. Na abordagem de Moravcsik, ressalta-se que, uma vez que
um processo de integracdo comporte niveis progressivos de formalizacédo e institucionalizacao
— como é o caso da UNASUL —, os governos nacionais assumem um papel cada vez mais
central na integragdo regional.

A apresentagdo e discussdo mais aprofundada dos referenciais teoricos, acima
enunciados e de outras abordagens tedricas eventualmente examinadas, serdo feitas ao longo
da tese. Entretanto, ressalta-se que, embora boa parte de suas analises fundamentem-se sobre
os dois marcos tedricos inscritos acima, esta pesquisa ndo objetiva estuda-los em toda sua
extensdo, mas sim desenvolvé-los, na medida considerada suficiente, para utilizad-los como
instrumento da realizagdo dos objetivos deste trabalho.

Ademais, reconhece-se que a eleicdo daqueles dois referenciais tedricos ndo significa
desconhecer que toda teoria representa, sobretudo, uma apreensao parcial ou incompleta da
realidade, devido a eventual énfase de certos aspectos em detrimento de outros. Também é
necessario reconhecer que aqueles dois referenciais tedricos — do institucionalismo neoliberal
e do intergovernamentalismo liberal — derivam de; coexistem; e, em certos aspectos,
coincidem; com outras abordagens ou correntes teoricas largamente utilizadas nas Relagdes
Internacionais, tais como o realismo, o liberalismo, o construtivismo, etc. Assim sendo, como
exercicio de humildade cientifica, é necessario considerar que, direta ou indiretamente — além
e apesar dos marcos tedricos —, outras abordagens terdo influéncia sobre o desenvolvimento

desta pesquisa.
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No que diz respeito a sua estrutura, esta tese € dividida em cinco partes. A primeira
consiste nesta Introdugédo, onde foram abordados os elementos que embasam esta tese, desde
0s aspectos formais do seu projeto inicial, como o tema, seus recortes e justificativas de
escolha; problema e hipoteses; objetivos gerais e especificos; e metodologia. Ademais, foram
discutidas as opc¢Bes com relacdo aos atores que serdo objeto da anélise empirica, bem como o
referencial tedrico adotado na mesma. Finalmente, a Introdugdo apresenta a estrutura com a
qual esta tese sera desenvolvida, indicando o tema e a énfase de cada uma das partes que
compdem este trabalho.

O Capitulo 2 orienta-se de acordo com o primeiro objetivo especifico deste trabalho:
Analisar o sistema internacional e o papel das instituicbes internacionais neste sistema e,
especialmente, nos processos de integracdo regional. Assim, esse capitulo analisa o sistema
internacional — que é o pano de fundo sobre o qual se desenvolvem os processos de integracéo
regional — (Subcapitulo 2.1); para, em seguida, discutir a respeito do papel, possibilidades e
limites das instituicdes internacionais que atuam nesse sistema (Subcapitulo 2.2). Por fim,
esse capitulo promovera a discussdo sobre os processos de integracdo regional e o papel das
instituicGes nos mesmos (Subcapitulo 2.3).

O Capitulo 3 relaciona-se com o segundo objetivo especifico desta tese, que é
Analisar os objetivos de politica externa relacionados a integragdo regional de Argentina,
Brasil e Venezuela, dimensionando seus papeéis em relacdo ao processo de constituicao e
institucionalizacdo da UNASUL. A fim de realizar este objetivo, abordar-se-a o conceito de
Politica Externa, estabelecendo o sentido e alcance desta expressdo no ambito desta tese.
Busca-se enfatizar os papéis dos atores — internacionais ou domésticos — envolvidos na
politica externa, bem como salientar a relagdo desta com os processos de institucionalizacdo
das relagdes internacionais (Subcapitulo 3.1). A seguir, tendo em vista que a UNASUL é um
processo conformado entre paises cujos objetivos de politica externa sdo, em certos aspectos,
concorrentes ou até divergentes, ilustrar-se-a esse cenario com a discussdo das politicas dos
paises do chamado Eixo do Pacifico da integracdo sul-americana: Chile, Colémbia e Peru
(Subcapitulo 3.2). Por fim, a anélise terd foco nas politicas de integracdo de Argentina, Brasil
e Venezuela, considerando seus objetivos e papéis, individualmente e em bloco, no processo
de institucionalizagdo da UNASUL (Subcapitulo 3.3).

O Capitulo 4 persegue o terceiro e ultimo objetivo especifico deste trabalho, a saber:
Analisar o processo de institucionalizagdo da UNASUL, considerando 0s seus textos
normativos; as abordagens teoricas; e as influéncias do seu contexto histérico e geopolitico.

Com essa finalidade, realizar-se-4 uma contextualizacdo historico-tedrica do regionalismo
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latino-americano, com énfase no surgimento e desenvolvimento da UNASUL (Subcapitulo
4.1). A seguir, desenvolver-se-do consideracdes de tipo tedrico-juridico sobre a estrutura
institucional da UNASUL, com foco nos seus principais textos juridicos internacionais
constitutivos (Subcapitulo 4.2). Finalmente, serd feita uma analise, com base nos marcos
tedricos desta tese, do papel dos Estados e governos sul-americanos, sobretudo Argentina,
Brasil e Venezuela, no processo e no modelo de institucionalizacdo da UNASUL (Subcapitulo
4.3).
Em sua ultima parte, serdo apresentadas as Consideracdes Finais desta tese, onde se
pretende:
a) destacar, de modo sintético, as principais reflexdes e ideias resultantes da
pesquisa que podem contribuir para a respectiva area de conhecimento;
b) reconhecer limitacdes da tese — ja vislumbradas desde o seu projeto ou
identificadas durante a pesquisa — que deixam questfes sem resposta ou podem
representar temas para investigacoes futuras; e
c) considerar sobre o problema da tese e cogitar sobre a confirmagdo ou ndo da

sua hipotese fundadora.
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2 SISTEMA INTERNACIONAL, INSTITUICOES INTERNACIONAIS E
INTEGRACAO REGIONAL

Conforme exposto na introducéo acima, o objetivo geral desta tese € contribuir para a
compreensdo do processo de institucionalizacdo da UNASUL, considerando os objetivos e
papéis de trés paises estratégicos deste processo: Argentina, Brasil e Venezuela.

Com vistas a isso, este capitulo objetiva, em seu subcapitulo 2.1, analisar o sistema
internacional — que é o pano de fundo sobre o qual se desenvolvem os processos de integracéo
regional. Trata-se de uma abordagem do sistema internacional a partir das perspectivas teorica
e historica. No aspecto tedrico, no item 2.1.1, utilizar-se-&o literaturas selecionadas a respeito
do conceito de sistema (BERTALANFFY, 1975); e de sistema internacional (MINGST,
2009, p. 75). Também serdo utilizadas as abordagens tedricas das correntes realista (WALTZ,
2002); (MERLE, 1981); liberal (KEOHANE; NYE, 1977); (KEOHANE, 1993); (BULL,
2002); e construtivista (WENDT, 1992). Nestes autores, procurar-se-4 analisar as
caracteristicas do sistema internacional, bem como os seus atores e protagonistas. A
abordagem sera feita com o método dedutivo e tera indole descritiva e comparativa.

Sob o prisma historico, realizar-se-4, no item 2.1.2, o exame do sistema internacional
com fundamento nas literaturas de Seitenfus (2005), Visentini e Pereira (2008) e Dias (2010).
Nestas fontes, buscar-se-a analisar as diferentes configuracGes do sistema internacional no
decorrer da histéria, aplicando-se uma abordagem com base no método dedutivo e de carater
descritivo e comparativo.

No subcapitulo 2.2, analisar-se-d0, sob um prisma tedrico, as instituicdes
internacionais. Aqui, novamente, a abordagem divide-se em duas perspectivas. A primeira
desenvolver-se-a no item 2.2.1 sob o prisma da teoria das Relagdes Internacionais, mais
especificamente, o institucionalismo neoliberal de, novamente, Keohane (1993). Buscar-se-4,
com esta andalise, compreender 0s conceitos de instituicdo internacional e de
institucionalizacdo, de modo a instrumentaliza-los posteriormente na analise do processo
institucional da UNASUL. O método de abordagem sera o dedutivo e tera objetivo descritivo
e comparativo.

A segunda perspectiva de abordagem das institui¢fes internacionais serd desenvolvida
no item 2.2.2 e destacard, entre os tipos de institui¢cbes internacionais analisados no item
anterior, as organizagdes intergovernamentais internacionais. Trata-se, aqui também, de

abordagem tedrica, entretanto, sob o prisma historico-juridico, utilizando-se das literaturas de
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Herz e Hoffmann (2004), Mello (2004), Cretella Neto (2007) e, novamente, Seitenfus (2005).
Objetivar-se-4, com estas fontes, analisar os aspectos politicos, historicos e juridicos das
organizagOes internacionais. Mantém-se o método de analise dedutivo e as abordagens de
indole descritiva e comparativa.

Por fim, o capitulo tedrico encerrar-se-4 com o subcapitulo 2.3, no qual promover-se-a
a discussao sobre os processos de integracao regional e o papel das instituicbes nos mesmos.
Com esse objetivo, utilizar-se-d0 as literaturas de Balassa (1964), D’Angelis (2001),
Wiesebron (2008), Oliveira (2009), Almeida (2013) e, novamente, Visentini e Pereira (2008).
Procurar-se-a aprofundar a compreensdo sobre o regionalismo e a integracdo regional,
abordando seus conceitos, tipos, historia e aspectos de sua institucionalizacdo, a fim de
preparar 0 substrato tedrico das analises do Capitulo 4, sobre o processo de
institucionalizacdo da UNASUL. As abordagens obedecerdo ao método dedutivo, com carater

descritivo e comparativo.

2.1 SISTEMA INTERNACIONAL: CONCEITO, ATORES E TRANSFORMACOES

Com vistas a realizacdo do objetivo geral desta tese e dos objetivos especificos deste
capitulo, frisados na pagina acima, este subcapitulo tratara do sistema internacional, pois este
é o0 cenario onde o processo de institucionalizacdo da UNASUL ocorre e, consequentemente,
influencia e é influenciado pelo sistema. A abordagem terd especial atencdo com variaveis
como as caracteristicas do sistema internacional; 0s seus atores e protagonistas; e as suas
diferentes configuracBes no decorrer da histdria.

Opta-se pela descricdo do sistema a partir de duas perspectivas: a tedrica — mais
especificamente, as correntes realista, liberal e construtivista — e a historica. A escolha destes
prismas, longe de representar todas as possibilidades de analise, foi feita com o objetivo de
ilustrar a partir de diferentes angulos, comparando-os entre si, a natureza e funcionamento do
sistema internacional. Ademais, ndo sdo objetivos desta tese nem um estudo aprofundado das
correntes das RelagBes Internacionais nem uma andlise exaustiva do sistema internacional.
Portanto, estas tarefas sao empreendidas aqui como um “meio” e com a “medida” considerada
necessaria para identificar a relacdo entre o sistema internacional e os fendmenos que
constituem o foco desta tese, possibilitando compreendé-los melhor: a integracéo regional e

sua institucionalizag&o.
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2.1.1 O Conceito de Sistema Internacional: abordagens tedricas

O sistema internacional € o cenario onde ocorrem 0s processos de integracdo regional.
Esta afirmativa traduz, em poucas palavras, a necessidade de compreender a sua natureza e
funcionamento para a analise da UNASUL. Para aprofundar o conhecimento acerca do
sistema internacional, no entanto, é preciso primeiramente compreender o conceito da palavra
“sistema”, que tem sua origem nas ciéncias naturais.

Os fundamentos da nogédo de sistema internacional, com suas diferentes abordagens
elaboradas pelas teorias Relagdes Internacionais, derivam da Teoria Geral dos Sistemas, cujo
apice do seu desenvolvimento foi atingido na década de 1950, nos trabalhos do bidlogo
austriaco Ludwig von Bertalanffy. Nesta teoria, o todo (sistema) ndo resulta simplesmente do
somatdrio das partes que o compdem; mas € uma consequéncia do conjunto de interacGes
complexas entre as suas partes. A abordagem sistémica possibilita perceber como o sistema é
influenciado pelo comportamento das partes, cujo papel é analisado ndo pela sua atuacdo em
si, mas pela importancia da mesma no conjunto de interaces no interior do sistema. Assim
sendo, pode-se resumir que as partes influenciam sobre o comportamento do sistema e o
sistema imprime suas caracteristicas sobre o comportamento das partes (BERTALANFFY,
1975).

A partir da abordagem oriunda das ciéncias naturais, estabeleceram-se elementos
essenciais da nocao de sistema, como a de partes que interagem entre si; de relacdes de causa
e efeito reciprocas; da tendéncia a padronizacdo ou regularidade dessas relacGes; e, por fim,
da possibilidade de mudanca ou transi¢cdo de um sistema e sua substituicdo por outro. Essa
no¢do vem sendo adaptada e desenvolvida pelas ciéncias sociais, de acordo com as
caracteristicas especificas dessa area do conhecimento, dando origem ao conceito de sistema
internacional utilizado nos estudos das Relagfes Internacionais. Assim sendo, entende-se
nesta tese que sistema internacional é o conjunto de relacGes (internacionais) entre as diversas
partes (atores internacionais) que se influenciam reciprocamente, de acordo com certos
padroes (regras ou instituicdes em sentido amplo). Ressalte-se ainda que o0s sistemas
internacionais também s&o passiveis de mudanca e/ou substituicdo, como seré visto abaixo™.

Embora uma definicdo genérica como a estabelecida acima seja possivel para fins
didaticos, é necessario esclarecer que, do ponto de vista analitico, o conceito de sistema
internacional varia de acordo com cada uma das perspectivas tedricas das relagdes

internacionais. Assim sendo, as correntes teoricas diferem com relacdo, por exemplo, aos

Lveritem 2.1.2.
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atores que compfem o sistema ou que, neste, atuam como protagonistas (Estados,
organizag0es internacionais, etc.); aos tipos de relagdes que ocorrem no sistema (cooperagéo,
conflito, etc.); e, até mesmo, a importancia ou papel que a nogdo de sistema internacional
possui, em si, para a analise das relacbes internacionais. Nesse sentido, abaixo serdo
apresentadas as nogOes de sistema internacional desenvolvidas por trés das mais influentes
escolas tedricas das relaces internacionais: realismo, construtivismo e liberalismo?.

Na corrente realista, predominam os estudos sob a otica da luta pelo poder entre os
atores internacionais. Nesta perspectiva, 0 sistema internacional caracteriza-se em sua
esséncia como um cendrio de conflito e anarquia. Os atores protagonistas do sistema sdo 0s
Estados soberanos, os quais constituem, portanto, o nivel de andlise privilegiado pelo
realismo. No sistema internacional realista, anarquico, cada Estado atua de acordo com seus
interesses individuais e egoistas. Isto quer dizer, como afirma Waltz (2002), que os Estados s6
podem contar com suas proprias capacidades e com os acordos que sdo capazes de estabelecer
conforme seus interesses.

Em contrapartida ao protagonismo estatal no sistema, o realismo diminui a
importancia dos demais atores internacionais, que tém menores capacidades para exercer
influéncia significativa sobre os Estados ou sobre o sistema como um todo. Um exemplo da
percepcao realista sobre o papel dos diversos atores internacionais no sistema internacional é
a analise de Marcel Merle (1981, p. 334), a qual reconhece a existéncia de atores ndo-estatais,

mas relativiza a capacidade destes de atuar de forma relevante no cenério internacional:

Hoje, os Estados ndo sdo mais 0s Unicos atores possiveis nas relagdes internacionais.
Sem constituirem propriamente os elementos de um poder politicos suscetivel de se
impor aos Estados, as Organizacfes intergovernamentais adquiriram uma relativa
autonomia de funcionamento em relacdo aos seus membros e encontram
possibilidades de exercer uma influéncia especifica. As forgas transnacionais sempre
aspiram e as vezes conseguem desempenhar um papel, seja penetrando nos
intersticios da muralha constituida pelas relagfes interestatuais [sic] (tal é o caso das
firmas multinacionais), seja contrariando as iniciativas dos governos.

Tomando-se o entendimento de Merle, acima, como exemplo da perspectiva realista
sobre os atores das relagdes internacionais, estes dividem-se em trés categorias. A primeira
corresponde aos Estados, protagonistas do sistema. A segunda categoria diz respeito as
Organizacdes Intergovernamentais (ou internacionais), cujo papel internacional é secundario

em relacdo aos Estados, pois suas proprias condi¢des de atuagdo, poderes e autonomia Sao

2 Adota-se a obra de Mingst (2009) como referéncia para a escolha destas teorias, bem como para o
estabelecimento de um roteiro para a exposi¢do de suas abordagens acerca do sistema internacional.
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administradas pelos governos dos Estados-membros (MERLE, 1981). E a terceira categoria é
denominada de Forcas Transnacionais, sendo esta composta por trés tipos de atores, cujo
papel € ainda mais reduzido em relacdo ao poder dos Estados: Organizacbes Nao-
Governamentais, Firmas Multinacionais e Opinido Publica Internacional.

Entretanto, o entendimento do realismo a respeito dos atores internacionais, embora
coerente com suas préprias premissas tedricas, ndo reflete o entendimento proposto por essa
tese. A teoria realista, ao reservar para os Estados o papel de protagonistas do sistema,
desfavorece as analises cujo foco principal se concentra sobre o papel de organizacOes
internacionais, por exemplo. E neste sentido que as organizagdes internacionais — e, no caso
especifico deste trabalho, o processo de institucionalizacdo da UNASUL — podem ter uma
abordagem mais proveitosa a partir das contribuicGes feitas por outros marcos tedricos, como
se demonstra a seguir.

Uma das alternativas a compreensdo realista do sistema internacional vem sendo
elaborada pela escola construtivista. O construtivismo, originario dos anos 1990, € uma das
abordagens mais recentes das relagbes internacionais e, desde entdo, a quantidade e
profundidade dos temas e questdes propostas por esta corrente tedrica vem influenciando os
estudos das relagdes internacionais como um todo.

No que diz respeito a visdo do sistema internacional, ao contrario do que propde o
realismo, 0s construtivistas negam que exista uma estrutura predeterminada. Um dos autores
construtivistas mais importantes, Alexander Wendt (1992, p. 396) afirma que a estrutura do
sistema internacional, seja esta anarquica ou qualquer outra, ndo permite antecipar
teoricamente o comportamento do Estado, pois “[...] ndo prevé se dois Estados serdo amigos
ou inimigos, reconhecerdo a soberania um do outro, terdo vinculos dinasticos, terdo poderes
revisionistas ou de manutengédo do status quo, e assim por diante”.

Portanto, para o construtivismo, o sistema internacional ndo é responsavel pela
configuracdo do comportamento dos Estados. A explicacdo para isso esta na definicdo dos
atores protagonistas nessa corrente tedrica, os quais exercem influéncia sobre a atuagéo
estatal: individuos, elites, crencas e identidades coletivas. Mingst (2009, p. 68) observa que a
principal proposicdo tedrica com a qual todos construtivistas concordam é a de que o
comportamento dos Estados é consequente em relacdo aqueles agentes. Em outras palavras,
individuos em coletividades forjam, moldam e mudam a cultura por meio de ideias e praticas.
Estado e interesses nacionais séo o resultado das identidades sociais desses protagonistas.

As concepgdes construtivistas acerca do sistema internacional e dos atores

internacionais contribuem, sem excluir outros marcos tedricos, com a perspectiva de analise
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deste trabalho sobre o processo de institucionalizagdo da UNASUL. Isto porque, uma vez que
evita o conceito de sistema internacional como uma estrutura material predeterminada, o
construtivismo permite entender as instituicbes internacionais e, mais especificamente, a
UNASUL, como um resultado das interacGes entre 0s protagonistas, seja nos cenarios
domestico ou no internacional.

Em outras palavras, as instituicGes internacionais, 0s processos de integracdo e seu
papel ndo sdo determinados pelo sistema internacional; e nem pelos Estados, pois estes nao
sdo considerados protagonistas das relagdes internacionais. Além disso, uma vez que as
interacOes entre os protagonistas (individuos e coletividades) produzem crencas e identidades
capazes de influenciar a estrutura do sistema, as instituicbes e os Estados; o construtivismo
alude a possibilidade de que alguns fenbmenos das relagdes internacionais — por exemplo, a
institucionalizacdo da integracdo regional — sejam mais o fruto de processos imateriais —
cultura, ideias, etc. — que, portanto, ndo tém necessariamente sujeitos.

Todavia, ndo se deve superestimar o alcance do construtivismo a compreensdo dos
fendmenos do sistema internacional como um todo e, mais precisamente, dos processos de
integracdo regional. Isto, pois, assim como outras abordagens das relagdes internacionais —
por exemplo, o realismo e o liberalismo —, o construtivismo ndo é uma teoria monolitica,
havendo argumentos sobre a existéncia de varios “construtivismos” ou, at¢ mesmo, que pdem
em questdo seu proprio status de “teoria” das relagdes internacionais.

Entre as causas desse debate, esta o fato de que um grande nimero de variaveis — por
exemplo, “identidade”, “coletividade™, etc. — da teoria construtivista carece de definicdo
profunda. Além disso, ha um denominador comum entre 0s tedricos construtivistas, que € “a
posicdo de que, visto que 0 mundo €é tdo complicado, nenhuma teoria totalmente abrangente
das relagdes internacionais € possivel” (MINGST, 2009, p. 68).

Pode-se considerar, por um lado, que essa “modéstia” da abordagem construtivista é
um dos seus maiores meéritos em relacdo a outras correntes, que pretendem oferecer uma
explicacdo total ou absoluta dos fendmenos do sistema internacional. Por outro lado, porém,
um exercicio de ldgica reversa permite concluir que também o construtivismo, como todas as
teorias, explica as relagdes internacionais apenas de modo parcial.

Para concluir o quadro ora proposto das teorias que interpretam o sistema
internacional, examinar-se-a a perspectiva tedrica do liberalismo. Para esta corrente, o0 sistema
internacional ndo é o fator principal da analise das rela¢Bes internacionais nem é concebido de
modo univoco. Existem, pelo menos, trés variacGes do sistema internacional no pensamento

liberal.



30

A primeira dessas € a teoria da interdependéncia, que concebe um sistema
internacional sem estrutura predeterminada, mas sim como um processo no qual multiplos
atores relacionam-se e influenciam-se reciprocamente, sendo os resultados mesmos destas
interacdes condicbes para a configuracdo do sistema internacional. Nesse sentido, o sistema
internacional é um cenério em permanente mutacdo, um processo, e ndo uma estrutura.

Na principal obra da teoria da interdependéncia, Power and Interdependence: World
Politics in Transition, os tedricos Robert Keohane e Joseph Nye (1977) demonstram como 0
Estado perdeu sua posicdo de unico protagonista das relacdes internacionais na medida em
que surgiram novos protagonistas, como as organizacfes internacionais; as corporacgoes
empresariais; e as organizacfes ndo-governamentais; sendo que cada um destes tipos de
atores mantém relacdes com todos os outros e influenciam-se reciprocamente. Nestas
interacdes, assim como ndo ha hierarquia predefinida entre os atores, também ndo o ha entre
0S assuntos, pois 0s assuntos militares e de seguranga — predominantes para os realistas —
mantém importancia, mas dividem a pauta de grandes temas internacionais com as questdes
econdmicas e sociais.

Da abordagem interdependente sobre o sistema internacional, deduz-se que o0s
processos de integracdo regional e suas instituicbes ndo sdo predeterminados pelo sistema,
mas uma consequéncia do processo de interdependéncia entre diferentes atores, domésticos e
internacionais. Ainda, tal interdependéncia manifesta-se na capacidade de uma instituicdo de
integracdo afetar os demais protagonistas como de ser por estes afetada. Neste processo, por
um lado — como ilustra a experiéncia de grande parte dos processos de integracdo -,
predominam os interesses econdémicos; por outro lado, isso ndo impede que em alguns casos
de integracdo — como na UNASUL?® — os interesses econdmicos, os de seguranga, 0s sociais,
entre outros, figurem como dimensdes de um mesmo processo, sem hierarquia predefinida.

A segunda visdo do sistema internacional dentro do liberalismo é a da escola inglesa
da sociedade internacional. A escola inglesa comecou a ser desenvolvida, como seu nome
sugere, na Inglaterra a partir dos anos 50 do século XX, com a pretensdo de construir uma
posicdo intermedidria entre os paradigmas realista e idealista das relag6es internacionais. Para
tanto, incorpora elementos destas duas abordagens, pois, por um lado, acolhe do realismo a
visdo do protagonismo estatal e o0 conceito de anarquia do sistema internacional; e, por outro
lado, absorve do idealismo a visdo de que o sistema internacional pode ser ordenado mediante

0 estabelecimento de regras.

% A respeito das dimens6es e objetivos da integracdo da UNASUL, ver Capitulo 4.
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Na obra “A sociedade Anarquica”, de Hedley Bull (2002), defende-se a tese de que 0
sistema internacional anarquico comporta a existéncia de uma sociedade internacional cuja
situacdo de anarquia vem sendo diminuida, na medida em que existem normas e instituicdes
que prescrevem o comportamento dos Estados em diversas situacdes, como nas relacdes
diplomaticas, nas guerras, no estabelecimento de normas de direito internacional, entre outras.
Ao indicar que a anarquia do sistema internacional ndo impede a existéncia de uma sociedade
internacional, Bull pde em contraste estas duas categorias, cuja comparacdo € resumida por
Mingst (2009, p. 76):

Enguanto o sistema internacional compreende um grupo de comunidades politicas
independentes [...]. Em uma sociedade internacional, os varios protagonistas se
comunicam, concordam com regras e instituicGes comuns e reconhecem interesses
comuns. Os protagonistas da sociedade internacional compartilham uma identidade
comum, um sentido de “nds”; sem tal identidade, uma sociedade ndo pode existir.
Essa concepcdo do sistema internacional tem implicagfes normativas: os liberais
veem 0 sistema internacional como uma arena e um processo para interaces
positivas.

A partir do entendimento proposto pela escola da sociedade internacional, o sistema
internacional, embora anarquico em sua origem, nao é impedimento para o desenvolvimento
de processos de integracdo regional. Ao contrario, 0s processos de integracdo regional
representam um cenario de interagdes entre os diversos Estados (que sdo protagonistas),
organizagOes intergovernamentais e demais atores ndo-estatais. Em tais interacfes — a medida
que os atores desenvolvam identidades e interesses em comum e, a partir disso, estabelecam
regras e instituicOes regionais —, pode-se inferir que 0s processos de integracdo reproduzem
parcialmente a nocdo de sociedade internacional. Dito de outro modo, a integragéo regional
opera como um microcosmo da sociedade internacional.

E, por fim, a terceira abordagem liberal do sistema internacional é a teoria do
institucionalismo neoliberal, cujo autor mais representativo é Robert Keohane. No quadro das
teorias das relagdes internacionais, notam-se a relevancia que esta abordagem confere as
instituicOes internacionais e a peculiaridade com que trata os processos de institucionalizacéo
do sistema internacional. Nesse sentido, a teoria em discusséo constitui um dos referencias
tedricos desta tese, devido ao seu valor para a analise da “institui¢do” e do processo de
“institucionalizacao” da UNASUL.

Embora a sua discussdo pudesse ser realizada na analise do sistema internacional
planejada para esta parte do trabalho, o institucionalismo neoliberal tera uma aplicacdo
fundamental para o desenvolvimento do item 2.2, quando serdo discutidos (como

consequéncia direta da natureza do sistema internacional elaborada dentro desse marco
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teérico) os conceitos de instituicio internacional e de institucionalizacdo.” Antes, no entanto, é
necessario continuar a abordagem sobre o sistema internacional, agora sob um prisma

historico, enfatizando suas etapas e processos de transformacao.

2.1.2 Histodria e transformacdes do Sistema Internacional

A partir da apreensdo do conceito geral e do conhecimento de variadas abordagens
tedricas do sistema internacional, é necessario também discutir o seu desenvolvimento
historico, cujos desdobramentos resultam na configuracdo atual das rela¢fes internacionais.
Ressalta-se que esta configuracdo, assim como seus antecedentes, constituem elementos
fundamentais para a analise da conjuntura sobre a qual surgem, desenvolvem-se ou, até
mesmo, extinguem-se processos de integracdo regional.

As teorias das relagdes internacionais, conforme demonstrado acima, contribuem para
a identificacdo das caracteristicas do sistema internacional, o que inclui, por exemplo, o seu
préprio conceito e seus atores como, em relacao a estes, seus objetivos, tipos de interacdes e 0
nivel de interdependéncia gerado pelas mesmas. As caracteristicas do sistema internacional,
por sua vez, sdo dependentes de uma série de variaveis que determinam em conjunto as
condicdes de criacdo, manutencdo ou mudanca do sistema internacional ao longo da historia.

Entre essas variaveis do sistema internacional, as mais importantes sao a natureza dos
atores; a distribuicdo do poder; a distribuicdo da riqueza; o grau de polarizacdo; os objetivos
dos atores; os meios a disposicdo dos atores; e o grau de interdependéncia (PEARSON;
ROCHESTER, 2004°, p. 38 apud DIAS, 2010, p. 37). Observa-se que, historicamente, as
mudancas nas variaveis determinam mudancas nas caracteristicas do sistema ou até, em um
nivel mais critico, a transicdo de um sistema internacional para outro. Levando isso em
consideracdo, podem-se enumerar, cronologicamente, quatro grandes sistemas internacionais:
o sistema internacional classico (1648-1789); o sistema internacional de transicdo (1789-
1945); o sistema internacional da guerra fria (1945-1989); e o sistema internacional pos-
guerra fria (1989-).

A primeira configuracdo, o sistema internacional classico, foi estabelecida a partir da
assinatura dos acordos de Vestfalia, em 1648 — ou da chamada Paz de Vestfalia, pois tais

acordos marcam o fim da Guerra dos Trinta Anos —, e perdurou até 1789, ano da Revolucao

* Pretende-se, com esta organizacio do texto, torna-lo mais objetivo, evitando discutir desnecessariamente, em
dois momentos diferentes da tese, a mesma teoria.

> PEARSON, Frederic; ROCHESTER, Martin. Relaciones Internacionales: situacién global en el siglo XXI. 4.
ed. Bogota: McGraw-Hill, 2004.



33

Francesa. A denominag¢do “classico” € atribuida ao fato de ser o primeiro sistema
internacional em sentido estrito ou contemporéneo; pois coincide com o (auto)
reconhecimento da existéncia dos Estados modernos, que sdo, desde entdo, os principais
atores das relacdes internacionais. A Paz de Vestfalia define juridicamente o Estado e o
reconhece como protagonista das relagfes internacionais; além de, ao formalizar o principio
da soberania, estabelecer também a igualdade juridica entre os Estados naquelas relagdes.

Assim, no dizer de Silva, Accioly e Casella (2009, p. 64):

Os tratados de Minster e Osnabriick, na Vestfalia, em 24 de outubro de 1648,
marcam o fim da Guerra dos Trinta Anos (1618-1648): o fim de uma era e inicio de
outra em matéria de politica internacional, com acentuada influéncia sobre o direito
internacional, entdo em seus primordios. Esses tratados acolheram muitos dos
ensinamentos de Hugo Groécio, surgindo dai o direito internacional tal como o
conhecemos hoje em dia, quando triunfa o principio da igualdade juridica entre os
Estados, estabelecem-se as bases do principio do equilibrio europeu, e surgem
ensaios de regulamentacdo internacional positiva.

O sistema internacional classico equivale, na pratica, a um sistema europeu de Estados
soberanos, pois seus atores situavam-se exclusivamente na Europa, como, por exemplo,
Franca, Inglaterra e Espanha. Nesse sentido, as principais caracteristicas deste sistema sdo a
existéncia de poucos atores, em um cendrio restrito praticamente a Europa, aos quais se
atribuem poderes absolutos cujo exercicio requeria a constru¢do de mecanismos de equilibrio
de poder, como aliangas, ja que ndo era reconhecida pelos Estados nenhuma autoridade
politica em relacdo a estes superior ou centralizada.

O marco da mudanca do sistema internacional classico para o de transicdo é
Revolugdo Francesa de 1789, quando surge uma nova concepcdo do Estado — o “Estado-
nacao”. As consequéncias deste processo se manifestaram no inicio do século XIX com as
guerras napolebnicas, que puseram fim a varias monarquias absolutistas. Esse periodo
também caracteriza-se pelo aumento significativo da quantidade de Estados, tanto na Europa
como em outros continentes. E o caso, por exemplo, da Alemanha, da Italia, do Jap&o e dos
Estados Unidos da Ameérica (EUA), além dos varios paises originados do processo de
descolonizacdo das Americas ocorrido durante o século XIX. Apesar do aumento de sua
complexidade, o sistema internacional continuava eurocéntrico, pois varios paises europeus
contavam com vantagens como a industrializacdo avancada ou a posse de coldnias em
diversas partes do mundo.

Outro fenémeno importante desse periodo, mais especificamente, a partir da

Convencdo de Viena de 1815 até o inicio da Primeira Guerra Mundial, em 1914, foi o
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incremento da cooperagdo multilateral. A conjuntura internacional favoreceu esse processo,
pois a relativa paz, os progressos cientificos e tecnoldgicos e 0s avang¢os nas comunicagdes e
transportes beneficiaram o aumento das interacdes e da interdependéncia entre os Estados,
resultando em oportunidades de cooperacdo. Neste aspecto, a profusdo de conferéncias
multilaterais ocorridas em escala global e regional — na Europa e na América, nomeadamente
— lancaram, & medida de sua regularidade e institucionalizacdo, as bases das primeiras

organizagdes internacionais contemporaneas®. Seitenfus (2005, p. 29) sintetiza este processo:

Um patamar superior de cooperacdo internacional foi alcan¢ado quando trés ou mais
Estados decidiram trabalhar para atingir fins comuns. Passamos entdo do
bilateralismo para o multilateralismo. Este vem a ser o trago fundamental da
organizacdo internacional contemporénea. Sua evolugdo demonstra que as primeiras
grandes conferéncias internacionais tinham um objeto definido, embora nao
houvesse preocupacdo com a periodicidade destas reunibes. Posteriormente, as
conferéncias tornaram-se frequentes, fazendo surgir um embrido de
institucionalizagfo em razao desta regularidade.

O sistema internacional de transicdo, portanto, recebe este nome pois “[...] manteve
algumas caracteristicas do periodo anterior, mais refinadas, e alguns elementos que seriam
parte do futuro comegam a surgir [...].” (DIAS, 2010, p. 49). Assim, destaca-se nessa fase a
consolidacéo e expansdo dos Estados nacionais como protagonistas do sistema internacional,
0S quais, no entanto, comecam a ser coadjuvados pelas primeiras organizacdes internacionais,
tais como a Unido Telegrafica Internacional (1865), a Unido Postal Universal (1874) e a Liga
das Nacdes (1919). Sdo também processos fundamentais desse periodo as duas Guerras
Mundiais (1914-1918 e 1939-1945), que provocaram a queda relativa de grandes poténcias,
como a Inglaterra e a Alemanha, e a ascensdo de duas superpoténcias, os EUA e a Unido das
Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), cujos enfrentamentos marcardo o proximo periodo.

A partir de 1945, ano em que termina a Segunda Guerra Mundial, configura-se o
sistema internacional da guerra fria. Este periodo caracteriza-se pela bipolaridade do sistema
internacional, com o predominio de EUA e URSS, que lideravam, respectivamente, dois
grandes blocos de Estados que atuavam em favor de ideologias antagbnicas: o bloco
capitalista ou ocidental e o bloco comunista ou oriental.

A disputa ideoldgica desse periodo recebeu também contornos militares, devido a
participacdo direta ou indireta — e, por vezes, de ambas as formas — das duas superpoténcias
na grande maioria das crises e dos conflitos armados do periodo, como sdo os exemplos do
bloqueio de Berlim (1948-1949); da Guerra da Coréia (1950-1953); da crise dos misseis em

® A respeito do conceito, caracteristicas gerais e aspectos historicos das organizacdes internacionais, ver item 2.2.
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Cuba (1962); da Guerra do Vietna (1959-1975); e da Guerra do Afeganistdo (1979-1989). No
entanto, embora participassem de tais confrontos, o enfrentamento entre EUA e URSS nunca
chegou as vias de fato da guerra frontal e generalizada: o imenso arsenal de armas
convencionais e atdbmicas dos dois paises induzia-os a temerem-se mutuamente e a evitarem a
destruicdo reciproca em uma conflagracdo que poderia ser considerada como a terceira guerra
mundial.

Diante da impossibilidade de eliminacdo do bloco antagbnico e da necessidade de
convivéncia sob o mesmo sistema, as superpoténcias lideraram o processo de criacdo das
regras e instituicdes internacionais que ajudaram a forjar o equilibrio de poder que caracteriza
a ordem internacional da guerra fria. Nesse contexto, a Organizacdo das NacOes Unidas
(ONU) é a mais importante organizacdo internacional criada, cujo ano de fundacdo coincide,

ndo por mera coincidéncia, com o inicio do proprio sistema internacional da guerra fria:

Durante esses 44 anos, consolidou-se uma série de instituicdes e instrumentos
juridicos que fortaleceram o Direito Internacional. O destaque foi a atuacdo da
ONU, que surge em 1945, que se colocou entre as duas superpoténcias e ao longo do
periodo buscou evitar o enfrentamento direto entre EUA e URSS. Embora a ONU
tenha atingido seu objetivo, evitando o enfrentamento direto entre as duas
superpoténcias estas resolviam suas diferengas através de guerras localizadas, como
a da Coréia, do Vietna, do Afeganistdo, entre outras. (DIAS, 2010, p. 56)

A criacdo da ONU, contudo, é apenas o marco fundamental dessa nova fase do sistema
internacional, cuja uma das caracteristicas fundamentais é o aumento da quantidade e da
relevancia das organizacdes internacionais. Entre as causas deste fenémeno, além do
enfrentamento politico-ideoldgico entre as duas superpoténcias, estdo outros temas que foram
surgindo e consolidando-se na agenda mundial, tais como o meio ambiente; 0 comércio
internacional; os direitos humanos; o surgimento de novas poténcias industriais
(especialmente na Asia); e a atuacdo de um namero significativo de paises ndo alinhados nem
ao ocidente nem ao oriente, que buscavam margens de manobra politica e econémica na
ordem bipolar.

Essas novas agendas contribuiram para a criacdo de inimeras novas organizagoes
internacionais as quais, em sua grande maioria, tinham o objetivo de institucionalizar
processos de cooperacgdo entre os Estados. Mas também, desde os anos 1950, observa-se com
nitidez o processo de criacdo de organizagdes regionais com o objetivo de institucionalizar

processos de integracdo econémica e politica. Tais sdo 0os exemplos, sem ser exaustivo, da
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criagdo da Comunidade Econémica Europeia (CEE), em 1957, e da Associagdo Latino-
Americana de Livre Comércio (ALALC), em 1960."

O marco inicial da quarta e atual fase do sistema internacional, convencionalmente
denominada pds-Guerra Fria, ¢ a queda do Muro de Berlim em 1989. Este evento denota a
erosdo do bloco comunista liderado pela Unido Soviética e a consequente substituicdo da
caracteristica bipolar do sistema internacional por um sistema que, inicialmente, configurou-
se como unipolar sob a hegemonia dos EUA. Mais especificamente, durante o periodo que
comeca com a queda do Muro de Berlim em 1989 até os atentados terroristas de 11 de
setembro de 2001, os Estados Unidos tornaram-se, pela primeira vez na historia das relaces
internacionais, um pais que atuou no sistema internacional sem enfrentar a oposicdo de
nenhum outro ator que ameacasse a sua supremacia militar e econémica.

Paralelamente a ascensdo dos EUA no sistema, o antigo bloco comunista deu lugar ao
rearranjo e realinhamento de uma série de novos Estados como, por exemplo, a Russia e
outros Estados que se desmembraram da ex-URSS; ou 0s paises que se estabeleceram a partir
do esfacelamento da ex-lugoslavia. Esta, alias, foi o palco de uma das guerras mais violentas
do pos-Guerra Fria, conflitos cuja caracteristica essencial era de ruptura violenta da unido
politica construida e mantida verticalmente pela URSS sobre territérios e etnias. Assim, o fim
da superpoténcia do leste liberara a tensdo contida durante décadas.

Embora houvesse apenas uma superpoténcia remanescente da Guerra Fria cuja
hegemonia militar passou a ser inquestionavel, a hierarquia do poder internacional vem sendo
cada vez mais influenciada pelos aspectos econdmicos das relagbes internacionais. Neste
sentido, a ordem internacional tende a tornar-se multipolar, com diversos centros de poder
como os EUA, a Unido Europeia, a China, a Russia e o Japdo.

No que tange ao aumento da relevancia da dimensdo econémica das relagdes
internacionais, a era pos-Guerra Fria é caracterizada pelo fenbmeno da globalizacdo
econémica. Este processo consiste, em linhas gerais, no aumento da competicdo entre 0s
atores econdmicos internacionais (especialmente Estados e corporagGes empresariais) na
busca de mercados, bem como na aceleragdo das inovages cientificas e tecnoldgicas. O fim
da Guerra Fria, na realidade, ndo inaugura as condi¢fes para o advento da globalizacédo
econémica, mas as reforca, pois o declinio do discurso e das politicas de esquerda abre o

caminho para a imposi¢cdo do capitalismo e das politicas econdmicas neoliberais como

" A respeito do conceito, do papel e da institucionalizagdo dos processos de integracao regional, ver item 2.3.
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modelos Unicos de organizacao das economias nacionais e de atuagdo dos agentes econémicos
em geral.

O modelo econémico neoliberal, embora seja historicamente anterior ao fim da Guerra
Fria — tendo sido aplicado desde a década de 1980 em paises capitalistas do Primeiro Mundo,
como os EUA e a Inglaterra; e do Terceiro Mundo, como o Chile — encontrou na atual fase do
sistema internacional o ambiente apropriado para a sua expansao em escala global. Os antigos
paises do bloco comunista e um grande numero de paises capitalistas, em sua grande maioria
subdesenvolvidos, foram compelidos a adotar o neoliberalismo como modo de inser¢do na
nova ordem mundial. Nesse cendrio, as organizagdes internacionais do campo econémico,
comercial e financeiro — especialmente aquelas oriundas de Bretton Woods® — elevaram sua
influéncia em relacdo as organizacfes da esfera da politica e da seguranca internacional,
predominantes no periodo da Guerra Fria, bem como em relacdo a maioria dos Estados

nacionais. Conforme Visentini e Pereira (2008, p. 224):

O Terceiro Mundo, por sua vez, foi submetido a novas formas de dominacéo a partir
da agdo de instituicbes disciplinadoras como o Banco Mundial, o FMI, a
Organizacdo Mundial do Comércio e o Conselho de Seguranca da ONU, direta ou
indiretamente controlados pelos Estados Unidos. Subordinado o Terceiro Mundo,
derrotados e integrados ao mercado global os paises do antigo campo soviético e
estabelecidas as regras politico-economicas para o estabelecimento de uma “nova
ordem mundial”, a competi¢do acelerou-se entre os polos dominantes do capitalismo
internacional, adquirindo progressivamente um carater de rivalidade, embora dentro
de um sistema fortemente interdependente.

A globalizacdo, o capitalismo e o modelo econémico neoliberal conformaram um
cenario onde os Estados, submetidos aos imperativos da abertura comercial e financeira,
observam a reducdo ou relativizacdo de suas soberanias enquanto aumenta a sua
interdependéncia em relacdo aos demais atores do sistema internacional. Nesta conjuntura, 0s
processos de integracdo regional ganharam novo impulso e passaram a fazer parte
fundamental da estratégia de insercdo da grande maioria de Estados do sistema, pois vieram a
constituir, por duas vias diferentes, ou formas de reacdo autbnoma ou de adaptacao resignada
ao processo de globalizacdo econémica.

Enguanto mecanismo de adaptacdo ao contexto do pos-Guerra Fria, a integracao
regional foi empreendida, na maioria dos casos, nos moldes do regionalismo aberto, cujo

objetivo principal era o de acelerar o processo de abertura comercial e financeira ja

8 Este trabalho entende como organizacdes derivadas de Bretton Woods, de modo direto, 0 Fundo Monetario
Internacional (FMI) e o Banco Mundial (BIRD), e, embora indiretamente, a Organizacdo Mundial do
Comércio (OMC), criada em 1994 com vistas, entre outros objetivos, a administracéo e institucionalizacdo
do Acordo Geral de Tarifas de Comércio (GATT)
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impulsionado pelos EUA e pelas organizagOes de Bretton Woods. O regionalismo fechado,
por sua vez, enfatizava a construgdo de fortalezas econémicas regionais, com vistas a protecdo
das condicbes de competitividade e desenvolvimento dos membros do espacgo integrado em
relagdo & terceiros.” No entanto, o sistema internacional contemporaneo comporta os dois
modelos, em certa medida antagbnicos, de regionalismo, pois, como ressaltam Visentini e
Pereira (2008, p. 225) “¢é preciso levar em conta as diferencas entre uma integracdo ofensiva e
uma reativa, desenvolvimentista ou meramente comercialista, bem como o nivel de
desenvolvimento dos paises integrantes”.

Configura-se um sistema no qual emergem Vvéarios atores como centros
interdependentes de poder: Estados e organizacfes internacionais intergovernamentais (nesta
categoria incluidos, em suas formas institucionalizadas, os processos de integracéo regional),
mas também atores ndo-estatais, como as organizacGes ndo-governamentais e as corporagdes
transnacionais. Nas relacbes entre esses atores, estabelece-se uma agenda bastante
diversificada, em que ha predominio das questdes econémicas mas também outros temas,
como a seguranca internacional ou 0 meio ambiente, sdo fundamentais.

Paradoxalmente, os Estados continuam sendo os atores centrais da politica mundial,
embora venham enfrentando cada vez maiores restricbes ao livre exercicio da soberania.
Nesse sentido, dois eventos contribuem para exemplificar, por um lado, a fragilizacdo dos
Estados soberanos na nova conjuntura mundial e, por outro, a sua for¢ca nos momentos de
crise.

O primeiro deles diz respeito aos atentados terroristas de 11 de setembro de 2001, nos
EUA. A reacdo deste pais produziu uma ‘“guerra contra o terrorismo”, estabelecendo alguns
paises como alvo — lIraque e Afeganistdo —; angariando varios apoios internacionais,
especialmente entre os Estados-membros da Organizagdo do Tratado do Atléntico Norte
(OTAN); e violando o veto do Conselho de Seguranca da ONU, organizacdo cuja funcéo
precipua € a de estabelecer as regras e monopolizar a administracdo do sistema de seguranga
coletiva global.

No entanto, um ataque bem sucedido, feito por um ator ndo estatal ao Estado mais
poderoso do sistema, além de representar a vulnerabilidade do préprio Estado, simboliza a
fragilidade da prépria nocdo de Estado sobre a qual as relagbes internacionais foram
construidas durante os ultimos séculos. Além disso, como observa Dias (2010, p. 59), 0 11 de

setembro de 2001 demonstra que os modos tradicionais de atuacdo dos Estados nas ameagas a

% Sobre o conceito de regionalismo “aberto” e “fechado”, ver item 2.3.
b
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sua seguranca, bem como as organizacgdes internacionais por aqueles estabelecidas com esta
finalidade, “ndo serviam para enfrentar a nova realidade, em que se destacam os conflitos
internos e os atores nao-estatais”.

No sentido contrario ao exemplo anterior, a crise econémica mundial, que irrompeu
nos paises centrais do sistema — primeiramente nos Estados Unidos, nos finais de 2007, e na
Unido Europeia, a partir de 2008 — para em seguida afetar praticamente todo o mundo, deu
oportunidade de os Estados nacionais demonstrarem o0 seu protagonismo perante o conjunto
dos atores do sistema. Embora essa crise ainda ndo tenha sido totalmente superada,
principalmente na Europa, os Estados vém conduzindo um processo de intervencdo sobre
diversos atores internacionais, como grandes corporacOes, instituicdes financeiras e
organizagOes intergovernamentais, com vistas a uma reestruturacdo do sistema financeiro
internacional capaz de minimizar os efeitos de futuros choques.

Em suma, nesta parte da tese abordou-se o sistema internacional, com vistas a
interpretacdo dos processos de integracdo regional e de sua institucionalizagdo como
fendmenos inerentes ao sistema e suas transformacdes. Foram adotadas duas perspectivas de
analise do sistema, a das teorias das relacdes internacionais - correntes realista, liberal e
construtivista — e a histérica. Em ambas abordagens, deu-se especial atencédo a variaveis como
as caracteristicas do sistema internacional; os atores e protagonistas; e os fendbmenos e
processos de mudanca do sistema. Verificou-se que estas variaveis sdo influenciadas pela
teoria ou periodo historico utilizado para a analise do sistema internacional.

E, sobretudo, buscou-se identificar no sistema internacional sua relacdo com o
surgimento e os papéis desempenhados pelas instituicdes e organizacGes internacionais e
pelos processos de integracdo regional. Assim sendo, este trabalho aprofundara, no préximo

topico, a andlise das instituicdes internacionais.

2.2 INSTITUICOES INTERNACIONAIS: CONCEITO E PAPEIS

Nesta parte da tese serdo desenvolvidas consideragcbes sobre as instituigdes
internacionais, em sentido amplo, e sobre as organizagOes intergovernamentais internacionais,
em sentido estrito. O objetivo desta discussdo é compreender a natureza institucional dos
processos de integracdo regional em geral e, mais especificamente, da UNASUL, bem como

possibilitar a discussdo, no proximo subcapitulo e no capitulo 4, das implicagcbes da
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institucionalizacdo deste Dbloco de integracdo sul-americano como organizacao
intergovernamental internacional.'

Assim sendo, propde-se uma abordagem dividida em duas perspectivas: a primeira,
com base na teoria das relagBes internacionais — mais especificamente, o institucionalismo
neoliberal, de Robert Keohane — sobre o conceito de “institui¢do internacional” e seu
correlato, “institucionalizacdo”. A segunda, como desdobramento da abordagem geral das
instituicOes internacionais, analisara as organizacfes intergovernamentais internacionais sob o
prisma historico-juridico, aproveitando as contribuicdes do direito internacional ao estudo das

instituigdes internacionais.

2.2.1 Instituigdes Internacionais

Uma vez que foi feita, acima, a abordagem do sistema internacional, é necessario
aprofundar, agora, a discussao sobre o conceito e o papel das institui¢cdes internacionais que
atuam nesse sistema e, consequentemente, compreender a natureza dos processos de
institucionalizacdo do sistema internacional. A partir dessa abordagem, sera possivel analisar,
na sequéncia desta tese, as instituicdes e a institucionalizagdo dos processos de integracdo em
geral e, mais especificamente, da UNASUL.

Para a abordagem das instituicdes internacionais em geral, bem como seus
desdobramentos respectivos a UNASUL, sera utilizada a teoria do institucionalismo
neoliberal, que tem Robert Keohane como autor de referéncia. Nas proximas paginas,
apresentar-se-a esta teoria ndo como um objeto de analise em si, mas como um instrumento de
compreensdo da tematica desta tese. Assim sendo, em vez de esmiucar o debate teorico, opta-
se por tracar as linhas gerais da teoria de Keohane na medida do necessario para o
aprofundamento da compreensdo de trés das categorias sobre as quais esta tese € erigida:
sistema internacional; instituicOes internacionais e institucionalizagéo.

Historicamente, o institucionalismo neoliberal &€ uma teoria que emerge na década de
1970, pondo em questédo a hegemonia do realismo nos estudos das relagdes internacionais
daquele periodo. Em oposic¢do a premissa realista de que as institui¢fes internacionais ndo sao
relevantes, busca explicar fenémenos internacionais do pds-guerra, como a criagdo da ONU
apesar do contundente fracasso da Liga das Nacdes; ou entdo a criacdo e sobrevivéncia de

diversas institui¢des internacionais em um cenario marcado por diversas crises, como as do

10 \ser itens 2.3. e 4.2.
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petroleo dos anos 70, o crescimento da divida externa dos paises periféricos e o relativo
declinio econémico dos EUA frente aos avangos da Europa e do Japé&o.

Uma das maiores contribui¢bes ao surgimento do institucionalismo neoliberal ocorreu
com a publicacdo do livro “Power and Interdependence: World Politics in Transition” de
Keohane e Nye (1977), que problematiza o papel das instituicBes internacionais num cenario
de interdependéncia complexa.’* O foco dessa corrente tedrica estd no papel das instituicdes
internacionais, embora sejam admitidas algumas premissas realistas, como a esséncia
anarquica do sistema internacional e o Estado como seu protagonista.

Para o institucionalismo neoliberal, o sistema internacional assemelha-se, em suas
caracteristicas essenciais, a concepcao realista. Ambas as correntes assinalam um sistema
anarquico no qual os Estados ocupam papel central e atuam de acordo com interesses
egoistas. Porém, a grande diferenca entre as duas teorias reside nas consequéncias que essa
configuracdo intrinseca do sistema internacional gera para as relagcdes entre os Estados.

Para o realismo, a anarquia do sistema internacional acarreta o descrédito em relagdo
as instituicdes internacionais, inibe a cooperacdo e promove a competicdo e o conflito entre os
Estados. Ao contrério, para os institucionalistas neoliberais, o sistema anarquico favorece a
que o Estado, agindo em seu préprio interesse, promova junto a seus pares a instauragdo de
instituicOes internacionais que contribuam para a diminuicdo dos conflitos e possibilitem a
cooperacéo.

Por exemplo, em uma aplicacdo desta teoria a analise do caso da UNASUL, observa-
se que esta instituicdo internacional é consequéncia de caracteristicas inerentes proprio
sistema, a saber, a anarquia e o comportamento racional dos Estados, os quais, motivados pelo
auto interesse, erigiram aquela instituicdo a fim de facilitar a sua cooperagédo. Assim sendo, 0
institucionalismo neoliberal contrasta com a teoria realista ao argumentar de modo otimista
sobre as possibilidades de cooperacdo no sistema internacional, pois esta representa para 0s
Estados uma forma de satisfazer seus objetivos individuais.

Por outro lado, uma vez que os Estados criam as instituicfes internacionais, estas
passam a influir sobre o comportamento daqueles, adquirindo um papel relevante entre os
atores do sistema. De acordo com Keohane (1993, p. 14) a tese principal do institucionalismo
neoliberal € que as variacbes da institucionalizacdo da politica mundial influem

significativamente sobre o comportamento dos governos. Assim sendo, 0s processos de

1 E necessario observar, conforme exposto neste texto, que a obra lancada por Robert Keohane e Joseph Nye em
1977 constitui um marco tedrico para duas abordagens do sistema internacional: a teoria da interdependéncia
e o institucionalismo neoliberal. Esta teoria, no entanto, consiste num aprofundamento daquela, e consolida-
se com trabalhos posteriores de Robert Keohane (1982, 1988, 1989, 1993), que é o seu autor de referéncia.
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cooperacao e conflito interestatais sdo passiveis de compreensdo apenas se percebidos no
contexto das instituicdes que influem sobre o sentido e a importancia das agdes do Estado.
Isso ndo obstante, Keohane pondera que a influéncia das instituicbes internacionais nem
sempre € a maior determinante do comportamento dos Estados; e que, sobretudo, os proprios
Estados ndo devem deixar de considerar os efeitos de suas ag0es sobre a riqueza ou o poder
dos demais protagonistas.

Desse modo, sem destituir o Estado de seu papel como protagonista da politica
internacional, a teoria em discussdo argumenta que as acdes estatais dependem

consideravelmente das institui¢des internacionais, pois estas afetam:

e O fluxo de informacéo e as oportunidades de negociar;

o A capacidade dos governos para controlar a submissdo dos demais e para pér em
pratica seus préprios compromissos; dai sua capacidade para assumir, em
primeiro plano, compromissos criveis; e

e As expectativas prevalecentes acerca da solidez dos acordos internacionais.
(KEOHANE, 1993, p.15, tradu¢do nossa)

Keohane afirma que existem duas condi¢Bes necessarias para que o institucionalismo
neoliberal possa ser uma ferramenta relevante para a analise do sistema internacional. A
primeira delas é que os Estados devem ter alguns interesses mutuos; ou seja, a cooperacao
entre estes deve ser-lhes potencialmente proveitosa. A segunda condicdo é que as variacdes
no grau de institucionalizacdo afetam substancialmente o comportamento do Estado.
(KEOHANE, 1993, p. 15-16) A aplicacdo desse entendimento nesta tese leva a necessidade
de analisar, no caso da UNASUL, a existéncia dessas duas condi¢des.

Em termos objetivos, esta tese propde, coerentemente com o referencial teérico ora em
discussdo, a definicdo de institui¢cbes internacionais como ‘“conjuntos de regras (formais e
informais) persistentes e conectadas, que prescrevem papeis de conduta, restringem a
atividade e configuram as expectativas” (KEOHANE, 1993, p. 16, traducdo nossa). Com base
nesta definicdo, Keohane (1993, p. 17) classifica as institui¢des internacionais em trés tipos:

a) organizacgdes intergovernamentais ou ndo-governamentais internacionais: sao
organizacOes burocréaticas deliberadamente estabelecidas e desenhadas pelos
Estados, com regras explicitas e atribuigcdes especificas de regras a individuos e
grupos.

b) regimes internacionais: sdo instituicdes com regras explicitas, que contam com
a concordancia e obediéncia dos governos, sobre temas especificos da relacdes

internacionais.
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c) convencgdes: sdo instituicbes informais e, via de regra, espontaneas. Possuem
normas e interpretagdes implicitas que influem sobre as expectativas dos
agentes e permitem o entendimento mdatuo. Facilitam processos de
coordenacdo politica onde os agentes devem comportar-se de modos
especificos, na medida em que haja reciprocidade dos demais. As convencdes
sdo temporal e logicamente prévias as outras formas das instituicdes
internacionais e, por isso, as negociacdes que dao origem aos regimes e

organizagOes dependem de convencgdes prévias que as tornem possiveis.

A definicéo e a classificacdo das institui¢ces internacionais acima apresentadas, uma
vez aplicadas a tese, trazem consequéncias sobre todo o seu desenvolvimento. Por exemplo, a
UNASUL, como organizac¢do internacional, é uma instituicdo cuja compreensdo ultrapassa a
sua dimensdo burocratica e juridica'®>. Assim sendo, o processo de institucionalizacdo da
UNASUL possibilita analises com atencdo a organizacdo, aos regimes e as convengdes que
estdo diretamente implicados nesse processo.

Desse modo, dentre os trés tipos institucionais relacionados, esta tese examina
especialmente a institucionalizagdo da UNASUL enquanto “organizagdo intergovernamental
internacional” (doravante, simplesmente “organiza¢do internacional”). Esta op¢do de
abordagem ¢é feita com base em dois fatores preponderantes: 1) os estudos na area de
organizagdes internacionais, cuja tradicdo iniciou na segunda metade do século XIX,** sdo
mais numerosos e desenvolvidos que as pesquisas sobre os dois outros tipos; e 2) os estudos
empiricos sobre institucionalizacio dos processos de integracdo regional, em geral®*, também
adotam a perspectiva das organizacgdes internacionais. Deve-se frisar, entretanto, que essa
opcéo pela andlise institucional com énfase na organizagdo internacional ndo furta esta tese a
reconhecer que 0s regimes internacionais e as convencfes relacionadas & UNASUL séo
aspectos importantes, podendo compor outras analises desse bloco de integracdo sul-
americano.

Outra categoria cuja definicdo é necessaria para esta tese € institucionalizacdo. Este

conceito decorre diretamente da definicdo de instituicdo internacional presente na teoria

12 Um exemplo desta compreensdo é oferecido pela ciéncia do Direito, mais especificamente, o Direito
Internacional, cuja tradicdo no estudo das organizagdes internacionais remonta ao século XIX, sendo
portanto, anterior as abordagens préprias das teorias das Rela¢fes Internacionais. Esse assunto sera discutido
com detalhes no item 2.2.2 da tese.

3 A respeito do conceito, desenvolvimento histérico das organizacdes internacionais e sua adog&o como objeto
de analise cientifica, ver item 2.2.2.

4 Sobre a institucionalizagdo dos processos de integracdo regional em geral, ver item 2.3. Sobre a
institucionalizacdo da UNASUL, ver capitulo 4.
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institucionalista-neoliberal. Portanto, institucionalizacdo consiste no processo em que as
relagOes entre os agentes internacionais sdo influenciadas pelas instituicdes. Keohane (1993,
p. 14) ilustra a institucionalizacdo da politica mundial como um processo dindmico, cujas
variacOes exercem efeitos significativos no comportamento dos governos. De modo
semelhante, Krasner (1999) define a institucionalizacdo como a medida com que o
comportamento de fato se conforma com os principios e as regras. Desse modo, quanto maior
a conformidade entre o comportamento e as regras institucionais, mais alto o nivel de
institucionalizacao.

Com base no entendimento acima, a institucionalizacdo pode ser medida em trés

dimensodes de analise:

e Comunidade: o grau no qual as expectativas acerca de um comportamento
adequado e os entendimentos acerca de como interpretar as acfes s&o
compartilhados pelos participantes no sistema.

o Especificidade: o grau no qual estas expectativas estdo claramente identificadas
na forma de regras.

e Autonomia: o nivel até o qual a instituicdo pode alterar suas prdprias regras mais
que confiar inteiramente em agentes exteriores para que o fagam. (KEOHANE,
1993, p.18-19, tradugdo nossa)

Observa-se, com o0 exposto acima, que o institucionalismo neoliberal fornece um guia
cujo carater genérico permite a aplicacdo no estudo da institucionalizacdo da UNASUL. No
entanto, tal utilizacdo requer, nas dimensdes “comunidade” e “especificidade”, que sejam
determinadas as expectativas dos governos com relacdo aos seus pares regionais € a0 processo
de integragdo sul-americana como um todo. A dimensdo “autonomia”, por sua vez, requer a
analise dos processos de negociacdo e tomada de decisdo vigentes na organizacdo. Neste
aspecto especifico — da autonomia — a observacdo preliminar indica, devido ao carater
intergovernamental da organizacdo, que o nivel de institucionalizagdo da UNASUL é baixo."

O papel da institucionalizacdo, seu significado e medicao, possui, para além de uma
conotacdo regulatéria — entendida como as relagdes objetivas entre as regras e 0
comportamento dos agentes — um aspecto constitutivo. Neste sentido, Keohane (1993, p. 20,
traducdo nossa) afirma que as instituigdes “ajudam a determinar como se definem os
interesses e como se interpretam as a¢des”. Portanto, além de uma influéncia objetiva, as
instituicOes exercem uma influéncia subjetiva sobre os Estados, na medida em que afetam a
percepcao dos governos sobre seus proprios papéis e sua compreensao sobre as motivagdes e

objetivos da atuacgdo dos demais Estados.

5 A institucionalizagdo da UNASUL, nas dimensdes acima mencionadas, sera analisada no capitulo 4.
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Percebe-se entdo que o institucionalismo neoliberal apresenta, em certa medida, uma
dimensdo compativel com a abordagem construtivista das relagfes internacionais, pois as
influéncias Estado-instituicdes sdo reciprocas. Todavia, de modo diverso do que apregoa o
construtivismo, Keohane discorda que a influéncia dos Estados esteja em pé de igualdade com

a das institui¢des internacionais, pois os Estados séo protagonistas no sistema internacional:

[...] Assim, se aceito o conselho construtivista de estar alerta a interacdo reciproca
entre Estado e instituicBes internacionais, ndo quero que se me interpretem como
alguém que aceita o ponto de vista de que o efeito causal das instituicdes
internacionais na politica do Estado é téo forte como o dos Estados nas institui¢oes
internacionais. (KEOHANE, 1993, p. 21-22, traducao nossa)

Em suma, em que pese o seu papel secundario em relagdo aos Estados, as instituicdes
internacionais tém consolidado, desde o século XX, uma atuacdo de destaque no sistema
internacional. Sua ascensdo € evidente, sobretudo, no caso das instituicdes do tipo
organizacOes internacionais, pois seus poderes, personalidade juridica, papéis, recursos e
estrutura sdo, em alguns casos, comparaveis, e, em outros, superiores aos dos proprios
Estados. Ademais, como serd observado nesta tese, 0s processos de integracdo regional mais
importantes tém o seu apice de institucionalizacdo quando sdo estabelecidos, pela vontade dos
Estados membros, na forma de organizacfes internacionais. Nesse sentido, no item abaixo

serdo abordadas, especificamente, as organizagdes internacionais.

2.2.2 Organizacdes Internacionais

A partir da compreensdo do conceito e do papel das instituicdes internacionais no
sistema internacional, e da identificacdo dos tipos de instituicdes, esta parte do trabalho tem o
objetivo de aprofundar o conhecimento acerca das organizagGes internacionais. Tal énfase
neste tipo de institui¢do internacional é justificada, além das inclinagdes e escolhas tedricas
proprias desta tese, pelo entendimento de estudiosos como, por exemplo, Herz e Hoffmann
(2004, p. 17) ao afirmarem que as organizagdes internacionais “sdo a forma mais
institucionalizada de realizar cooperagdo internacional”. Ademais, além da cooperagdo, deve
se frisar que as organizages internacionais também sdo as formas mais institucionalizadas de
integracdo regional. Assim sendo, abaixo serdo aprofundados aspectos politicos, historicos e
juridicos das organizagdes internacionais.

Como modo institucionalizado da cooperagdo e da integracdo, as organizagoes

internacionais, em que pese o protagonismo estatal, sdo quantitativamente mais presentes que
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estes no sistema internacional, existindo em numero que pode variar em torno de duas a
quatro centenas.'® Estas organizaces, apesar da grande heterogeneidade de finalidades,
composicao, estrutura, poderes, recursos, abrangéncia geografica, etc., contribuem, em seu
conjunto, para a “organizagdo” ou governanga do sistema internacional. Entre 0s seus papéis,
estdo a producdo e aplicacdo do direito internacional, a solugdo de controvérsias, a ajuda
humanitaria ou ao desenvolvimento, a administracdo de sistemas de seguranga coletiva, a
realizacdo de estudos e pesquisas e a promocdo do dialogo e troca de informacGes entre 0s
Estados e outros atores internacionais.

A criacdo de organizagOes internacionais, via de regra, depende da iniciativa dos
Estados, fato que, em certa medida, determina que estes sdo protagonistas em relacdo aquelas.
Especialmente no caso das grandes poténcias, as organizacdes internacionais sdo, muitas
vezes, um instrumento fundamental com vistas a legitimacéo e viabilizacdo de seus objetivos
politicos. Mas também as poténcias médias e as pequenas, por vezes, elegem as organizagdes
internacionais como importantes féruns onde coalizBes de interesses podem ser formadas e,
por meio da construcdo de maiorias politicas, podem obter importantes decisdes em favor de
seus interesses.

De modo geral, as organizacGes internacionais sao atores centrais do sistema, pois
operam, com cada vez maior frequéncia e complexidade, como mecanismos de cooperagédo

entre os Estados. Assim, no dizer de Herz e Hoffmann (2007, p. 23):

Sua contribuicdo para a cooperacdo entre os Estados-membro envolve a criagdo de
um espago social e até fisico, no qual as negociagdes de curta, média e longa
duracdo podem ser realizadas, além de uma maquina administrativa que traduz estas
decisbes em realidade. A existéncia de uma burocracia permanente abre a
possibilidade de uma reacdo rapida em momentos de crise, favorece a elaboragdo de
projetos de assisténcia técnica, ajuda humanitaria, cooperacdo cientifica, dentre
outros. A propria legitimacdo de novos Estados soberanos, fendmeno frequente ao
longo do processo de descolonizacdo e ao final da Guerra Fria, realiza-se no
contexto das OIGs. Hoje, o ritual de insercdo de um novo pais na comunidade
internacional tem como foco sua incorporacdo a ONU.

Em perspectiva historica, o surgimento das organizacGes internacionais em sua

acepcdo contemporanea data de meados do século XIX. O multilateralismo das relacGes

*' 0 nimero exato de organizaces intergovernamentais internacionais atuantes no sistema internacional é
motivo de controvérsia entre diversos autores. Por exemplo, enquanto autores como Monica Herz e Andrea
Hoffmann (2004, p. 17) contabilizam cerca de 238 organizagdes internacionais, Cretella Neto (2007, p. 31)
relaciona, de modo mais detalhado, o crescimento quantitativo das organizacdes internacionais no decorrer
do século XX: “[...] de 37 em 1909 para 132 em 1960, depois 280 em 1972 ¢ 378 em 1985, estabilizando-se
por volta de 400 na virada do século XX para o século XXI”. Tais discrepancias na quantidade de
organizacOes internacionais derivam principalmente das variagdes de conceito e critérios de definicdo do que
é e do que ndo é uma organizagao internacional adotados por cada estudioso.
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internacionais é particularmente favorecido no periodo que vai do Congresso de Viena de
1815 ateé as vésperas da Primeira Guerra Mundial, em 1914. Este século, marcado por
reduzido ndmero de conflitos no periodo posterior aos arranjos do Concerto Europeu poés-
napolebnico, trazia consigo necessidades inéditas ao sistema internacional, relacionadas a
questdes universais, como a paz e 0s novos problemas sociais de alcance transnacional. Os
avancos tecnoldgicos aceleravam as comunicagdes e 0s transportes, tornando o mundo
europeu ocidental mais conectado e, consequentemente, de aparéncia mais unissona, enquanto

as tensbes eram dissipadas nas mais remotas possessdes coloniais.

Portanto, na origem das organizacfes internacionais pode-se situar um movimento
histérico bastante preciso, constituido por um longo periodo de (relativa) paz, que se
seguia a queda de Napoledo (1815-1914), bem como de um progresso tecnoldgico e
cientifico sem precedentes, além de avangos incomparaveis nos meios de
comunicagdo (CRETELLA NETO, 2007, p.20).

Ainda que tratativas multilaterais ja fossem praticas do costume internacional (como,
por exemplo, a Paz de Vestfalia de 1648), é no século XIX que as conferéncias multilaterais e
a gestdo conjunta do ambiente internacional comecardo a ser dotadas de aspectos
institucionais de caradter permanente. Essa época, conhecida como era das grandes
conferéncias ou era dos congressos'’, caracterizava-se pela realizagéo de conferéncias ad hoc,
ou seja, pela reunido temporéria de Estados para a discussao de uma matéria determinada e a
celebracdo de acordos a respeito, validos apenas para a situagdo concreta que motivou a
convocacdo da conferéncia.

No entanto, o sistema de conferéncias ad hoc tinha eficacia limitada, devido a uma
série de dificuldades, como, por exemplo: a necessidade de convocacdo de uma nova
conferéncia pelo ou pelos Estados interessados cada vez que um novo problema acontecia; a
inexisténcia de critérios gerais regulando a participacdo, uma vez que 0s convites para cada
conferéncia eram feitos normalmente, pelo Estado patrocinador da conferéncia; todas as
decisbes eram tomadas com base na regra da unanimidade, ndo sendo possivel adotar
nenhuma medida por maioria de votos; e, por fim, as conferéncias tinham maior eficacia para
a resolucdo de questdes técnicas, mas eram ineficazes para a solugdo de questdes politicas
entre os Estados. (CRETELLA NETO, 2007, p. 19)

" Na Europa, sdo exemplos das conferéncias deste periodo o Congresso de Viena de 1815, o Congresso de
Berlim de 1871 e as Conferéncias de Haia de 1899 e 1907. Nas Américas, o fendbmeno também se
manifestou, por exemplo, com a realizacdo do Congresso dos Estados Americanos de 1826; com o Congresso
de Lima, realizado entre 1847-1848; a Primeira Conferéncia Internacional dos Estados Americanos, de 1889-
1990; e a Conferéncia de Buenos Aires de 1910.
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Além dos problemas relacionados acima, outros, de ordem prética, afetavam as
conferéncias ad hoc, como o planejamento da agenda, a preparagdo da infraestrutura e a
preservacdo da memoria e arquivos das discussfes e dos acordos assinados. A partir desse
momento comecaram a surgir, com vistas a realizacdo destas tarefas administrativas e
burocraticas, o secretariado das conferéncias, que sdo considerados auténticos embrifes das
organizacOes internacionais contemporaneas. Consequentemente, & nesse contexto que
comecam a ser consolidadas trés das principais caracteristicas das organizac6es internacionais
contemporaneas: multilateralidade, permanéncia e institucionalizacdo. (SEITENFUS, 2005,
p. 29)

Com base na observacao acima, a multilateralidade, em linhas gerais, é representada
pelo carater regional ou universal das organizacbes. A permanéncia, por sua vez, é
manifestada pela intencdo de durar indefinidamente e pelo estabelecimento de uma estrutura
burocratica composta, no minimo, por uma secretaria com sede fixa. (SEITENFUS, 2005, p.
30) E a caracteristica da institucionalizacdo que apresenta, em relacio ao objeto de estudo
desta tese, maior interesse, pois possui uma definicdo diferente da abordada acima, quando da
discussdo das instituicdes internacionais®.

A partir de uma perspectiva calcada no direito internacional, Seitenfus (2005, p. 31-
32) define a institucionalizagdo das organizag¢Ges internacionais como a conjuncdo de trés
elementos:

a) a criacdo de um espaco institucional de solucdo de conflitos, o que confere as
relacdes internacionais um importante fator de juridicizacdo e previsibilidade;

b) um processo de redimensionamento da soberania estatal, pois a participacéo
em uma organizacdo internacional pode significar a necessidade atribuicdo, a
essa mesma organizacdo, de certas fungGes e competéncias que outrora
pertenciam exclusivamente ao Estado; e

c) a vontade, manifestada por um Estado em tratado internacional, de aderir a
uma organizagdo internacional estabelece a obrigacdo de aceitar,
posteriormente, as decisdes e atos da organizacdo internacional, realizados

dentro dos limites juridicos de suas finalidades e poderes.

Uma analise bastante explicativa da historia das organizacdes internacionais &

proposta pelo jurista José Cretella Neto, que classifica as organizagdes internacionais em trés

18 Nesse sentido, ver item 2.2.1.
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grandes eras ou geragdes. Assim, a primeira geracdo, denominada “era de preparagdo para
as organizagOes internacionais” corresponde ao periodo entre 1815 e 1914; a segunda geracao
concentra-se entre 1914 e 1945, e é chamada “era de desenvolvimento das organizacdes
internacionais”; e, apés 1945, a terceira geracdo, a “era de consolidacdo das organizacdes
internacionais” (CRETELLA NETO, 2007, grifos do autor). Ressalta-se, no entanto, que a
classificagdo das organizagdes internacionais em geracdes nao significa a “substituicdo” de
uma geracdo por outra; mas sim 0 processo de sobreposicdo de uma geracdo sobre a(s)
outra(s). Desse modo, por exemplo, pode-se observar atualmente a coexisténcia de
organizagdes que representam as trés geragdes mencionadas.

As organizagBes internacionais de primeira geracdo caracterizam o periodo da
administracdo internacional, durante o qual as organizacdes tinham carater essencialmente
técnico. As primeiras delas foram comissdes fluviais como a Administracdo Geral de
Concessdo da Navegacdo do Reno (1804), entre a Franca e o Sacro Império Romano-
Germanico. Principalmente a partir da segunda metade do século XIX, surgiram unibes
administrativas para os mais diversos temas que envolvessem a sociedade internacional.
Dentre estas, podemos citar duas ainda existentes: a Unido Telegrafica Internacional (1865)"°
e a Unido Postal Universal (1874).

A pouca representatividade e a rudimentariedade dos supracitados organismos,
tornavam-nos similares as conferéncias internacionais, sobretudo no inicio do século XIX.
Entre suas limitagcdes, contavam com recursos financeiros e de pessoal bastante escassos,
além de ndo serem expressamente dotadas de personalidade juridica de direito internacional.
Isso ndo obstante, na segunda metade do mesmo século, ja se podia observar uma
complexidade maior em tais entidades, pois parte delas passa a ter carater permanente e a ser
dotada de oOrgdos proprios para melhor exercer suas funcbes, que podiam ser de ordem
técnica, cientifica, econdmica, mas ndo politica. (CRETELLA NETO, 2007, p. 24-25)

A eclosdo da Primeira Guerra Mundial e, sobretudo, suas devastadoras
consequéncias, demonstraram de modo sem precedentes a capacidade destrutiva do homem,
refletindo diretamente na necessidade de previsdo e esquiva de acontecimentos similares. Se
durante a Belle Epoque ja eram observadas pressdes da sociedade civil e de governos na
empreitada rumo a um mundo mais pacifico, ap6s o conflito esses sentimentos tornaram-se
ainda mais latentes. As novas midias trouxeram o0s horrores da guerra mais proximos a

populacdo, comovendo a opinido publica internacional:

9 Denomina-se, desde 1934, Unido Internacional de Telecomunicagdes.
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O profundo trauma causado pela destruicdo de cidades e pela morte de soldados e
civis durante a 1* Guerra Mundial, além da pressdo moralizadora exercida pela
opinido publica para evitar atividades militares, provocou forte impulso no sentido
de criar novas organizacdes, capazes de atuar no plano internacional com a
finalidade de assegurar meios pacificos de solucdo de controvérsias. (CRETELLA
NETO, 2007, p. 27).

E desse trauma que nascem as organizagdes internacionais de segunda geracéo,
sendo a Liga das Nacdes a primeira organizacdo internacional de ordem essencialmente
politica. Fruto do Tratado de Versalhes que pds fim a Guerra das Trincheiras, em 1919, a Liga
das Nacdes, ou Sociedade das Nacdes, tinha carater universal, correspondendo aos ideais
wilsonianos, buscando manter a paz e sendo dotada de uma estrutura institucional sem
precedentes. Ainda assim, tal estrutura ndo foi suficiente para prevenir novas beligerancias,
sobretudo em decorréncia da falta de representatividade e escassas obrigacOes estatais para
com a Liga, além do protecionismo comercial e revanchismo, minando a construcdo de um
ambiente internacional favoravel a paz.

O sistema de Versalhes ainda instituiu outros mecanismos voltados a manutencdo da
paz e estabilidade do sistema internacional, como a Corte Permanente de Justica
Internacional, estabelecida no seio da Liga das Nagdes em 1921; e, no plano eminentemente
técnico, a Organizacdo Internacional do Trabalho (1919), a qual demonstrava a preocupacéo

dos paises frente aos novos movimentos sociais e suas demandas.

Antes da 22 Guerra Mundial, portanto, pode-se falar dessas entidades entdo
estabelecidas como “organizagdes internacionais de segunda geragdo”, as quais
surgiram em momento histérico pouco propicio, caracterizado, de um lado, pelo
desenvolvimento de modos diplométicos de solu¢do de controvérsias e por um
renovado interesse na arbitragem interestatal, mas, de outro, pela continuidade do
dominio das relagdes internacionais por uma concepcdo de soberania absoluta do
Estado, repousando, em consequéncia, ndo em normas juridicas internacionais, mas
no equilibrio militar entre as poténcias (CRETELLA NETO, 2007, p.28).

A Segunda Guerra Mundial comprovou, diante da ineficicia politica da Sociedade
das NacGes, a necessidade de maior institucionalizacdo das relagdes interestatais, tornando
imprescindivel o rompimento parcial com praticas e conceitos tipicos do século XIX, como o
equilibrio de poder e a sacralidade da soberania. As consequéncias da guerra mobilizaram os
Estados e tambem a sociedade civil em prol da constituicdo de organismos reguladores da
atividade estatal. O resultado foi o surgimento da ONU e todo o sistema dela decorrente, o

que caracteriza o inicio da terceira geragdo das organizac@es internacionais.
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Essa geracdo caracteriza-se por uma nova compreensdo do Estado como ator
internacional, que tinha na gestdo internacional democratica sua pedra fundamental. A
democracia, mote estadunidense agora assegurado pela Pax Americana, prometia, com a
gestdo conjunta do sistema internacional pelas poténcias lideres e vencedoras da guerra contra
os impérios tirdnicos, a manutencdo da paz através da propria expansdo da democracia, seja
esta estabelecida de modo consentido ou militarmente imposta.

Juntamente com o reforco da cooperacéo politica em prol da paz, institucionalizada
pela ONU, iniciou-se o trabalho de aprimoramento da cooperagdo técnica entre os Estados. A
propria ONU, criando o chamado “sistema das Nag¢des Unidas” liderou o processo de
agrupamento de organizacOes técnicas preexistentes, como a Organizacdo Internacional do
Trabalho; ou a criacdo de novas organizagdes técnicas, como a Agéncia Internacional de
Energia Atdmica (1956) ou o Tribunal Penal Internacional (1998). As Conferéncias de
Bretton Woods (1944) sdo outro importante exemplo, pois contribuiram técnica e
politicamente para a estruturacdo da ordem econémica, financeira e comercial internacional,
originando trés organizacBes internacionais de grande relevancia para as relacOes
internacionais contemporaneas: o Banco Mundial (1944), o Fundo Monetario Internacional
(1944) e, a partir da proposta inicialmente n&o concretizada da Organizagéo Internacional do
Comércio, contribuiram para a criacdo da Organiza¢do Mundial do Comércio (1994).

Entre os extremos das organizac@es de carater politico e técnico, existem centenas de
instituicGes voltadas aos mais variados setores da sociedade internacional e a suas respectivas
necessidades, o que torna toda tentativa formal de definicdo da instituicdo organizacdo
internacional ou generalista ou imperfeita. Entre os esforcos para a definicdo das
organizacOes internacionais, a area de estudos que possivelmente avancou mais, pela sua
antiguidade e pela quantidade de estudos publicados, é o Direito Internacional. Entre
incontaveis tentativas de definicdo elaboradas pelos juristas internacionalistas, uma das mais

citadas, pelo seu carater descritivo e analitico, € a de Angelo Piero Sereni:

Organizacao internacional é uma associacdo voluntaria de sujeitos de direito
internacional, constituida por ato internacional e disciplinada nas relagGes entre as
partes por normas de direito internacional, que se realiza em um ente de aspecto
estavel, que possui um ordenamento juridico interno préprio e é dotado de 6rgéos e
institutos proprios, por meio dos quais realiza as finalidades comuns de seus
membros mediante funcBes particulares e o exercicio de poderes que lhe foram
conferidos. (SERENI, apud MELLO, 2004, p. 601)

A definicdo apresentada tem a vantagem de resumir, sob um prisma juridico, as

principais caracteristicas das organizac¢@es internacionais, como: ser uma entidade constituida
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por sujeitos de direito internacional (Estados ou as proprias organizagdes internacionais); ter
sido criada necessariamente por tratado internacional; ter objetivos ou fins determinados a
partir das necessidades ou interesses em comum de seus membros; exercer poderes ou
funcBes de acordo com suas finalidades, determinados de comum acordo entre seus membros,
geralmente no texto do proprio ato constitutivo da organizago.

O conhecimento de tais caracteristicas, por sua vez, torna possivel reconhecer e
classificar, frente a um grande universo de atores internacionais, quais sdo e quais ndo sao
organizagdes internacionais.”® No caso da UNASUL, por exemplo, sua classificagdo como
organizacao internacional corresponde, do ponto de vista juridico, ao fato de reconhecerem-se
nesta instituicdo a existéncia das caracteristicas definidoras das organizacfes internacionais
apresentadas acima.

Em suma, no presente subcapitulo discutiu-se a respeito da natureza, do papel e da
historia das instituicdes internacionais em sentido amplo; e das organizac¢@es internacionais,
em sentido estrito. Para tanto, foram utilizadas as perspectivas da teoria das relagOes
internacionais — mais especificamente, o institucionalismo neoliberal, de Robert Keohane — e
do direito internacional. A partir dessa analise, prople-se, para o préximo subcapitulo, a
discussdo a respeito da natureza, do papel, do carater institucional e do estabelecimento como
organizacao internacional — ou, em uma Unica palavra institucionalizacdo — dos processos de

integracdo regional em geral.

2.3 REGIONALISMO, INTEGRACAO E INSTITUICOES INTERNACIONAIS

A abordagem proposta neste subcapitulo objetiva relacionar o embasamento
construido anteriormente sobre o sistema internacional e as instituigdes internacionais aos
processos de integracdo regional. Para tanto, neste item serdo aprofundados os entendimentos
sobre o0 regionalismo e a integracdo regional, abordando seus conceitos, tipos, historia e
aspectos de sua institucionalizacdo. Apresentar-se-do, também, os tipos ou fases dos
processos de integracgdo, hierarquizando-os em termos de profundidade e enfatizando suas

dimensBes econbmicas e politicas. Assim pretende-se, sobretudo, conduzir a analise para

% Tendo em vista a imperfeicdo ou incompletude de todas as definicBes das organizagdes internacionais, o
reconhecimento ou classificagdo das mesmas é, em muitos casos, feito por aproximagéo ou exclusédo, o que,
muitas vezes, é objeto de divergéncias sobre questdes como o nimero de organizacfes intergovernamentais
internacionais existentes, como foi ressaltado anteriormente. Por exemplo, organiza¢cbes como a Cruz
Vermelha Internacional sdo frequentemente incluidas na categoria “organizagdes intergovernamentais
internacionais”; enquanto outros autores — a maioria, diga-se — classificam-na como organizagdo néo-
governamental internacional.
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verificar 0 modo como os tipos de integracdo influenciam sobre a necessidade ou
complexidade das instituicdes de integracdo regional, o que contribui para o desenvolvimento
do capitulo 4, quando examinar-se-a a institucionalizacdo da UNASUL em especifico.

Em sentido amplo, o regionalismo pode ser definido como o fenbmeno que abrange 0s
processos de cooperagdo e integracdo internacionais, cuja orientacdo é geralmente politica ou
econbmica, desenvolvidos entre atores de uma regido geografica normalmente contigua. No
contexto econdmico, o regionalismo normalmente se manifesta via reducles tarifarias e
diminuicdes de barreiras comerciais, exigindo, para tanto, politicas comuns em matéria de
concorréncia, transportes, comércio, entre outras. No &mbito politico, o regionalismo
contribui para a coesdo regional e fortalecimento de identidades em comum, por meio de
mecanismos como a construcdo de politicas sociais em escala regional, a distribui¢do
equitativa dos resultados obtidos entre os atores envolvidos e a consolidacdo de instrumentos
garantidores da paz e seguranca coletiva regional. (OLIVEIRA, 2009, p. 29-30)

Em perspectiva historica, o regionalismo, em que pese seja frequentemente
apresentado como fendmeno das relagdes internacionais do pds-Segunda Guerra Mundial,
possui origens que remontam aos principios do sistema internacional contemporaneo, quatro
ou cinco séculos atras. De fato, apds 1945, o regionalismo caracteriza-se de modo mais
marcante pelo impulso que receberam os processos de integracdo regional. No extenso
periodo anterior a Segunda Guerra, contudo, o regionalismo é representado por dois tipos de
processos das relacdes internacionais: a criacdo ou unificacdo de Estados nacionais e a
cooperacdo internacional.

As raizes do regionalismo remontam ao século XVI. Assim, sdo exemplos desse
fendmeno: a alianca (1603) e a unido politica e econdémica (1703) entre Inglaterra e Escocia;
na Franca, o Plano Colbert (1664), que propunha uma unido aduaneira entre as diversas
provincias francesas, e a supressdo das barreiras internas pelo governo revolucionario (1789-
1790); no Canada, o acordo de livre comércio (1850) entre as provincias de Quebec, Nova
Escocia, Nova Brunswick e Ontario, bem como o acordo de reciprocidade comercial (1854)
com os Estados Unidos; neste pais, a proibigdo pela Constitui¢do (1789) do estabelecimento
de barreiras ao comércio entre os Estados da Federacao; na Austria, a instituicdo (1775-1789)
de uma integracao entre uniGes aduaneiras com cinco paises vizinhos; na Confederacéo Suica,
a criagdo de uma unido econdmica (1848). (OLIVEIRA, 2009, p. 39-41)

Prosseguindo a relagdo de exemplos, ainda com Oliveira (2009, p. 39-41), sdo
destacadas uma série de unibes aduaneiras, como a formada entre os Estados italianos antes

da unificacdo nacional (1860-1866); a pactuada entre Suécia e Noruega (1874 e 1875); a
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constituida por Beélgica e Luxemburgo (1921); a estabelecida entre Bélgica, Luxemburgo e
Holanda (1944); e, por fim, o longo processo de formacdo da Zollverein, a unido aduaneira
entre os Estados alemaes, que vigorou entre 1834 a 1871, quando deu lugar a unificacdo da
Alemanha como Estado-nacéo.

A América Latina também estabeleceu importantes precedentes ao regionalismo
contemporaneo, especialmente a partir do processo de independéncia e consolidacdo dos
Estados latino-americanos, ocorrido a partir de 1810. Em sua obra sobre o processo de
integracdo do MERCOSUL, D’Angelis (2001, p. 34-37) discorre sobre um extenso rol de
iniciativas, dentre as quais destacam-se, a titulo ilustrativo: a Carta da Jamaica (1815),
publicada por Simoén Bolivar, com referéncia a uma nacionalidade americana e a proposta de
criacdo de uma unido de Estados hispano-americanos; o Congresso do Panama (1826),
organizado também por Bolivar, em cujo encerramento teve a assinatura do “Tratado de
Unido, Liga e Confederagdo Perpétua” entre as republicas da Gra-Coldmbia, Guatemala (atual
América Central), Peru e México; e, para citar mais um exemplo, a primeira Conferéncia
Internacional Pan-Americana (1889-1990), que reuniu todos os paises independentes das
Ameéricas, exceto a republica Dominicana, e teve como resultado a criacdo da Unido
Internacional das Republicas Interamericanas.

A partir do final da Segunda Guerra Mundial, o regionalismo, como mencionado
acima, caracteriza-se pela crescente importancia e impacto dos processos de integracdo
regional no sistema internacional. A fim de melhor analisar esse fenbmeno, esta tese propde a
necessidade de diferenciar os dois tipos de processos basicos que compdem a definicdo de
regionalismo, também delineada acima: a cooperacdo e a integracdo. Ressalta-se, de
antemao, que a discussao a respeito do regionalismo tem o objetivo de melhor compreender o
fendmeno da integracdo regional, que, em sentido amplo, comp®e a tematica desta tese.

Assim sendo, deve-se entender a cooperagao internacional como o processo de
colaboracéo ou coordenacéo entre Estados — podendo também envolver outros tipos de atores
internacionais — com vistas a objetivos comuns. A cooperagédo internacional caracteriza-se
pela sua flexibilidade, pois ndo requer, ao menos formalmente, regularidade ou
redimensionamento das soberanias estatais; e ndo exige necessariamente a criagcdo de arranjos
juridico-institucionais — embora frequentemente isto aconteca —, como as organizacfes
internacionais e as organizagdes nao-governamentais.

J& a integracdo regional, para os fins desta tese, é definida como o processo de
aproximacdo entre dois ou mais Estados — podendo também envolver outros tipos de atores

internacionais — com vistas a objetivos comuns, que resulta na criacdo de arranjos
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institucionais cujo funcionamento eficaz pode exigir a cessdo de parcelas da soberania estatal
as instituicdes de integracéo.

Definida a integracdo nesses termos, duas consideracdes devem ser feitas para que se
dé prosseguimento a este trabalho. Primeira, uma vez que o conceito de regionalismo abrange
0S processos de cooperacgédo e integracdo, e uma vez estes foram definidos e diferenciados;
esta tese, coerentemente com seu tema principal (UNASUL), concentrara sua analise sobre o
regionalismo no sentido de integracdo regional, sendo que ambos 0s termos — regionalismo e
integracdo regional — serdo utilizados, doravante, como sinénimos.

Segunda, o sentido da expressdo arranjos institucionais refere-se diretamente ao
conceito de instituigdes internacionais adotado por esta tese, com base no ensinamento de
Keohane (1993), o qual parece ser oportuno destacar novamente: “conjuntos de regras
(formais e informais) persistentes e conectadas, que prescrevem papéis de conduta, restringem
a atividade e configuram as expectativas”. Para o0 mesmo efeito, sdo validos também os trés
tipos de instituicbes internacionais enumerados por Keohane, organizagdes
intergovernamentais internacionais, regimes internacionais e convengdes.* Portanto, em
decorréncia da definicdo de integracdo regional e da definicdo e tipos de instituicdes
internacionais assumidos por esta tese, 0s processos de integracdo regional produzem,
necessariamente, instituicdes internacionais. No caso da UNASUL, por exemplo, seu arranjo
institucional ou institucionalizacdo compreende os trés tipos de instituicdes internacionais®: a
organizagdo internacional, os regimes e as convengdes.?

Retomando a historia do regionalismo — entendido agora como sinénimo de integracdo
regional —, observa-se que seu maior desenvolvimento ocorre a partir da segunda metade do
século XX e se estende até os dias atuais. De modo ainda mais especifico, o regionalismo do
p6s-Segunda Guerra Mundial passou a ser classificado em dois periodos distintos: um que vai
do principio dos anos 1950 a década de 1970, o regionalismo velho ou fechado; e outro que
manifesta-se a partir do final dos anos 1980 e ganha forga nos anos 1990, o regionalismo novo
ou aberto. Nesse sentido, Marianne Wiesebron (2008, p. 15) caracteriza as principais

diferencas entre o novo e o velho regionalismo e estabelece, ademais, o ano de 1989 como

21 A respeito da definicdo e tipos de institui¢Bes internacionais, ver item 2.2.1.

22 \er item 2.2.1.

2% Cabe ressaltar, conforme explicado anteriormente (ver item 2.2.1), que esta tese examina especialmente a
institucionalizacdo da UNASUL como organizacdo intergovernamental internacional. Isto ndo exclui a
consideracdo dos regimes internacionais e das convengdes relacionadas a UNASUL, que sdo essenciais a
analise deste bloco de integragdo sul-americano.
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marco temporal de transi¢cdo, de um para o outro, como modelo predominante de integracéo
regional:

Antes de 1989, o regionalismo aconteceu num mundo mais protecionista e entre
paises vizinhos e com um desenvolvimento econdmico mais ou menos semelhante.
Apds 1989, com a introducdo de uma liberalizagdo quase generalizada, mercados
(mais) abertos, seja como politica autbnoma, seja como resultado da imposicao do
Consenso de Washington, os processos de regionalismo parecem se multiplicar a
uma velocidade enorme, e inimeros tipos de processos de integracéo regional se
desenvolvem desde entdo e estdo se desenvolvendo. No confronto com a
globalizacdo, governos comecaram a considerar a integracdo como uma forma de
fortalecer a posicao das suas na¢des dentro da nova ordem global [...].

Com efeito, a queda do Muro de Berlim (1989) é o marco do inicio transi¢cdo do
sistema internacional da Guerra Fria para o sistema PoOs-Guerra Fria. Sob esta nova
configuracdo do sistema internacional, o processo de globalizacdo econémica e o
estabelecimento de politicas neoliberais, que preconizam a liberalizacdo de mercados,
aumentaram a interdependéncia econdmica e possibilitaram a criagdo ou o aprofundamento de
diversos acordos de integracdo econdmica. Portanto, a interdependéncia derivada do processo
de globalizacdo estimula a multiplicacdo de acordos regionais, que por sua vez reforcam a
interdependéncia, e liberalizacdo de mercados e as politicas neoliberais caracteristicas do
préprio processo de globalizacao.

Porém, se, por um lado, o0 novo regionalismo opera como reforco ao préprio fenémeno
da globalizacdo, por outro lado, paradoxalmente, funciona também como uma reacdo dos
Estados e dos demais atores internacionais aos riscos da globalizacdo econémica. Assim
sendo, 0 novo regionalismo constitui uma tentativa de melhor insercdo, econémica e politica,
dos Estados no sistema Pds-Guerra Fria, cuja materializacdo institucional se da por meio da
criacdo de blocos de integracdo regional. Este fendbmeno é descrito por Visentini e Pereira
(2008, p. 225):

Neste contexto, a estruturacdo de megablocos, isto é, dos processos de integracdo
econdmica supranacional em escala regional, longe de significar uma harmonizacéo
de interesses dentro de mercados abertos no plano mundial, representa em larga
medida o contrario: a liberalizagdo comercial entre os paises integrantes de cada
bloco é acompanhada pelo estabelecimento de um protecionismo ainda maior em
relagdo ao resto do mundo. As consequéncias sé ndo foram mais graves até agora
porque as rivalidades ocorrem dentro de um sistema fortemente interdependente.

Os processos de integracdo regional contemporaneos, além de reforcar ou reagir ao
processo de globalizagdo econémica, sdo resultantes de um complexo de motivacGes politicas
e econdmicas. Entre as motivacbes politicas, um exemplo sdo as da construcdo da
Comunidade Econdmica Europeia (CEE) nos anos 1950, entre as quais, estd a necessidade

criar um grau de interdependéncia que desencorajasse aos paises membros a utilizacdo das
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armas contra os proprios vizinhos, ao contrario do que ocorrera diversas vezes no passado.
Outro exemplo de motivagdo politica diz respeito a assinatura do Tratado de Assuncédo, que
estabeleceu 0 MERCOSUL em 1991, cujo um dos objetivos era o constituir um bloco de
paises que enfrentasse, com melhores condi¢cdes de barganha, o processo de negociacdo da
entdo provavel, especialmente durante a década de 1990, Area de Livre Comércio das
Américas (ALCA), proposta de integracdo hemisférica impulsionada pelos EUA.

No que tange as motivacdes econdmicas, inUmeros autores tém escrito a respeito, entre
0s quais pode-se citar Almeida (2013, p. 27-28), que relaciona um extenso rol de objetivos:
maior eficiéncia na producéo, por meio da especializacdo crescente dos agentes econdémicos;
maior escala de producdo, em virtude da ampliagdo dos mercados; melhor posigcdo de
barganha nas negociacGes comerciais internacionais; mobilidade de fatores de producéo
através das fronteiras, permitindo a otimizacdo do seu aproveitamento; e, coordenacdo de
politicas monetérias e fiscais.

Além da conjuntura do sistema internacional e das motivacfes dos atores envolvidos
nos processos de integracdo regional, é necessario ressaltar que 0s objetivos politicos e
econémicos do regionalismo sdo, em sua natureza e possibilidade de realizacdo, diretamente
relacionados com o tipo de integracdo promovida pelos atores em uma dada regido. Com base
na tipologia de Bela Balassa (1964), os tipos de integracdo regional, em ordem de
complexidade, sdo: Zona de Preferéncias Tarifarias;”* Area de Livre Comércio; Unido
Aduaneira; Mercado Comum; Unido Monetaria; e Unido Econdmica Total.

Tais categorias de Bela Balassa relativas a integracdo regional, embora remetam, a
priori, a uma tipologia da integragdo estritamente econdmica — excluindo, portanto, outras
dimensdes da integracdo, como a politica —, possuem abrangéncia em relacdo a todos 0s
ambitos da integracdo, inclusive o politico. A vista disso, embora o seu menor grau de
complexidade (a Area de Livre Comércio) ndo possua praticamente nenhum condicionamento
politico-institucional para o seu funcionamento; os seguintes estagios, a medida do seu grau
de complexidade, aprofundam a relacdo entre os objetivos econdmicos da integracdo e a
existéncia de condicBes politico-institucionais para a sua efetividade. Isso motiva a utilizacdo
dessa classificacdo, apesar de passivel de criticas, para a discussdo da relacdo entre os

objetivos da integracdo e sua relagdo com os aspectos politicos de sua institucionalizacio.®

* A Zona de Preferéncias Tarifarias ndo é considerada, na obra de Bela Balassa, como uma etapa do processo de
integracdo. Sua inclusdo é feita com base no entendimento desta tese.

% Deve-se observar que a tipologia da integracdo regional de Bela Balassa, embora muito difundida, ndo é
unanimemente aceita. Por exemplo, Joseph Nye (1969, p. 57-58), critica a utilizacdo desta classificagdo pelos
cientistas politicos, apontando dificuldades como a frequente incompreenséo da expressao mercado comum,
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Além de serem tipos de integracdo de complexidade crescente, cada tipo de integracdo
citado acima compreende as caracteristicas do tipo anterior, acrescentando-lhe outras. Assim
essa classificacdo dos tipos de integracdo, apesar de ideal, denota também uma escala
evolutiva da integracdo, na qual cada tipo isolado corresponde, a0 mesmo tempo, a uma
etapa, fase ou estagio de integracdo. No entanto, a realizacdo desse percurso, da etapa mais
simples a mais complexa, ndo é obrigatdrio aos Estados e, muitas vezes, nem é o seu objetivo.

De fato, a integragédo pretendida e, no caso dos tipos mais complexos, a construcdo do
regionalismo em sucessivas etapas, € um processo que, como observa Oliveira (2009, p. 52)
“[...] dependerd da vontade politica dos Estados-membros integrantes e do conjunto de
medidas materiais por eles tomadas”. Esta constatacdo tem especial relevancia em face do
tema desta tese, pois a vontade politica® e as medidas materiais traduzem-se em termos
institucionais. Em outras palavras — e em coeréncia com a definicdo de integracdo regional
adotada acima — cada etapa desse processo exige maiores niveis de institucionalizagdo e, nos
estagios mais complexos, cessao de parcelas de soberania estatal, conforme seré visto abaixo.

O primeiro tipo de integracdo listado, a Zona de Preferéncias Tarifarias, € o nivel de
integracdo menos profundo. Consiste na eliminacédo de barreiras tarifarias de apenas parte dos
produtos, ndo todos, no comércio entre os paises membros. Via de regra, os produtos
excluidos da lista sdo aqueles cujos governos desejam proteger os fornecedores domésticos,
ou, entdo, consideram que a manutencdo de barreiras comerciais € uma necessidade
estratégica. Frequentemente, as preferéncias tarifarias sdo uma experiéncia que, ao ser bem
sucedida, antecede outros estagios de integracdo mais profundos.

Uma Area de Livre Comércio é o processo no qual sio eliminadas as barreiras
tarifarias e também as ndo tarifarias no comércio entre os paises envolvidos. Neste estagio de
integracdo, ao contrario da zona de preferéncias tariférias, a lista de produtos e servicos isenta
de barreiras pode, em teoria, chegar a cem por cento do comércio, embora na pratica 0s
acordos contemplem a possibilidade de excecdes. E necessario neste modelo de integragdo
estabelecer, por meio de regras que determinem a origem, a diferenciacdo entre produtos e
servicos originarios da regido beneficiada pela integracdo e aqueles que provém, no todo ou

em parte, de paises terceiros.

cuja utilizacdo empirica muitas vezes nao corresponde ao seu conceito. Entretanto, esta tese entende que as
criticas de Nye ndo atingem o valor da teoria de Balassa em si, mas 0s casos em que sua aplicacéo é erronea,
principalmente no contexto de estudos de integracao regional comparada; o que nao é o caso desta tese.

%6 O papel dos Estados, seus governos e politicas nos processos de integracéo regional, e mais especificamente
na UNASUL, sera o tema do Capitulo 3 deste trabalho.



59

Entre os objetivos dos Estados que criam uma area de livre comércio, estdo a
ampliacdo de mercados e o fortalecimento da competitividade das empresas em escala
regional e global. Os paises participantes mantém total autonomia na sua politica externa e no
comércio com terceiros a paises. Dois exemplos de integracdo nesse estagio sdo o Tratado de
Livre Comércio da América do Norte (NAFTA) e a Alianca do Pacifico (AP).

Uma Unido Aduaneira representa um processo onde, uma vez ja estabelecida uma
area de livre comércio, os Estados adotem uma tarifa externa comum (TEC) em relacdo ao
comércio com paises de fora do bloco. A existéncia da TEC significa que os Estados-
membros aceitaram a obrigacdo de adotar uma politica comercial comum em relacdo a
terceiros paises. Nesse sentido, verifica-se, por um lado, que a unido aduaneira
frequentemente é vantajosa aos seus participantes durante processos de negociacoes
comerciais com terceiros paises, pois a atuacdo em bloco resulta em maior poder de
negociacao dos termos de troca. Por outro lado, esse estagio de integracdo, ao exigir um certo
patamar de integracédo politica dos Estados, impacta sobre a suas soberanias, sendo necessaria
a construcdo de processos institucionais mais complexos para a tomada e execucdo das
decisdes do bloco.

Um Mercado Comum pode ser implementado em uma regido onde, uma vez
constituida uma area de livre comércio e uma unido aduaneira, realiza-se a livre circulagao de
todos os fatores de producdo: bens, servicos, capitais e mdo de obra (pessoas). Os trés
primeiros destes fatores, em consequéncia dos estagios de integracdo consolidados
anteriormente, do processo de globalizacdo econémica e do préprio modelo econdmico
neoliberal, apresentam menores dificuldades para a implementacdo de que o quarto fator.
Assim, em decorréncia da livre circulagdo das pessoas, 0 regionalismo na forma de mercado
comum necessita de arranjos institucionais que favorecam a integragdo ndo somente
econdmica entre os paises, mas também a integracdo politica. De fato, em um mercado
comum, pode-se afirmar que a distincdo ou separacdo entre essas duas dimensfes da
integracdo carece de sentido pratico, pois ambas constituem partes interdependentes de um
Mesmo Processo.

Assim sendo, a livre circulagdo de pessoas significa a possibilidade dos cidadaos dos
paises membros de circular, trabalhar, residir, investir livremente entre os paises do bloco,
como se realizassem essas atividades dentro de um mesmo Estado. Isto implica a necessidade
de harmonizacdo legislativa dos paises, a coordenacdo de politicas sociais, previdenciarias,
trabalhistas, sanitarias e educacionais, entre outras. Além disso, o fato de as pessoas poderem

circular sem controles internos na regido integrada, gera a necessidade de politicas comuns de
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controle da circulagdo de pessoas nas fronteiras externas ao bloco. Sdo exemplos de mercado
comum, consolidados ou em consolidagéo, a Unido Europeia (UE), 0o MERCOSUL e a CAN.

Uma Unido Monetaria objetiva estabelecer, sobre um mercado comum, a coordenacéo
de politicas macroecondmicas, especialmente as politicas fiscais e monetarias, tornando
possivel a adocdo de uma moeda comum. Pressupde também a construcdo de politicas
comuns em setores especificos, como a politica agricola, industrial, ambiental, de
concorréncia, de transportes e de comunicacfes. Consequentemente, este estadgio de
integracdo requer um nivel ainda maior de institucionalizacdo e de reducdo da soberania
estatal. Por exemplo, na Unido Europeia — Unico exemplo consolidado deste estadgio de
integracdo —, a administracdo da moeda comum (Euro) e da politica monetéria do bloco é feita
pelo Banco Central Europeu, instituicdo criada com poderes e fungbes que substituem os dos
paises que aderiram & Zona do Euro®’.

Por fim, a Unido Econdmica Total consiste na criacdo de instituicdes supranacionais
de deciséo, execucdo e controle das politicas comuns nas areas econdémica, monetéria e social,
entre outras. Ainda ndo existem exemplos empiricos desse estagio de integracdo. Além das
politicas comuns acima mencionadas, a pratica da integracdo total exigiria um nivel de
institucionalizacdo profundo e, teoricamente, o proprio conceito tradicional de soberania
perderia significado, devido a tendéncia a fusdo da politica nacional com a regional. Nestes
termos, a unido econémica total conformar-se-ia também, no dizer de Oliveira (2009, p. 58)
como unido politica total, “[...] cujas regras do jogo exigira [sic] um Parlamento
supranacional comum, demandando obrigatoriamente cessdo de soberanias nacionais comuns
e politicas comuns de interior, exterior, defesa e seguranca e de justica”.

Em suma, neste item do trabalho foram abordados o conceito e a historia dos
fendmenos do regionalismo e da integracdo regional. Foram apresentadas, também, os tipos
ou fases dos processos de integracdo, enfatizando seus aspectos econémicos e politicos e
relacionando-as com as suas implicacbes em termos institucionais. Assim, a partir da
compreensdo dos processos de integracdo regional como uma sucessao de etapas, é possivel

afirmar que nas etapas iniciais, a integracdo manifesta-se com o predominio da dimensdo

" A Zona do Euro representa um grupo de Estados Membros da Unido Europeia que adotaram o Euro como
moeda oficial. Como a adesdo ao Euro, por um lado, ndo é obrigat6ria aos Membros da Unido Europeia e,
por outro, para os Membros da UE que se candidatarem a Zona do Euro é necessario o cumprimento de
algumas condicGes, apenas parte dos Estados Membros da EU fazem parte dessa Zona. Atualmente,
compdem a Zona do Euro 19 paises: Alemanha, Austria, Bélgica, Chipre, Eslovaquia, Eslovénia, Espanha,
Estdnia, Finlandia, Franca, Grécia, Irlanda, Itlia, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Paises Baixos e
Portugal.
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econdmica, havendo, & medida que a integracdo se torne mais complexa, maior relevancia e
até predominio da integracéo politica.

A escolha inicial do tipo ou estagio de integracdo, se mais ou menos profundo, é
sempre dependente da vontade dos governos nacionais. No entanto, as instituicbes da
integracdo regional deverdo ser adequadas as opg¢des dos Estados. Em outras palavras,
dependendo da profundidade da integracdo regional, maior deverd ser a sua

institucionalizacdo para que se possam atingir os objetivos do processo.
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3 BRASIL, ARGENTINA E VENEZUELA NO PROCESSO DE
INSTITUCIONALIZACAO DA UNASUL

O objetivo deste capitulo é analisar os objetivos de politica externa relacionados a
integracdo regional de Argentina, Brasil e Venezuela, a fim de dimensionar os seus papéis em
relagcdo ao processo de constituicdo e institucionalizacdo da UNASUL. A fim de realizar este
objetivo, no item 3.1, abordar-se-4 o conceito de politica externa, estabelecendo o sentido e
alcance desta expressdo no ambito desta tese. Busca-se enfatizar os papéis dos atores —
internacionais ou domésticos — envolvidos na politica externa, bem como salientar a relacéo
desta com os processos de institucionalizagao das relagdes internacionais.

No que tange a analise tedrica proposta acima, adotar-se-do, como fontes, literaturas
selecionadas, ou seja, livros e artigos de periddicos. A abordagem introdutéria do conceito de
politica externa sera feita com base nas obras de Lafer (2009); Cervo (2008); e Dias (2010).
Nestes autores, buscar-se-do encontrar no¢Ges e conceitos basicos de politica externa, os quais
serdo analisados descritivamente.

A partir dai, um primeiro nivel de problematizacéo sobre o conceito de politica externa
¢ proposto, com apoio no artigo de Putnam (2010). Procurar-se-a, por um lado, analisar
fatores externos e internos — com destaque para estes — influenciadores da politica externa; e,
por outro lado, respaldar teoricamente o entendimento, defendido nesta tese, de que 0s
Poderes Executivos centrais dos Estados, na conducdo da politica externa, atuam como
intermediadores das pressfes oriundas da esfera doméstica e da internacional. Desse modo,
por meio de analise dedutiva, possibilitar-se-a inferir consideracdes sobre os papéis em
especifico dos governos centrais dos paises que serdo abordados empiricamente, em termos de
politicas de integracdo, ao longo deste capitulo.

Em um segundo momento, a analise tedrica da politica externa desdobra-se na analise
dos processos de cooperagéo e integracdo internacional, com fundamento na perspectiva da
teoria do intergovernamentalismo neoliberal de Moravcsik (1993; 1998); e Moravcsik e
Schimmelfennig (2009). Nestas fontes, buscar-se-& uma teoria de base para explicar o
processo de institucionalizagcdo da integracdo regional, tendo os Estados e seus governos
como agentes centrais da politica externa. Portanto, pretende-se compreender teoricamente o
itinerario que se percorre desde a formacéo das preferéncias ou objetivos de politica externa
dos governos; passa pelo processo de negociacdo internacional para o estabelecimento de

acordos; até chegar a criacdo ou reforma de instituicdes internacionais. Ressalta-se que, nos
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itens seguintes desta tese, que tratam de casos empiricos de politicas de integracéo regional, a
abordagem do intergovernamentalismo liberal servira para a construcdo de anélises de tipo
dedutivo, ou seja, a partir das ideias gerais propostas por este referencial tedrico, serdo
construidas inferéncias a respeito dos casos empiricos de politicas de integracdo e a relacédo
destes casos com o processo de institucionalizagdo da UNASUL.

Ainda concernente ao intergovernamentalismo liberal, destaca-se a utilizagcdo de
literaturas complementares. Assim, com vistas a esmiucar os fundamentos e caracteristicas
daquela teoria, recorrer-se-a ao uso das abordagens do neofuncionalismo (HAAS, 1958;
1961); do intergovernamentalismo tradicional (HOFFMANN, 1966); e do institucionalismo
neoliberal (KEOHANE, 1993). Nestas fontes, procurar-se-do, por meio de anélise
comparativa, fundamentos inspiradores do intergovernamentalismo liberal e também as
caracteristicas que o identificam e diferenciam em relacdo aquelas abordagens. Ademais,
adotar-se-d0 os textos de Gilpin (2001); Mariano e Mariano (2002); e Herz e Hoffmann
(2004), onde encontram-se comentérios elucidativos sobre a abordagem proposta por
Moravcsik e, em relacdo aos quais, a analise desenvolvida tera indole descritiva.

No subcapitulo 3.2, tendo em vista que a UNASUL é um processo conformado entre
paises cujos objetivos de politica externa sdo, em certos aspectos, concorrentes ou até
divergentes, ilustrar-se-a esse cenario com a discussdo das politicas dos paises do denominado
Eixo do Pacifico da integracdo sul-americana: Chile, Colémbia e Peru. Esta analise empirica
tera, como fontes, artigos selecionados sobre as politicas externas e de integracdo desses trés
paises. Primeiramente, utilizar-se-a o texto de Serrano e Galarreta (2013), que contribuira para
ilustrar a concorréncia de projetos heterogéneos de integracdo na América do Sul,
protagonizados por grupos distintos de paises que possuem, respectivamente, distintos
objetivos de politica externa. A respeito do Chile, a analise empirica tera como base 0s
trabalhos de Parejas (2006); e Van Klaveren (2011). Na abordagem da Colémbia, empregar-
se-a0 os textos de Pistamaro (2011); Posada (2011); Pedraza (2012); e Borda (2014). O Peru,
por sua vez, sera tratado empiricamente com fundamento em Belaunde (2007); Visentini e
Oliveira (2012); e Rivero (2014).

Na literatura acima referida, procurar-se-a4 delinear as principais caracteristicas e
objetivos das politicas externas e, principalmente de integracdo daqueles paises,
considerando-se o periodo do marco temporal desta tese (2004-2012). Neste sentido, cabe
destacar que o tratamento dado as estas referéncias bibliograficas ndo se constituem em
resenhas, mas em apreender analiticamente as visdes do tema. As andlises realizadas serdo de

tipo comparativo, ou seja, cotejar-se-do as politicas dos paises do Eixo do Pacifico,
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primeiramente entre si, para, posteriormente, confrontd-las as politicas de integragcdo dos
paises do Eixo do Atlantico e aos objetivos de integragdo e perfil institucional da UNASUL.

Por fim, no item 3.3, concentrar-se-a foco nas politicas de integracdo de Argentina,
Brasil e Venezuela, considerando seus objetivos e papéis no processo de institucionalizacéo
da UNASUL. Trata-se, portanto, de analise empirica sobre a producdo tedrica e que tera,
como fontes, textos selecionados sobre as politicas externas e de integracdo daqueles trés
paises. Primeiramente, a guisa de introducdo do subcapitulo em tela, considerar-se-d0 0s
trabalhos de Coutinho (2006); e Cervo (2007), onde serdo procuradas as linhas gerais do
processo de crise e declinio do neoliberalismo, cujas consequéncias implicaram, sobretudo, na
eleicdo de governos de esquerda ou centro esquerda nos paises do Eixo do Atlantico que, por
sua vez, puseram em marcha projetos de politica externa e de integracdo que influenciaram no
surgimento da UNASUL. Em seguida, recorrer-se-a aos argumentos de Vizentini (2008);
Bandeira (2009); Moreira, Quinteros e Silva (2010); e Simdes (2011), na busca de
fundamentar a opgdo desta tese por atribuir aqueles trés paises o papel estratégico no processo
de institucionalizacdo da UNASUL. A anélise das fontes acima tera indole descritiva.

No gue tange a abordagem em especifico das politicas de integracdo do Triangulo
Estratégico, o exame da Argentina tera como fontes os trabalhos de Bernal-Meza (2008);
Rapoport (2009); Saraiva e Ruiz (2009); Simonoff (2009); Silva (2012); e Granato e Allende
(2013). O estudo do Brasil terd fundamento em discursos e documentos oficiais (SILVA,
2003); (ROUSSEFF, 2011); (BRASIL, 2012); assim como na literatura de Vizentini (2003;
2005); Hirst (2006); Vigevani e Cepaluni (2007); Lessa, Couto e Farias (2009); Silva (2009);
Hirst, Lima e Pinheiro (2010); Fuser (2011); Sel (2013); Cornetet (2014); e Soares (2014).
Por fim, a analise empirica da Venezuela tera base em documentos oficiais (VENEZUELA,
2001); bem como nos escritos de Urrutia (2006; 2008); Botelho (2009); Saraiva e Ruiz (2009)
— 0 mesmo utilizado na abordagem da Argentina —; Castillo (2011); Jacome (2012); Miranda
(2013); e Vanbiervliet (2013).

Nas fontes listadas acima, procurar-se-a examinar as principais caracteristicas e
objetivos das politicas externas e, sobretudo, de integracdo de Argentina, Brasil e Venezuela,
considerando-se 0 marco temporal estabelecido (2004-2012). As analises realizadas serdo de
tipo comparativo, ou seja, comparar-se-d0, com base nas fontes listadas, as politicas dos
paises do Eixo do Atlantico, entre si, com as politicas de integracdo dos paises do Eixo do
Pacifico anteriormente analisados e, no Capitulo 4, aos objetivos de integracdo e perfil
institucional da UNASUL.
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Como dltima nota da introducdo a este Capitulo, e conforme tomou-se o cuidado de
detalhar na Introducdo desta tese, € necessario salientar que as politicas de integracdo do
Triangulo Estratégico da integracdo sul-americana, em que pese ndo constituam o problema
desta pesquisa — o qual versa sobre o nivel de institucionalizacdo da UNASUL —,?® constituem
uma das duas variaveis fundamentais da hipotese” construida para esta tese. Assim sendo, a
andlise empirica das politicas de integracdo desses paises torna-se necessaria, pois esta
correlacionada, como se percebera no Capitulo 4 da tese, a analise empirica do nivel de
institucionalizacdo da UNASUL.

3.1 POLITICA EXTERNA, POLITICAS DE INTEGRACAO E INSTITUCIONALIZACAO

Este item do trabalho tem o objetivo de analisar o conceito de politica externa, de
modo a instrumentaliz&-lo para os préximos desdobramentos desta tese. Assim, sendo, sdo
propostas defini¢bes para aquela expressdo; para, em seguida, problematiza-la sob os prismas
da teoria dos jogos de dois niveis (PUTNAM, 2010) e da teoria do intergovernamentalismo
liberal (MORAVCSIK, 1993; 1998).

E de se ressaltar que o intergovernamentalismo liberal, ao lado do institucionalismo
neoliberal (KEOHANE, 1993), constitui um dos referenciais tedricos desta tese. Por este
motivo, as paginas deste subcapitulo também dardo lugar a apresentacdo da teoria de
Moravcsik, com seus aspectos historicos, pressupostos tedricos e principais categorias
analiticas, ao mesmo tempo em que procurar-se-a demonstrar, com exemplos relativos a
UNASUL, sua aplicabilidade no estudo da institucionalizacao deste processo de integracéo.

Conceituando-a em sentido amplo, a politica externa pretende, de acordo com Celso
Lafer (2009, p. 16), “[...] traduzir as necessidades internas em possibilidades externas para
ampliar o poder de controle de uma sociedade sobre seu destino”. A politica externa

competem as estratégias que o Estado deve seguir para atingir os seus objetivos, munindo-se

%8 Respeitante ao problema desta tese, recorda-se que consiste em “O que explica a previsdo, no Tratado
Constitutivo da UNASUL, de objetivos de integragdo que demandam um alto nivel de institucionalizagdo,
uma vez que na literatura geral sobre integracdo latino-americana, bem como nos processos de integraco
latino-americanos precedentes, caracterizam-se baixos niveis de institucionalidade da integragdo?”. Neste
sentido, ver a Introducéo.

2% Atinente & hipotese, lembra-se que a mesma aventa que “A presenga de objetivos de integragdo no tratado
constitutivo da UNASUL que demandam um alto nivel de institucionaliza¢do pode ser explicada pelo cenério
histérico da constituicdo e implementacdo da UNASUL, que retne condigdes histdricas e geopoliticas para a
sua viabilidade”. Ainda, destacam-se duas variaveis cuja analise contribuira para a explicacdo da hipétese, a
saber: “1) O declinio do paradigma do regionalismo aberto — que identifica a integragdo como um processo,
essencialmente econdmico, de progressiva abertura comercial; e 2) Os objetivos dos governos dos Estados —
sobretudo de Argentina, Brasil e Venezuela — em relagdo ao adensamento institucional da UNASUL”. Neste
sentido, ver a Introducéo.
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de principios e valores que orientam a insercdo internacional de um pais. Esta inser¢do ocorre
por meio da diplomacia, que busca realizar e proteger os interesses nacionais. Neste sentido, a
funcdo da politica externa € “[...] agregar os interesses, os valores e as pretendidas regras do
ordenamento global, da integracdo ou da relacdo bilateral, isto é, prover o conteddo da
diplomacia desde uma perspectiva interna, quer seja nacional, regional, quer seja universal”
(CERVO, 2008, p. 09).

Reinaldo Dias (2010, p. 104) define como politica externa o processo através do qual
“[...] os Estados conduzem suas relacbes mutuas, como partes integrantes do sistema
internacional, interagindo de diversos modos, tendo como marcos limite a cooperacdo e o
conflito”. Ainda com Dias (2010, p. 104-105), o conceito de politica externa possui duas
caracteristicas fundamentais: a primeira € a de ser uma atividade propria dos Estados,
constituindo “o conjunto de posi¢des, atitudes, decisdes e acdes que adota um Estado além de
suas fronteiras”. A segunda, ¢ que a politica externa ¢ parte da politica estatal como um todo,
diferenciando-se da politica interna porque esté orientada para a interacéo entre o Estado e 0s
demais atores da sociedade internacional.

A politica externa, enquanto politica publica formulada e implementada pelos
governos nacionais, é influenciada por uma série de fatores externos e internos, entre os quais
destaca-se a politica interna ou doméstica. A este respeito, a teoria dos jogos de dois niveis, de
Robert Putnam (2010) enfatiza o papel dos atores, preferéncias, coalizGes e instituicdes
domésticas sobre a politica externa dos Estados. Para este autor, a politica externa é resultante
ndo apenas das decisdes tomadas no ambito do poder Executivo estatal e dos arranjos
institucionais, mas da luta politica travada entre diversos atores e instituicdes do cenario
politico doméstico: partidos, classes sociais, grupos de interesse, legisladores, opinido publica,
entre outros.

A luta politica de varias negociacdes internacionais pode ser utilmente concebida
como um jogo de dois niveis. No nivel nacional, os grupos domésticos perseguem
seu interesse pressionando o governo a adotar politicas favoraveis a seus interesses e
os politicos buscam o poder constituindo coalizdes entre esses grupos. No nivel
internacional, 0s governos nacionais buscam maximizar suas proprias habilidades de
satisfazer as pressdes domésticas, enquanto minimizam as consequéncias adversas
das evolugdes externas. (PUTNAM, 2010, p. 151)

Assim sendo, ao contrario das teorias estatocéntricas — entre as quais estdo, para citar

as abordadas nesta tese como exemplo, o realismo e o institucionalismo neoliberal®

—, 0
Estado, enquanto agente da politica externa, é identificado ndo como um ator monolitico, mas

como entidade plural, na qual o poder Executivo central, ao manter contato direto com a

%0 Acerca das consideracdes desenvolvidas nesta tese sobre estas teorias, ver itens 2.1 e 2.2.
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esfera doméstica e a internacional, desempenha o papel de mediacdo entre as pressdes de
ambas. Com base nessa constatacdo, Putnam propde uma teoria da negociacdo internacional
estruturada sobre dois niveis de andlise, ou seja, o nivel da politica externa e o nivel da
politica doméstica. Nesse caso, a compreensdao, de modo geral, da politica externa e,
especificamente, dos processos de negociacdo internacional relacionados a certo Estado,
precisa estar embasada na analise da politica doméstica desse mesmo Estado. (PUTNAM,
2010)

Ao afirmar o papel especial dos poderes executivos centrais dos Estados, a teoria dos
jogos de dois niveis assemelha-se, neste aspecto, as teorias estatocéntricas. Isso ndo obstante,
ressalta-se que, apesar da importancia da andlise da politica interna de outros Estados
envolvidos em determinado processo de negociacdo internacional, 0os governos nacionais
geralmente atuam mal informados e ndo realizam boas analises a este respeito, devido a
grande dificuldade desta tarefa. (PUTNAM, 2010, p. 164, 169)

No tocante a esta tese, uma das contribuicbes da teoria de Putnam refere-se a
compreensdo de que a politica externa de um Estado é interdependente em relacdo ao seu
respectivo jogo politico interno. Ademais, a teoria dos jogos de dois niveis reforca — ao lado
de outras teorias acolhidas neste trabalho — o papel dos poderes executivos centrais, visto que
s80 0s governos nacionais que intermediam, em cada Estado a relagdo entre os ambitos
politicos domésticos e o exterior.

No entanto, cabe ressaltar que, apesar de reconhecer a importancia do nivel da politica
interna de cada Estado, a analise feita nestas paginas nao pretende aprofundar o conhecimento
da politica interna dos paises envolvidos no processo de integracdo da UNASUL pelas
seguintes razdes:

a) porque o foco da analise proposto neste trabalho esta na UNASUL e no seu
processo de institucionalizagdo, sendo as politicas externas dos seus paises
uma variavel — por certo, a mais importante — dessa anélise;

b) porque, como Putnam (2010, p. 164, 169) reconhece, a andlise da politica
interna € uma tarefa extremamente dificil (os proprios governos nacionais
geralmente atuam mal informados e ndo realizam boas analises a este respeito).
Adicionalmente, no caso desta tese, tal analise envolveria ndo um, mas varios
paises, inviabilizando o trabalho aqui proposto;

c) porque, a fim de compreender o papel dos Estados — especialmente dos
estratégicos — no processo de institucionalizagdo da UNASUL, parte-se do

pressuposto que suas politicas externas e de integracdo constituem, em si
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mesmas, 0 produto ou resultado da interacdo entre inimeros fatores — ja

incluidas, portanto, suas respectivas dimensdes politicas domésticas.

Tendo em vista a necessidade de analisar o processo de institucionalizacdo da
UNASUL, um dos marcos desta tese é a teoria do intergovernamentalismo liberal, cujo autor
de referéncia € Andrew Moravcsik. Em relacdo a teoria dos jogos de dois niveis, referida logo
acima, um aspecto em comum € que o intergovernamentalismo liberal, com o fito de
aprofundar a andlise do papel dos Estados no processo de institucionalizacdo do sistema
internacional, também acrescenta a varidvel dos atores politicos domésticos. Em outras
palavras, de acordo com Mariano e Mariano (2002, p. 25), na teoria de Moravcsik 0 “Estado
continua sendo o ator central; no entanto, deixa de ser visto como monolitico e passa a ser
percebido como agente cujas decisdes e preferéncias sdo influenciadas pelas pressdes
organizadas pelas coalizdes internas”.

O intergovernamentalismo liberal, a priori, pode ser apresentado como um
aprofundamento do institucionalismo neoliberal de Keohane.®* Essa afirmagdo decorre, por
exemplo, do fato de que ambas abordagens identificam-se quanto a suas premissas a respeito
do sistema internacional: anarquico, no qual os Estados ocupam papel central e atuam de
acordo com interesses egoistas. Outro exemplo da proximidade entre as duas teorias advém
das consequéncias da forma que ambas configuram o sistema internacional. Assim sendo, 0
sistema internacional anarquico, para uma e para a outra teoria, favorece a que o Estado
coopere com seus pares na criacdo de instituicdes internacionais que contribuam para a
diminuicao dos conflitos e possibilitem mais cooperacao.

Outra influéncia importante para o0 intergovernamentalismo liberal é o
neofuncionalismo, cujo autor mais importante é Ernst Haas (1958, 1961). A teoria
neofuncionalista define a integracdo como um processo no qual os atores politicos —
domeésticos e internacionais — transferem lealdades e papéis para as instituicdes que exercerdo
poderes e jurisdicdo sobre os Estados. Esta definicdo é empiricamente verificada no processo
de desenvolvimento de instituicbes supranacionais na Europa ocidental, que resultou na
construcdo da atual Unido Europeia.

A incorporacgdo de atores do nivel domestico da politica estatal a analise da politica e
da institucionalizacdo das relagcdes entre Estados é o principal legado da teoria de Haas ao

intergovernamentalismo liberal. Porém, diferentemente desta, o neofuncionalismo caracteriza-

31 A respeito da teoria do institucionalismo neoliberal, ver o item 2.2.
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se por reduzir o papel dos Estados, pois confere, por um lado, demasiada influéncia aos atores
politicos domésticos e, por outro, excessiva importancia as instituicbes internacionais, cujo
carater supranacional somente se concretizou no caso europeu, e apenas parcialmente.

Além das suas relagdes com o institucionalismo neoliberal e com o neofuncionalismo,
a teoria de Moravcsik deriva também do intergovernamentalismo — também conhecido como
intergovernamentalismo tradicional —, abordagem dominante nos estudos de integracdo dos
anos 1970, cujo autor de referéncia é Stanley Hoffmann (1966). O intergovernamentalismo
consiste em uma critica sistematica aos pressupostos liberais ou pluralistas de outras teorias
da integragdo, como o neofuncionalismo, pois fundamenta-se sobre uma concepgéo realista do
sistema internacional — e, nisto, esta de acordo com o intergovernamentalismo liberal. Situa a
politica internacional em um ambiente de anarquia, onde os Estados, atores protagonistas,
promovem a integracdo regional apenas em funcdo de seus interesses egoistas ou sua
necessidade de sobrevivéncia.

As principais diferencas entre as duas formas do intergovernamentalismo decorrem da
maior influéncia realista sobre a tese representada por Hoffmann. Neste sentido, dois aspectos
podem ser ressaltados: primeiro, o intergovernamentalismo de Hoffmann minimiza o papel
das instituicdes internacionais, relegando-as a uma condicdo tributaria dos interesses dos
Estados e sem perspectivas de influéncia sobre estes. Esta proposta contraria 0S
entendimentos tanto da teoria de Keohane como a de Moravcsik.

A segunda diferenca consiste em que o intergovernamentalismo enfatiza, nos
processos de cooperacdo e integracdo, o contexto politico internacional, em detrimento das
questBes relacionadas as dimensdes domeéstica e estrutural do Estado como, por exemplo, 0s
papéis dos atores sociais. Neste aspecto, acredita-se que a importancia que o
intergovernamentalismo liberal confere aos atores ndo governamentais, situados na esfera
domeéstica da politica estatal, provavelmente € a maior diferenca entre as duas teorias. Tanto
que o complemento “liberal” conferido ao intergovernamentalismo de Moravcsik deriva
principalmente dessa caracteristica da teoria, situando-a, portanto, entre as teorias liberais das
relagfes internacionais; enquanto que o intergovernamentalismo de Hoffmann estd mais
ligado a corrente realista.

Em perspectiva historica, a partir da segunda metade dos anos 1970, a estagnacgéo do
processo de integracdo politica na Europa e as criticas aos trabalhos teoricos realizados até
entdo resultaram em uma crise nos estudos de integracdo regional. Estas pesquisas foram
retomadas com forca somente na década seguinte, inspiradas pelo novo impeto integracionista
europeu (HERZ; HOFFMANN, 2004, p. 46). Neste momento surge e recebe destaque o
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intergovernamentalismo liberal, que, na analise de Robert Gilpin (2001, p. 354, traducédo

I'IOSS&), representa
[...] A mais significativa abordagem feita por cientistas politicos para a integracdo
econdmica e politica desde o Neofuncionalismo [...]. Essa abordagem, derivada do
Neofuncionalismo, Neoinstitucionalismo e outras teorias mais antigas da integracéo
politica, compartilha com o Neofuncionalismo uma é&nfase nos interesses
econdmicos como as principais forgas motrizes da integragdo regional. Como o
Neoinstitucionalismo, ela salienta a importancia das institui¢des internacionais, isto
é, regionais, como uma forma necessaria de facilitar e garantir o processo de
integracdo. Contudo, [0 Intergovernamentalismo Liberal] difere de abordagens
anteriores na sua concentracdo no papel central dos governos nacionais, na

importancia dos poderosos interesses econdmicos domésticos, e na barganha entre
governos nacionais sobre questfes distributivas e institucionais.

Apesar do intergovernamentalismo liberal ser uma teoria geral sobre a cooperagédo
internacional, seus afiliados defendem que a mesma pode servir como teoria de base da
integracdo regional devido a trés caracteristicas especificas:

Primeira, porque essa abordagem € amplamente fundamentada sobre teorias das
ciéncias sociais. E uma aplicacdo do racionalismo institucionalista, uma abordagem geral da
cooperacao interestatal. Além disso, embora se baseie em percep¢des de escolas tradicionais
da integracdo europeia como o neofuncionalismo e o intergovernamentalismo tradicional,
busca especificar as motivacdes de atores sociais, Estados e lideres, e deduzir previsfes sobre
0 comportamento conjunto ou efeitos de suas interacbes que podem ser sujeitos a testes
empiricos (MORAVCSIK, 1998, p. 13-14).

Segunda, porque o intergovernamentalismo liberal é uma teoria sobre a evolucdo do
processo de integracdo regional em toda sua extensdo, isto €, constitui um quadro ou sintese
tedrica, e ndo uma teoria limitada a uma atividade politica especifica da integracgéo.
Argumenta que ndo é possivel explicar a integracdo mediante um Unico fator, mas tenta reunir
multiplas teorias e fatores em uma abordagem Unica e apropriada para explicar a evolucdo da
integracdo no tempo (MORAVCSIK; SCHIMMELFENNIG, 2009, p. 68).

A terceira caracteristica, ainda no raciocinio de Moravcsik e Schimmelfennig (2009, p.
68), é que o intergovernamentalismo liberal é parcimonioso e simples, apesar de apresentar
uma explicacdo multicausal para a integracdo. Suas premissas basicas podem ser resumidas
em poucas proposicGes gerais, com o propoésito de simplificar a politica, enfatizando o
essencial e excluindo certas atividades secundérias.

Todavia, Moravcsik e Schimmelfennig (2009) ressaltam que a causa principal do
sucesso do intergovernamentalismo liberal como teoria ndo reside nas caracteristicas

supracitadas, mas em seus dois pressupostos basicos acerca da politica internacional:
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O primeiro deles é que os Estados sdo os atores protagonistas. Assim, as instituicdes
internacionais podem ser estudadas considerando-se os Estados como atores fundamentais em
um contexto de anarquia no qual buscam atingir seus objetivos, na maioria das vezes, por
meio da negociacdo e barganha intergovernamental, em vez de mediante uma autoridade
centralizada que produz e obriga ao cumprimento de decisdes politicas. Esse pressuposto
estatocéntrico, no entanto, ndo iguala o intergovernamentalismo liberal ao realismo, pois a
“seguranga nacional ndo ¢ a motivagdo predominante, o poder dos Estados ndo esta
fundamentado nas capacidades coercitivas, as preferéncias e identidades dos Estados ndo sédo
uniformes, e as instituigcdes interestatais ndo sdo insignificantes” (MORAVCSIK;
SCHIMMELFENNIG, 2009, p. 68, traducéo nossa).

O segundo pressuposto basico do intergovernamentalismo liberal é que os Estados sao
racionais. Calculam as vantagens e desvantagens de cada acdo em um dado contexto,
preferindo a alternativa que satisfaca plenamente seus objetivos ou, pelo menos, maximize 0s
beneficios. As consequéncias coletivas, incluindo os acordos de cooperacdo ou para 0
estabelecimento de instituicdes internacionais, sao explicadas pelo somatério das acGes de
cada Estado, motivados pelas suas preferéncias individuais.

Tendo em vista a possibilidade de utilizacdo da teoria de Moravcsik na anélise da
institucionalizacdo da UNASUL, argumenta-se que os dois pressupostos tedricos acima
descritos — apesar de desenvolvidos tendo a Unido Europeia como base empirica — sdo
compativeis com o estudo da integracdo sul-americana e, mais especificamente, da UNASUL.
Isto porque, conforme visto, os autores salientam que tais pressupostos operam em relacdo a
politica internacional como um todo, e ndo apenas no contexto da integracao europeia.

Nesse sentido, o primeiro pressuposto — de que os Estados séo atores protagonistas — é
aplicavel a qualquer institui¢do internacional. A analise do processo de negociagéo e barganha
entre os governos da Argentina, do Brasil e da Venezuela, motivados por suas preferéncias
nacionais, € um elemento fundamental para a compreensédo do surgimento da UNASUL como
ator regional e seu processo de institucionalizacdo. O segundo pressuposto — de que 0s
Estados sdo racionais — remete a compreensdo de que o processo, a forma e a profundidade
das instituicdes da UNASUL sdo resultados intencionais das agdes dos governos e, portanto,
ajudam a perceber, de modo mais claro, que os objetivos de cada Estado em sua insercdo na
integracdo sul-americana influem decisivamente sobre a institucionalizacdo desta.

Moravcsik (1998) explica o processo de cooperacado internacional em trés estagios:

a) definicdo de preferéncias nacionais;

b) barganha para acordos permanentes;
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C) criacdo ou ajuste de instituicdes para assegurar resultados. Cada um destes
estagios ocorre em separado e é explicado, respectivamente, por trés teorias
diferentes: uma teoria liberal sobre a formacdo da preferéncia nacional; uma
teoria da barganha intergovernamental nas negociagdes internacionais; e uma

teoria funcional sobre a escolha institucional.

Por meio do encadeamento desses estagios e teorias, Moravcsik e Schimmelfennig
(2009, p. 69) formulam, respectivamente, trés questdes sobre a integracéo regional:
a) que tipo de preferéncias domésticas sdo mais significativas?;
b) qual ou quais dinamicas de negocia¢do moldam os acordos de integragéo?;

c) que fatores explicam o modelo institucional implementado?

Embora tais estagios, teorias e questdes tenham sido originalmente orientados a
analise empirica da integracdo europeia, 0 seu carater geral permite assumir que 0S mesmos
podem ser utilizados para a analise da integracdo sul-americana. Contudo, a adequacdo do
intergovernamentalismo liberal como marco teodrico desta tese pode ser melhor demonstrada
se forem detalhados os trés estdgios do processo de cooperacdo politica internacional
supracitados, exemplificando-se como podem servir como instrumento para a analise da
UNASUL.

O primeiro estagio é o da formacéo das preferéncias nacionais. De acordo com as
teorias liberais das relagdes internacionais, “os objetivos de politica externa dos governos
nacionais variam em resposta as mudancas das pressdes originadas pelos grupos sociais
domésticos, cujas preferéncias sdo agregadas por meio de instituigdes politicas”
(MORAVCSIK, 1993, p. 481, tradugéo nossa).

A andlise empirica da Unido Europeia revela um processo de integracdo no qual as
principais questdes iniciais eram essencialmente econémicas e a possibilidade de confronto
armado entre Estados democraticos e capitalistas era remota. Neste contexto, as preferéncias
dos governos nacionais em relacdo a integracdo europeia refletem principalmente interesses
econdmicos concretos em vez de outras preocupagdes como seguranga ou ideais europeus
(MORAVCSIK; SCHIMMELFENNIG, 2009, p. 70). Tais preferéncias formam-se “a partir
de um processo de conflito em que interesses setoriais especificos, custos de ajuste e, as
vezes, preocupagdes geopoliticas desempenham um importante papel” (MORAVCSIK, 1998,

p. 3, traducdo nossa).
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Em termos de interesses de grupos e atores politicos domésticos, o
intergovernamentalismo liberal identifica que os interesses econdmicos séo predominantes no
caso europeu, mas ndo sdo os unicos a influenciar a formacéo da preferencia nacional, pois 0s
interesses geopoliticos e a ideologia tiveram impacto importante, embora secundario, na
integracdo europeia (MORAVCSIK, 1998, p. 474).

No sentido do paragrafo acima, poder-se-ia supor que na América do Sul, tal como na
Europa, os interesses econémicos também sdo predominantes e que aqui, assim como la, os
regimes democraticos e o capitalismo impelem os paises para uma dimensdo de integracéo
com foco econdmico-comercial. No entanto, existe a possibilidade de que, na integragéo sul-
americana, outros interesses, como geopoliticos, ideoldgicos, sociais, etc. — mesmo que nédo
superem o peso dos interesses econdmicos —, tenham um papel mais importante na formacéo
da preferéncia nacional do que em relacdo aos governos europeus. Tais suposicles e
possibilidades poderiam ser comprovadas por meio da analise empirica dos atores domésticos
interessados, direta ou indiretamente, no processo de integracdo da UNASUL. Entretanto,
como serd frisado nas paginas abaixo, a analise dos atores domésticos e seus papéis no
processo de integracdo sul-americana ndo é um dos objetivos propostos por este trabalho.

Apos o processo de formacdo das preferéncias nacionais, o segundo estagio é o das
barganhas entre os Estados. Tendo em vista que as preferéncias de Estados diferentes
raramente convergem em sua totalidade, o intergovernamentalismo liberal, a fim de explicar
o0s resultados mais importantes das negociacdes internacionais entre Estados com preferéncias
distintas, adota uma teoria da barganha da cooperacdo internacional. Com o objetivo de
aumentarem seus beneficios, os Estados buscam a cooperacdo em beneficio mdtuo, ao mesmo
tempo em que decidem como os beneficios da cooperacdo serdo repartidos. Tendo em vista
que os interesses coletivos e os individuais dos Estados frequentemente conflitam, os
resultados das negociacOes dependem do poder de barganha de cada Estado. A teoria em

discussdo propGe que o poder de barganha dos Estados resulta de varios fatores:

[...] no contexto da Unido Europeia, interdependéncia assimétrica, isto é, a
distribuicdo desigual dos beneficios de um acordo especifico [...], e informacao
sobre preferéncias e acordos desempenham um papel crucial. Geralmente, aqueles
atores que estdo menos necessitados de um acordo especifico, em relacdo ao status
quo, sdo mais capazes de ameacgar 0s outros com ndo cooperacdo e assim for¢a-los a
fazer concessOes; e aqueles atores que tém mais e melhores informacdes sobre as
preferéncias de outros atores e os trabalhos das instituigdes sdo aptos a manipular o
resultado em seu favor (MORAVCSIK; SCHIMMELFENNIG, 2009, p. 70,
traducdo nossa, grifos nossos).
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O intergovernamentalismo liberal busca explicar a eficiéncia da barganha e da
distribuicdo de beneficios da cooperacdo entre Estados cujas preferéncias sdo conhecidas. No
caso empirico da integracdo europeia, Moravcsik (1998, p. 3) constata que a distribuicdo dos
resultados reflete o poder relativo dos Estados num contexto de interdependéncia assimétrica.
Os Estados que obtém os melhores resultados econdmicos com a integragdo comprometem a
maioria a ter ganhos menores. Aqueles que ganham menos economicamente tendem a dispor
de mais poder para estabelecer condices.

A utilizacdo do marco intergovernamentalista-liberal nesta tese estabelece como
pressupostos, sujeitos & comprovacdo empirica, por um lado, que as preferéncias dos trés
paises estratégicos da UNASUL conflitam em alguns pontos e, por outro lado, que estes
Estados tém diferentes niveis de poder de barganha. Assim, a analise do processo de barganha
intergovernamental entre os paises estratégicos permite identificar que tipos de ganhos séo
obtidos por cada pais — sejam econdmicos ou de outra natureza — e quais tipos de condicGes
para participar do processo de integracdo sdo apresentadas pelos paises que ganham
relativamente menos. Tal analise do processo de negociacao e distribuicdo dos resultados da
UNASUL interfere decisivamente sobre as escolhas dos governos a respeito do modelo das
instituicOes que estdo sendo implementadas neste processo de integracéo.

Por fim, com a finalidade de explicar o processo de estabelecimento e o modelo que as
instituiges internacionais assumem, o Intergovernamentalismo Liberal desenvolve uma teoria
sobre o terceiro estagio do processo de cooperacdo politica internacional. Este estagio ocorre
a partir do momento em que os Estados celebram acordos de criacdo ou reforma de
instituigdes internacionais.

A teoria de Moravcsik auxilia-se da perspectiva do institucionalismo neoliberal de
Keohane e Nye (1977) no entendimento de que as institui¢cbes internacionais sdo muitas vezes
necessarias para dar estabilidade & cooperacdo internacional. Adicionalmente, a teoria em
foco também concorda com sentencas tradicionalmente relacionadas a teoria neofuncionalista:
“Estados deliberadamente delegam autoridade a organizacdes supranacionais capazes de agir
contra preferéncias posteriores dos governos” (FLIGSTEIN; STONE SWEET, 2001, p. 1208
apud MORAVCSIK; SCHIMMELFENNIG, 2009, p. 72, tradu¢do nossa); e “institui¢des
incorporam, sob condi¢des de incerteza, consequéncias ndo intencionais € ndo desejadas”

(KEOHANE, 1984 apud MORAVCSIK; SCHIMMELFENNIG, 2009, p. 72, tradug&o nossa).
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Conforme abordado no capitulo anterior®?, as organizag8es internacionais aprimoram a
cooperacdo interestatal por meio da criacdo de espagos de negociacdo, aléem de possuirem
mecanismos capazes de dar cumprimento as decisdes e normas produzidas. Possuem sistemas
de coleta, analise e disseminacdo das informacgdes, bem como de monitoramento das
atividades dos Estados. Assim, no dizer de Herz e Hoffmann (2004, p. 23-24), cria-se um
ambiente que aumenta a expectativa de reciprocidade entre os Estados, sendo que, “[...]
Quanto maior a expectativa difundida no sistema de que todos ou quase todos os atores vao
respeitar normas e regras, maior a probabilidade de que sejam respeitadas por ator.”
Acrescenta-se a isso a possibilidade das instituicdes internacionais, sob certas condicdes,
lancarem mé&o de meios como press@es politicas, san¢bes ou mesmo forca militar para coagir
0s atores ao respeito de seus atos e normas.

O papel a ser desempenhado por cada instituicdo na cooperacdo — ou na integracdo —
interestatal dependera, no entanto, da extensdo das funcbes e poderes conferidos pelos
Estados a organizagdo internacional. Tal extensdo é determinada formalmente pela assinatura
de acordos que criam ou reformam as instituicdes. Este processo reflete, como atributo da
soberania estatal em si mesma, o poder do Estado de relativizar, compartilhar ou delegar sua
prépria soberania, em favor das instituicdes internacionais.

O intergovernamentalismo liberal argumenta que a variacdo das questdes especificas,
em relagdo as quais o Estado concorda em delegar ou ver diminuida a sua soberania, reflete os
temas que mais preocupam 0S governos quanto a capacidade dos outros Estados de
cumprirem no futuro com os acordos alcancados. Assim, no caso empirico da Unido
Europeia, a maioria das regras afeta de forma muito limitada a soberania dos Estados, pois
apenas aperfeicoam os procedimentos de negociacdo e a seguranca juridica do processo de
integracdo (MAJONE, 1994 apud MORAVCSIK; SCHIMMELFENNIG, 2009, p. 72).

Contudo, nos casos de delegacdo mais extensiva de poderes a Unido Europeia — como,
por exemplo, o papel do Banco Central Europeu ou a atuacdo do Tribunal de Justica das

Comunidades Europeias —, constata-se que:

Transferindo soberania para instituicBes internacionais, governos efetivamente
removem questdes da varidvel influéncia da politica doméstica e controle
governamental descentralizado, o que pode criar pressdo para 0 ndo cumprimento se
0s custos para os atores domésticos poderosos forem altos (MORAVCSIK, 1998, p.
73, traducdo nossa).

%2 A respeito das organizag®es internacionais, ver item 2.2.2.
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Em sintese, uma anélise empirica da institucionalizacdo da UNASUL deve considerar,
na perspectiva do intergovernamentalismo liberal, o processo de formagéo das preferéncias
nacionais; o estagio da barganha intergovernamental; e, finalmente, o estagio relativo a
escolha institucional.

No entanto, o primeiro estagio, como principio do processo de cooperacdo politica
internacional, pressupde a analise empirica dos interesses e grupos sociais atuantes na
formacéo das preferéncias dos trés paises estratégicos. Apesar deste trabalho reconhecer sua
importancia, tal analise, uma vez que envolve fatores situados no &mbito da politica doméstica
de cada Estado, ndo serd aqui realizada, pelos mesmos motivos apresentados acima, quando
da abordagem da teoria dos jogos de dois niveis (PUTNAM, 2010). Considerar-se-d0 as
preferéncias nacionais de cada Estado, independentemente das dinamicas internas de sua
formacéo.

Na abordagem proposta nesta tese, além do segundo estagio, é especificamente no
ultimo — de criacdo ou ajuste de instituicBes para assegurar resultados — que pretende-se
aprofundar a compreensao sobre diversas questdes relativas a esse processo de integracao sul-
americana:

a) quais sdo as preferéncias dos paises estratégicos envolvidos e o quanto que 0s
governos nacionais séo determinantes na sua formagao?;

b) qual o poder de barganha de cada Estado e como sdo distribuidos os beneficios
da integracdo?;

C) que questdes, temas ou dimensdes da integracdo vém tendo maior impulso?;

d) que perfil institucional pode resultar como reflexo das preferéncias e da
barganha intergovernamental?;

e) quais as fungdes e poderes das institui¢Oes criadas?; e

f) as instituicbes serdo de tipo intergovernamental ou supranacional, conforme o
tratado constitutivo da UNASUL permite entrever, pelo menos como uma

promessa?.

Embora tais questfes ndo constituam em si mesmas o problema de pesquisa desta tese,
considera-se que possam contribuir para encontrar a resposta do mesmo.

Assim sendo, nos proximos itens deste capitulo serdo discutidos os aspectos relativos
as politicas de integracdo de Estados membros da UNASUL. Conforme o objetivo geral desta
tese, serdo enfatizadas as politicas dos trés paises estratégicos deste processo de integragdo:

Argentina, Brasil e Venezuela. No entanto, a titulo de comparacao e a fim de possibilitar o
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contraponto na anélise dos paises estratégicos, serdo abordados primeiramente os papéis de
outros trés paises sul-americanos, 0s quais esta tese agrupa sob a expressdo Eixo do Pacifico:

Chile, Colémbia e Peru.

3.2 POLITICAS DE INTEGRACAO NO “EIXO DO PACIFICO”: CHILE,
COLOMBIA E PERU

Uma vez compreendido o conceito de politica externa e os papéis dos atores
envolvidos no seu processo de institucionalizacdo, este subcapitulo pretende analisar as
politicas externas e, principalmente, de integracdo regional, dos paises do Eixo do Pacifico da
integracdo sul-americana; ou seja, Chile, Coldmbia e Peru. Esta abordagem opera a titulo de
comparagdo e como contraponto a um dos elementos fulcrais desta tese, que € a consideracéo
de Argentina, Brasil e Venezuela como paises estratégicos do processo de institucionalizagdo
da UNASUL, a ser desenvolvida no item 3.3.

Na América Latina, um entendimento generalizado entre os estudiosos da integracéo €
de que ndo existe apenas um, mas mdultiplos regionalismos. Nesse sentido, observa-se um
extenso rol de projetos, naturezas e objetivos distintos de integracao, classificados no exemplo
de Serrano e Galarreta (2013, p. 13) em trés categorias:

a) o regionalismo do NAFTA e da AP, que enfatiza o regionalismo aberto e de
baixo contetdo social e politico;

b) processos como a Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos
(CELAC), o MERCOSUL e a UNASUL, que incentivam o desenvolvimento e
0 comércio, mas priorizam as relacdes regionais e estabelecem uma agenda
para além da integracdo econdmica, objetivando uma visdo alternativa e
autbnoma da regiao; e

c) o projeto da Alianca Bolivariana para os Povos de Nossa América-Tratado de
Comeércio dos Povos (ALBA-TCP), que enfatiza os aspectos politicos e sociais
da integracdo, inspirada em principios socialistas e em oposicdo direta ao

neoliberalismo.

Por ora, é necessario compreender que, assumido 0 pressuposto tedrico — com base nas

teorias do institucionalismo neoliberal e do intergovernamentalismo liberal — que os Estados

% para uma anlise da historia, fases e categorias do regionalismo latino-americano, ver item 4.1.1.
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sdo os atores principais do regionalismo, tal diversidade dos projetos de integracdo deriva
diretamente da multiplicidade observada entre os projetos politicos dos paises da regido.
Assim sendo, ajustando o foco para os paises sul-americanos, que correspondem exatamente
ao quadro de membros da UNASUL, verifica-se que, embora sendo participes deste mesmo
projeto regional, hd grande variagdo entre suas politicas externas e de integracdo. Este fato
influi sobre a percepcdo de cada governo a respeito do processo de integracdo representado
pela UNASUL e do papel deste bloco regional no quadro dos seus respectivos objetivos
politicos.

A América do Sul tem sido palco, desde o primeiro lustro dos anos 2000, da
configuracdo de dois triangulos politico-ideoldgicos de paises: 0s eixos Argentina-Brasil-
Venezuela e Chile-Colémbia-Peru. Observa-se que estes dois grupos, apesar de integrarem o
quadro de membros da UNASUL, possuem visGes divergentes e, em certa medida,
concorrentes, a respeito da natureza e objetivos da integracao regional. Assim sendo, embora
esta tese defenda que o eixo do lado Atlantico do subcontinente ocupa papel central no
processo de integracdo da regido — e, mais especificamente, da UNASUL —, as politicas do
Eixo do Pacifico despertam debates sobre sua possivel inser¢cdo como contrapeso regional no
processo de integracdo sul-americano.

A Alianc¢a do Pacifico, bloco fundado em 2012 por Chile, Colémbia, Peru e México,
incrementou as discussdes sobre a competicdo e/ou complementaridade entre os processos de
integracdo coexistentes na América do Sul. Interpretada como um renascimento do
regionalismo aberto no subcontinente (SERRANO; GALARRETA, 2013), a AP contrasta de
modo evidente com os projetos de integracdo expressos pela UNASUL e, em menor medida,
pelo MERCOSUL.* A criacéo daquela rea de livre comércio corresponde a um conjunto de
condicionantes especificos — do sistema internacional, da regido e domésticos — dos seus

paises membros:

[..] sua emergéncia responde a fatores condicionantes externos do sistema
internacional, entre eles, o declinio da presenca dos Estados Unidos na zona, a crise
na Europa, a crescente e dindmica participacdo dos paises da Asia e Pacifico,
particularmente da China, no comércio internacional e de sua maior influéncia na
zona. Soma-se o empoderamento do Brasil na esfera regional-global e o interesse do
Meéxico por “voltar” a regido. Também se distinguem fatores internos, associados
essencialmente com a percep¢do dos quatro paises membros da AP sobre sua
posicdo na regido, o mundo e a estratégia de desenvolvimento escolhida pelos
mesmos. (SERRANO; GALARRETA, 2013, p. 12-13, traducdo nossa, grifo do
autor).

% Deve-se observar que esta tese ndo tem como objetivo analisar a Alianga do Pacifico. Sendo assim, as
consideracOes elaboradas acerca deste processo de integracdo sdo feitas apenas com a profundidade
necessaria a compreensdo das politicas de integragdo dos seus trés membros sul-americanos.
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O advento da AP foi possibilitado pela semelhanca entre seus membros no que tange
ao modelo de desenvolvimento, caracterizado principalmente pela abertura comercial, o que
se reflete em outras caracteristicas em comum, como, por exemplo, a opc¢éo pelo regionalismo
aberto e a firma de inimeros tratados de livre comércio (TLC) bilaterais — entre os quais, com
Estados Unidos e Unido Europeia. Ademais dessas semelhancas atinentes a insercdo
internacional dos paises da AP, abaixo serdo analisadas as peculiaridades da politica externa e
de integracdo dos trés paises que formam o Eixo do Pacifico na integracdo sul-americana, ou
seja, Chile, Colémbia e Peru.

O Chile, dentre os trés paises ora em analise, € o que apresenta a histéria politica
recente mais extrema. De 1970 a 1973, durante o governo Allende, esse pais viveu a tentativa
de construcdo do socialismo por via democratica, que foi violentamente interrompida pelo
golpe liderado pelo chefe das forcas armadas da época, Pinochet. Ja este, uma vez no governo,
coordenou a primeira e mais elogiada experiéncia neoliberal da América Latina.*®

ApOs dezessete anos de ditadura, responsaveis por um processo de crescente
isolamento do pais na politica internacional, o Chile retornou a democracia em 1990. Desde
entdo, o pais tem sido governado pela coligacdo partidaria denominada Concertacién, cujo
primeiro objetivo de politica externa foi o de reinserir o Chile na regido e no mundo. Por
outro lado, em termos de politica econdmica, os governos democraticos tém cuidado de
promover a continuacdo do modelo neoliberal e da abertura comercial alavancada a partir do
governo Pinochet.

Conforme observa Parejas (2006, p. 136), esse processo de insercdo internacional
politica e econdmica obedece aos principios de politica externa elaborados pela Concertacion,
entre os quais ressaltam-se, em matéria politica, o fortalecimento da democracia e do Estado
de direito; a promocdo dos direitos humanos; o apoio a paz e seguranga internacional e o
pleno respeito ao direito internacional. E, em matéria econbmica, ressaltam-se os principios
relativos as liberdades econdmica, comercial e financeira, a protecdo da propriedade
intelectual e a preservacdo do meio ambiente.

Erigida sobre os principios acima, a estratégia de insercdo internacional chilena tem
sido, no plano econdmico-comercial, em linhas gerais, 0 aumento de sua participacdo e
diversificacdo de mercados em diferentes regides do mundo, seja reduzindo unilateralmente

suas proprias tarifas; realizando acordos comerciais bilaterais; ou atuando no plano

% Presidentes do Chile, no periodo abordado pelo texto: Salvador Allende (1970-1973); Augusto Pinochet
(1973-1990); Patricio Aylwin (1990-1994); Eduardo Frei Ruiz-Tagle (1994-2000); Ricardo Lagos (2000-
2006); Michelle Bachelet (2006-2010); Sebastian Pifiera (2010-2014); e Michelle Bachelet (2014-).



80

multilateral, via OMC. Na politica internacional, o Chile tem participado ativamente de
diversas instituicbes multilaterais, destacando-se sua atuacdo na ONU, onde foi, por duas
vezes apds a redemocratizacdo, membro ndao permanente do Conselho de Seguranca (1996-
1997 e 2003-2004). No cenério politico latino-americano, o Chile participa de diversos
mecanismos de integragdo e cooperacdo regional, tais como o Grupo do Rio, a CAN, o
MERCOSUL, a UNASUL, e a CELAC.

N&o obstante participe, desde os anos 1970, da integracdo latino-americana em geral,
uma caracteristica fundamental da atuacdo do Chile tem sido o seu compromisso preferencial
com a dimensdo politica do regionalismo, mesmo no dmbito dos processos que apresentam
contelldo econémico-comercial relevante. Desse modo, a estratégia de integracdo chilena
possui dois objetivos basicos: por um lado, em termos politicos, visa contribuir a melhoria de
sua insercdo internacional, o que pressupde a construcdo de boas relaces politicas com a
regido; por outro lado, em termos econdmicos, pretende apresentar o pais ao mundo “[...]
como porta de entrada a América Latina, seja de contato com a Asia-Pacifico ou de
plataforma para o investimento estrangeiro [...]”. (PAREJAS, 2006, p. 142-143, traducgéo
nossa)

A politica de integracdo chilena — tendo em vista a sua maior adesdo a dimensao
politica do que & econdmica do regionalismo latino-americano — obedece a prioridade dada
por esse pais ao seu processo de abertura comercial ao mundo. Conforme observa Van
Klaveren (2011, p. 160), esse pais tem evitado aderir a qualquer politica de integracdo cujos
resultados signifiqguem o aumento de tarifas alfandegarias ou entdo a geracdo de dificuldades
nas negociagcdes comerciais bilaterais chilenas com outros paises e blocos comerciais. Assim
sendo, o Chile, desde 1990, paralelamente aos mecanismos de integracdo politica regional,
tem aderido, no @mbito da integracdo econdmica, aos acordos voltados a criacdo de areas de
livre comércio e de politicas que incrementem as trocas comerciais regionais, tais como a
integracdo em matéria de energia e de infraestrutura.

Coerentemente com sua politica externa e de integracdo regional, 0s sucessivos
governos do Chile tém concebido o processo de institucionalizagdo da UNASUL como um
processo gradual que equilibra, por um lado, a liberalizagdo comercial e, por outro, a
concertagdo politica (VAN KLAVEREN, 2011, p. 162)*. De modo mais especifico, a

% Este mesmo autor ressalta, em contraposi¢do a postura do Chile frente 8 UNASUL, que “[...] outros viam a
UNASUL como uma unido eminentemente politica, com uma certa cessao de soberania mas deixando de
lado qualquer esquema de liberalizagdo.” (VAN KLAVEREN, 2011, p. 162, traducdo nossa). Embora este
autor ndo se refira expressamente a quais paises adotariam essa postura diversa da chilena, pode-se atribui-la
— de modo geral e com as devidas ressalvas — a um grupo de paises que inclui o triangulo estratégico da
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participagdo chilena nesse bloco tem sido motivada por trés interesses estratégicos, conforme
observa Parejas (2006, p. 150-151):

a) manifestar interesse pela América do Sul, de modo a atenuar a percep¢do de
que as diferencas nas estratégias de insercdo internacional e de
desenvolvimento econdmico chilenas significariam uma opg¢&o deste pais pelo
isolamento politico em relagdo a sua vizinhanca;

b) favorecer as exportacfes e 0s investimentos externos chilenos na América do
Sul — os quais sdo, respectivamente, de maior valor agregado e de maior
volume de capital, em comparagdo com outras regides do mundo — uma vez
que a UNASUL inclui iniciativas como a Iniciativa para a Integracdo da
Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA)*, voltadas & criacdo e
aperfeicoamento da infraestrutura fisica regional,

c) superar as dificuldades acarretadas pela sua dependéncia energética, mediante
as possibilidades de cooperacdo energética e de construcdo de redes de

distribuicdo de hidrocarbonetos.

Em sintese, o Chile caracteriza-se pelo pragmatismo de sua politica de integracdo
regional. Os principios de politica externa elaborados pelos governos da Concertacion, vistos
acima, desdobram-se, em matéria econdmica, na estratégia chilena de ampliar a abertura
comercial “da” e “para a” América Latina; ampliar sua condi¢do de vetor aos investimentos
externos na regido; bem como viabilizar a superacdo de suas deficiéncias em matéria
energética e de infraestrutura. J& em matéria politica, o Chile tem atuado sistematicamente na
busca de melhorar a sua insercdo regional, aproximando-se politicamente da regido e
buscando construir a imagem de “ponte” entre a regido e o mundo, favorecendo a sua
participacdo nos circuitos financeiro-comerciais.

Nesse sentido, a participacdo chilena em processos de integracdo aparentemente
contraditérios, como a UNASUL e a Alianca do Pacifico — aquele, cuja dimenséo politica se
sobressai em relacdo as demais; e este, que basicamente reedita o regionalismo aberto da
década de 1990 — faz todo sentido dentro de sua estratégia politica. Em outras palavras, a
utilizacdo pragmatica e seletiva dos instrumentos politicos e comerciais oferecidos em cada

uma das instituicdes regionais das quais o Chile participa contribui para o alcance dos seus

UNASUL: Argentina, Brasil e Venezuela. A respeito da politica destes paises para a UNASUL, suas
caracteristicas e particularidades, ver item 3.2.
%7 A respeito da 1IRSA, ver item 4.2
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objetivos regionais e globais, a frisar: a melhora da sua inser¢éo internacional; a consolidacao
do seu modelo econémico; e, acima de tudo, a abertura de mercados.

Em comparacdo com o Chile — seja o da ditadura de Pinochet ou dos governos
democraticos da Concertacion —, a Coldmbia apresenta, desde 1990 aos dias atuais, uma
caracteristica semelhante: a politica exterior condicionada ao objetivo domestico de abertura
comercial.*®

Como ressalta Pedraza (2012, p. 56), com o final da Guerra Fria e do sistema bipolar,
0 governo César Gaviria (1990-1994) inicia uma nova fase da politica exterior colombiana,
voltada a adaptacdo da economia nacional ao processo de globalizacdo. Entre os eventos que
ilustram esta postura, observa-se 0 apoio do pais caribenho a Iniciativa para as Américas, do
presidente George Bush pai (1989-1993), especialmente no que tange a sua vertente de
abertura comercial, com o projeto da ALCA, apresentada pelo governo Clinton (1993-2001).
Outro evento determinante da insercdo regional e global colombiana no periodo pés-Guerra
Fria é o Plano Colémbia.

A partir de 2002, com o inicio do primeiro mandato do presidente Uribe, 0 pais
ingressa em uma fase peculiar de sua politica internacional. Além da renovacdo do apoio
colombiano ao projeto estadunidense de megabloco comercial — contra a tendéncia da maioria
dos governos latino-americanos de entdo, entre os quais, os da Argentina, do Brasil e da
Venezuela —; o governo colombiano adere integralmente ao discurso antiterrorista dos EUA
p6s-11 de setembro de 2001, do Governo George W. Bush (2001-2009). Contudo, se por um
lado, o suporte do pais andino a agenda comercial e de seguranca estadunidense para a
América Latina reforcou o alinhamento entre os dois paises; por outro lado, teve como
resultado um profundo isolamento em relacdo a América Latina em geral e, especialmente, a
América do Sul.

Uma sequéncia de conflitos e desconfiangcas entre a Colémbia e os paises sul-
americanos ilustra o isolamento colombiano no governo Uribe, a saber:

a) os desentendimentos com Hugo Chavez, presidente da Venezuela, por
divergéncias ideoldgicas e sobre as politicas direcionadas ao tratamento dos
grupos insurgentes que atuam em territério colombiano, especialmente as

Forgas Armadas Revolucionarias da Colémbia (FARC);

% Presidentes da Colémbia, no periodo abordado pelo texto: César Gaviria Trujillo (1990-1994); Ernesto Samper
Pizano (1994-1998); Andrés Pastrana Arango (1998-2002); Alvaro Uribe Vélez (2002-2010); e Juan Manuel
Santos Calderon (2010-).
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b) a crise diplomatica com o Equador e seu presidente, Rafael Correa, resultante
da invasdo colombiana ao territorio daquele pais, sob pretexto de atacar o
acampamento de Raul Reyes;*

c) a desconfianca dos paises sul-americanos, especialmente o Brasil, a respeito do
acordo entre Bogotd e Washington que permitiu a instalacdo de militares

estadunidenses em bases situadas em territério colombiano.

Esse acordo, inclusive, foi objeto de uma reunido de cupula da UNASUL no ano de
2009, na qual o presidente Uribe conseguiu impedir que a organizacdo se manifestasse
veementemente contra a presenca militar estadunidense em territério sul-americano.
(PEDRAZA, 2012, p. 63-64)

Na mesma linha de raciocinio, o isolamento resultante da politica internacional do
governo Uribe é analisado no artigo de Pistamaro (2011). Entre as caracteristicas desse
periodo estdo:

a) a concepcao dos vizinhos como inimigos — especialmente o Equador e a
Venezuela;

b) a politica de seguridad democratica, cujo combate aos grupos guerrilheiros em
seu territério alinhou-se ao discurso antiterrorista do governo Bush,
contrariando o entendimento de diversos lideres sul-americanos que
identificavam as raizes do conflito interno colombiano em causas econdémicas e
sociais historicas; e

c¢) o alinhamento incondicional do governo Uribe com Washington, facilitando a
presenca dos EUA na regido, em oposicdo a tendéncia de autonomia da
maioria dos governos sul-americanos e ao antiamericanismo de alguns lideres,

especialmente Hugo Chéavez.

No ano de 2010 assumiu a presidéncia da Colémbia Juan Manuel Santos, ex-ministro
da Defesa de Uribe. Apesar da prioridade em politica externa continuar sendo o alinhamento
com os Estados Unidos, existem importantes diferencas entre o atual presidente colombiano e
0 seu antecessor. Entre estas, estdo a busca do protagonismo regional e o uso de uma

estratégia mais pragmatica e diversificada da sua politica exterior — principalmente no que diz

% Ral Reyes, guerrilheiro colombiano, foi um dos membros do Secretariado, porta-voz e assessor das FARC.
Foi morto em 2008, no nordeste do Equador, em um ataque aéreo e terrestre a seu acampamento realizado
pelo Exército da Colémbia.
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respeito a diminuicdo das tensbes e do isolamento colombiano na regido. Santos tem
trabalhado para diminuir as tensdes com seus vizinhos imediatos, Venezuela e Equador, e tem
buscado o aumento da cooperacdo em diversos temas com 0s paises da regido, por meio de
acordos bilaterais. No que tange a integracdo regional, percebe-se um expressivo aumento da
participacdo colombiana nos blocos regionais, como, por exemplo, na UNASUL e na AP.

No mesmo sentido do exposto acima, Sandra Borda (2014, p. 33, tradugcdo nossa)

analisa a politica externa e regional do governo Santos:

Sua tentativa de consolidar-se como lider regional tem levado o pais a perseguir uma
politica exterior mais multilateral, mais pragmatica e mais diversificada que a que se
desenhou e implementou durante a administragdo Uribe. Diferentemente do
acontecido durante a administragdo Uribe, Santos ndo tem assumido a existéncia de
uma inconsisténcia entre ter uma forte e profunda relagdo com os Estados Unidos e
aproximar-se da regido e suas instituicBes; tem reconstruido parcialmente sua
relagdo com a Venezuela — deteriorada apds duros enfrentamentos entre 0s
presidentes Uribe e Chavez — e tem promovido e participado ativamente na
conformagéo da Alianga do Pacifico, um novo mecanismo de integracdo diferente e
alternativo aos existentes na regiéo.

Embora a Colémbia tenha, desde 2010, buscado reconstruir boas condigcdes de
integracdo com a América do Sul, persistem algumas dificuldades. Como exemplos, cita-se o
abandono virtual da CAN, principalmente apds a saida da Venezuela em 2006 — até entdo a
maior parceira comercial da Colémbia na regido — bem como a série de atritos entre os dois
paises, durante a gestdo de Uribe. Ademais, tanto a CAN como qualquer projeto de integracdo
gue objetive mais que a abertura de mercados entra, em certa medida, em contradicdo com o
frenesi colombiano em negociar TLCs mundo afora, entre os quais destaca-se o assinado com
os Estados Unidos.

A preferéncia pela proximidade com os EUA, alids, ocorre muitas vezes em
detrimento das relagdes colombianas com a Ameérica do Sul e é um fator limitante para sua
insercdo em alguns processos de cooperacdo e integragdo sul-americanos, como a propria
UNASUL. Assim o foi durante os primeiros anos de institucionalizacao deste bloco, durante o
governo Uribe, o qual, além de ndo dar-lhe prioridade, ameacou retirar-se da Organizagdo em
mais de uma oportunidade (PEDRAZA, 2012, p. 65; POSADA, 2011, p. 167). Nesse sentido,
outras situacBes simbolizaram o desinteresse ou oposicdo daquele pais ao projeto de
integracdo sul-americano, como: a auséncia do presidente da Colombia na reunido de Brasilia
de 2008, palco da assinatura do Tratado Constitutivo da UNASUL; a oposi¢do colombiana a

criagéo e o seu consequente isolamento dentro do Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS);
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e a demora do Congresso da Colémbia em autorizar a ratificacdo do Tratado de Brasilia
(POSADA, 2011, p. 168).

Por outro lado, as negligéncias e resisténcias em relacdo a UNASUL tém sido, apds o
governo Uribe, percebidas como prejudiciais aos interesses colombianos. Nesse sentido, de
acordo com Posada (2011, p. 175), h& razdes relevantes para que a Colémbia ndo se afaste da
UNASUL, a saber:

a) a sua condicdo geopolitica de pais concomitantemente caribenho e sul-
americano;

b) a UNASUL constitui um foro de concertacdo a respeito dos temas sul-
americanos, visando a autonomia do subcontinente frente a atores externos;

c) as diferencas politicas e ideoldgicas entre a Colémbia e outros paises e
governos da regido, ao invés de motivarem o seu afastamento, exigem a sua
atuacdo na busca do didlogo e formacéo de consensos;

d) diante do processo armamentista que envolve os paises da regido, com suas
tensdes e desconfiangas geradas, a participacdo no CDS é fundamental para o
acompanhamento, geracdo de confianca e solucdo pacifica dos conflitos
regionais; e

e) em um sistema internacional cada vez mais caracterizado pela formacéo de
megablocos regionais, a UNASUL poderd reunir recursos de poder e
capacidade propositiva em quantidades muito superiores as que qualquer pais
da regido poderia dispor de modo individual, o que favoreceria a insercdo da

América do Sul como um todo.

Embora a integracdo sul-americana continue ndo sendo a prioridade da politica
exterior da Colémbia, constatagdes como as do paragrafo acima tém levado a administragdo
Santos ao reconhecimento da UNASUL como um cenario estratégico para a melhoria da sua
insercdo regional e global. Isto tem sido demonstrado, por exemplo, no fortalecimento da
presenca colombiana na Organiza¢do, com a nomeacao para o cargo de Secretério-Geral dos
colombianos Maria Emma Mejia (2011-2012) e Ernesto Samper (2014-). Esse fato demonstra,
no minimo, uma maior dose de pragmatismo da Colémbia na conducdo de sua politica frente
aos vizinhos do subcontinente.

Ao lado de Chile e Colémbia, o Peru é o terceiro pais integrante do Eixo do Pacifico
da integracdo regional sul-americana. De maneira similar aqueles dois paises, bem como a

maioria dos paises da Ameérica Latina, desde os anos 1980, o Peru tem passado por processos
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politicos e econdmicos cujos desdobramentos refletem-se sobre a sua atual insergdo regional e
global, bem como sobre sua politica externa e de integracdo regional. Mais especificamente,
no aspecto econdmico, a crise da divida dos anos 1980; a adoc¢édo de politicas neoliberais; e o
processo globalizacdo econémico-financeira em curso sdo marcos fundamentais dessa nova
etapa historica. No plano politico, o fim da ordem bipolar da Guerra Fria € a principal
mudanca no cenério internacional.

Nos paragrafos seguintes, em uma breve revisdo das politicas dos presidentes
peruanos™® entre 1980 e 2006, este trabalho adota como referéncia as consideragdes de
Visentini e Oliveira (2012, p. 84-88). Na primeira metade da década de 1980, o contexto de
crise da divida externa em que o Peru estava imerso motivou a adogdo, pelo entdo presidente
Fernando Balaunde Terry (1980-1985), de politicas econdmicas de corte neoliberal cujo efeito
imediato foi o de aumentar o abismo econémico e social em que o0 pais se encontrava. Em
consequéncia desse cendrio, ascenderam movimentos e agremiacfes partidarias a esquerda,
cuja oposicdo politico-ideoldgica ao neoliberalismo teve, como um de seus resultados, a
eleicdo de Alan Garcia, em 1985.

No poder, Garcia adota um discurso de critica ao FMI, reversdo das politicas
neoliberais, distribuicdo de renda e combate a inflagcdo. Em sua politica econémica, aplica
medidas heterodoxas semelhantes a outros governos sul-americanos da época, como o do
presidente da Argentina, Raul Alfonsin, e do Brasil, José Sarney. No entanto, as
consequéncias da politica do governo Garcia fizeram-se sentir ainda durante seu mandato:
hiperinflacdo; isolamento em relacdo aos circulos financeiros internacionais; e reascenso dos
conflitos armados internos entre as forgas armadas estatais e 0s movimentos Sendero
Luminoso e Tupac Amaru.

As eleicOes presidenciais de 1990 conduziram ao poder Alberto Fujimori, responsavel
pela retomada das politicas neoliberais. Apoiado pela maioria da populacdo — a qual ficara
traumatizada com o caos politico, econémico e social experimentado durante a gestdo
presidencial anterior —, Fujimori tinha como principal objetivo de sua politica exterior a
restauracdo da confiancga dos agentes do mercado e das institui¢cdes financeiras internacionais.
Para tanto, o Peru realizou uma série de privatizacfes de empresas estatais entre 1992 e 1997;
assinou um novo acordo com o FMI em 1996; e, neste mesmo ano, ingressou no Forum de

Cooperagdo Econdmica da Asia e do Pacifico (APEC). No ano 2000, ap6s reeleger-se

“0 presidentes do Peru, no periodo abordado pelo texto: Fernando Belatnde Terry (1980-1985); Alan Garcia
Pérez (1985-1990); Alberto Fujimori (1990-2000); Valentin Paniagua (2000-2001); Alejandro Toledo
(2001-2006); Alan Garcia Pérez (2006-2011); Ollanta Humala (2011-).
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mediante fraude eleitoral e divulgarem-se provas de corrupcdo durante seu novo mandato, o
governo Fujimori caiu em isolamento diplomatico e forte crise politica interna, o que o levou
a renunciar ao seu cargo ainda no mesmo ano.

No ano de 2001, Alejandro Toledo venceu as eleicdes e assumiu a presidéncia. As
suas principais realizacdes em politica externa foram:

a) a assinatura, em 2003, de um conjunto de acordos com o Brasil, com vistas ao
estabelecimento de uma alianca estratégica entre os dois paises -
principalmente no que diz respeito a integracdo fisica e comercial, com o
acesso brasileiro a costa do Pacifico;

b) a participacdo, junto aos demais lideres sul-americanos, das conversacdes que
resultaram na assinatura da Declaracdo de Cusco em 2004, que projetou a
criacdo da CASA - a qual viria, em 2008, a ser institucionalizada como
UNASUL —; e

c¢) a firma, em 2006, do TLC com os Estados Unidos — o qual foi alvo de severas
criticas dos presidentes da Bolivia, Evo Morales, e da Venezuela, Hugo

Chavez, e foi um dos fatores que precipitaram a saida deste pais da CAN.

O Peru assinou o Tratado Constitutivo da UNASUL em 2008, durante o segundo
mandato de Alan Garcia. Eleito em 2006, vencendo o candidato rival Ollanta Humala — de
discurso esquerdista e apoiado publicamente por Hugo Chavez — Garcia assumiu 0 novo
mandato presidencial em 2007 e, ao contrario da sua gestdo dos anos 1980, sua politica
doméstica e internacional tratou de continuar e aprofundar as politicas conduzidas pelos
governos anteriores. Assim sendo, Garcia mantém o modelo econdmico neoliberal, apoiado
em uma politica externa que privilegia a abertura comercial via TLCs bilaterais, destacando-
se a entrada em vigor, em 2009, daquele assinado com os EUA. Na politica regional, destaca-
se a continuidade da cooperacdo com o Brasil e a oposi¢cdo da Bolivia e, principalmente, da
Venezuela, a politica peruana.

O segundo governo Garcia enfrentou um cenario sul-americano relativamente adverso,
no qual o Peru tendia ao isolamento, devido ao crescimento do numero de governos alinhados
a esquerda ou centro-esquerda — como os casos da Bolivia, do Equador, e, principalmente, da
Argentina, do Brasil e da Venezuela. Tais presidentes propunham politicas, por exemplo, de
reversdo parcial ou ruptura total com o modelo econdmico neoliberal; de autonomia em
relagdo aos EUA; e de processos de integracdo regional diferenciados em relacdo ao

paradigma do regionalismo aberto. Apesar disso, Visentini e Oliveira (2012, p. 97)
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consideram, por exemplo, que a cooperacdo com o Brasil — que fora uma proposta da
campanha de Humala — tinha o objetivo de fortalecer Garcia interna e internacionalmente, por
meio da incorporacao de parte da agenda de seu forte opositor.

Na mesma linha do raciocinio acima, Antonio Belaunde, Ministro das Relagdes
Exteriores do governo Garcia, ressaltou a importancia, por um lado, dos processos de
cooperacéo inter-regional e abertura comercial com os Estados Unidos, a Unido Europeia e a
zona do Pacifico; e, por outro lado, do fortalecimento da integracdo regional, sobretudo da
CAN e da CASA/UNASUL, e das relacdes bilaterais no subcontinente, em especial com o
Brasil, a quem atribuia o “papel de animador do projeto de articulagdo regional”
(BELAUNDE, 2007, p. 122-128, traducdo nossa). Assim sendo, percebe-se na politica
externa do segundo mandato de Garcia, diante dos fracassos do seu primeiro mandato, dos
condicionamentos e oposicles internas e externas, um evidente senso de pragmatismo e
instinto de sobrevivéncia politica.

Ollanta Humala, fundador do Partido Nacionalista Peruano em 2005 e candidato pelo
mesmo partido as eleicdes presidenciais de 2006, finalmente conseguiu seu intento na
segunda tentativa, nas eleicbes de 2011, com uma vitoria sobre a candidatura de Keiko
Fujimori, filha do ex-presidente Alberto Fujimori. Caracterizado por um discurso de
campanha e por uma tendéncia politica esquerdista e nacionalista, Humala iniciou sua
administracdo buscando maior aproximacdo com a América Latina, por meio da cooperagéo e
da integracdo regional, reforcando a sua presenca em institui¢oes regionais como a UNASUL.
Em razdo disto, desde a sua campanha e posse, ocorridas em 2011, o atual mandatario
peruano tem angariado apoios e simpatias da esquerda (com seus diversos matizes) latino e
sul-americana, por exemplo, dos presidentes Chavez, Morales, Correa, Kirchner e Rousseff.

No entanto, paradoxalmente, apesar de sua afinidade historica e retdrica com a
esquerda, Humala ndo tem representado um presidente de ruptura com as politicas peruanas
implementadas pelos dltimos presidentes. Para Visentini e Oliveira (2012, p. 97), Humala
“adotou um perfil mais proximo daquele de Lula, em detrimento daquele de Hugo Chéavez.
Ele realizou adaptagdes em seu programa, cooperando com o Brasil e para a integragdo, sem
abalar o relacionamento com os EUA e a Colombia”. Nesse sentido, constata-se na sua
politica, por um lado, uma maior abertura para a integracdo e coopera¢do com a sua
vizinhanca imediata em relacdo aos governos anteriores; e, por outro lado, a manutencdo do
pragmatismo em relacdo as oportunidades oferecidas pela proximidade com os EUA, pela
abertura comercial e pela construcdo da integragcdo nos moldes do regionalismo aberto, como

€ 0 caso da participacao peruana na Alianca do Pacifico, inaugurada em 2012.
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Em uma analise critica da politica regional e de integracdo de Humala, Oswaldo de
Rivero (2014) considera que esse governo ndo tem um plano estratégico para a América do
Sul. Ao reconhecer o Brasil como poténcia estratégica para toda a regido, entende que seria
necessario ao Peru aprofundar os acordos assinados em 2003, incluindo (além da integracéo
fisica, fronteirica, o comércio e a administracdo hidrica) a seguranca e a cooperacdo militar.
Observa que o Chile tem sido mais eficaz que o Peru, ao construir, por meio da aproximagao
com o Brasil, uma ponte entre os sistemas de integracdo do Pacifico e do Atlantico. A respeito
da politica peruana de integracéo regional, esse autor afirma que, assim como Garcia, Humala
converteu-se ao neoliberalismo; estabelece TLCs indiscriminadamente; e demonstra um

crescente desinteresse pela UNASUL. Em suas palavras:

Em conclusdo, a minimalista, quase invisivel, politica internacional do atual regime
se distingue por proclamas a integracdo americana e sul-americana sem nenhum
plano estratégico para aproveitar a atual reacomodacdo geopolitica sul-americana
que nos favorece. De igual modo, o governo se caracteriza por cometer um grande
erro geopolitico ao envolver-se e dedicar-se mais a Alianga do Pacifico sem, ao
mesmo tempo, reforcar nossa alianga estratégica bilateral com o Brasil. [...]
(RIVERO, 2014, p. 92-93, tradugdo nossa)

A partir dessa discussao, é possivel sintetizar as principais caracteristicas das politicas
externas, de integracdo e com relacdo a UNASUL dos paises do Eixo do Pacifico, conforme o

Quadro 1 abaixo:

Quadro 1 — Comparativo entre os paises do Eixo do Pacifico sobre suas politicas: externa, de integracao e para
a UNASUL (2004-2012)

Chile Colombia Peru

Caracteristicas em comum dos trés paises:
o Objetivos gerais: insercdo internacional; consolidar modelo econémico; e abertura de mercados;
o Coerente com modelo de desenvolvimento (neoliberalismo e abertura comercial);

o Preferéncia por TLCs;

o Alinhamento politico e comercial com os EUA,;

o N&o possui alianga estratégica com pais do Eixo do Atlantico.
¢ Governo Uribe (2002-2010):
apoio irrestrito a agenda de
seguranca dos EUA (guerra

ao narcotréfico e ao
terrorismo) gerou isolamento
na América Latina;

¢ Governo Uribe (2002-2010):
atritos, em diferentes

¢ Governo Toledo (2001-2006):
acordos de 2003 com Brasil
tentam alianga bilateral;

e Governo Humala (2011-2016):
busca aproximacao da América
Latina, diminuindo tensoes e

Politica
externa

o Busca de aprofundamento
das relag6es bilaterais com
Brasil.

intensidades, com
Venezuela, Equador, Brasil;

¢ Governo Santos (2010-):
busca protagonismo regional
e diminuir tensGes e
isolamento.

obtendo simpatia de governos
de esquerda e centro-esquerda;

e Atritos com Bolivia e
Venezuela (TLC em 2009 com
0s EUA).
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Caracteristicas em comum dos trés paises:
e Coerente com politica externa;
« Enfase no modelo do regionalismo aberto (baixo contetdo social e politico);
¢ Desinteresse por integracdo que objetive mais que a abertura comercial ou limite negociagéo de

TLCs;

e Abandono parcial (Colémbia e Peru) ou total (Chile) da CAN;
o Alianca do Pacifico: coerente e pragmatica em relagdo a sua politica externa.

e Governo Uribe (2002-2010):
Politicade | e Apoio & dimenséo politica agggaénﬁnt(itlrre_strlto com0s
Integracéo do regionalismo, com micuffoul insercao em e Governo Humala (2011-2016):
vistas a melhorar insergéo Processos de COOPETagao € aumento da participacdo em
- . integracdo sul-americanos; x
regional e ampliar « Governo Santos (2010-): processos de cooperagdo e
oportunidades de comércio q Hicinach ‘ integracdo regional.
e investimentos. aumento da participacao em
blocos regionais, como
UNASUL e AP.
Caracteristicas em comum dos trés paises:
e Coerente com politica externa e de integracéo;
o Adesdo maior depende de beneficios comerciais futuros e aliangas alternativas aos EUA,
sobretudo com o Brasil;
o Nao é pais estratégico da UNASUL.
e Governo Uribe (2002-2010):
Desinteresse e resisténcia a
Politica ¢ Apoia a dimenséo politica criacdo da UNASUL.
frente & da UNASU L,_visando Oposicéo a criagdo do CDS;
UNASUL melhorar sua insercéo e Governo Santos (2010-):

regional; ampliar suas
exportacoes e
investimentos; assim como
oportunidades de
cooperagdo em energia e
infraestrutura.

UNASUL percebida como
instrumento potencial de
melhoria de insercéao
regional, cooperacdo e
diminuicdo de conflitos com
vizinhos. Relativo

o Governo Humala (2011-2016):

Reforco da atuagdo na
UNASUL.

fortalecimento da presenca
colombiana.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Em suma, a respeito da insercdo dos paises do Pacifico sul-americano — Chile,
Colémbia e Peru — no processo de integracdo da UNASUL, esta tese entende que sua
importancia tem sido secundaria, em comparacdo com a politica dos paises que serdo
analisados no item a seguir. Para esta afirmacdo, contribui a opcéo irrestrita pelo modelo
econémico neoliberal e de abertura comercial, que beneficia o estabelecimento de TLCs
bilaterais e de blocos de integragdo baseados no regionalismo aberto, como a AP. O
alinhamento politico e comercial com os Estados Unidos reforga a postura, ora reticente —
como o Chile e o Peru —, ora resistente — como a Colémbia durante o governo Uribe — com
relacdo a projetos regionais tendentes a autonomia em relacdo aos EUA, como é 0 caso da
UNASUL.

Ademais, as relagdes dos paises do Eixo do Pacifico com os paises do Atlantico sul-
americano nao tém contribuido para o pleno desenvolvimento do bloco regional sul-
americano. Os atritos, em diferentes momentos, da Coldmbia e do Peru com a Venezuela

chavista sdo o melhor exemplo dessas dificuldades. O Brasil, por sua vez, como maior pais do
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subcontinente, e embora reconhecido como tal por toda a regido, ainda ndo adquiriu o status
de parceiro estratégico dos paises do Pacifico, o que prejudica, considerando a lideranca
brasileira na construcdo da UNASUL, a adesdo plena daqueles paises a este projeto.

Chile, Coldmbia e Peru, ao ndo estabelecerem a integracdo sul-americana como
prioridade de suas politicas externas, ndo tém sido paises estratégicos no processo de
institucionalizacdo da UNASUL. Por sua vez, a Alianga do Pacifico — tendo em vista que o
neoliberalismo, a abertura comercial e a aproximacdo com os EUA sdo as prioridades dos
seus paises membros — ndo representa em si um contrapeso regional ao processo de integragdo
sul-americana alavancado pelos paises do lado do Atlantico; mas sim um projeto coerente e
pragmatico em relacdo aos interesses dos paises e seus governos.

Assim sendo, uma adesdo maior do Eixo do Pacifico a UNASUL dependera, por um
lado, da capacidade deste bloco de acolher diferentes projetos politicos, promovendo
convergéncias e oferecendo as contrapartidas necessarias para que todos — Estados e
sociedades — possam colher os beneficios politicos, sociais e econémicos da integragdo. Por
outro lado, dependera capacidade do Eixo do Atlantico — especialmente do Brasil — de
consolidar-se como aliado estratégico daqueles paises, oferecendo uma alternativa ao
alinhamento assimétrico com os EUA e, principalmente, arcando com 0s custos econémicos e
politicos da lideranga na construcdo da integracdo sul-americana. E a respeito das politicas do
Eixo do Atlantico, ou seja, Argentina, Brasil e Venezuela — que esta tese considera como o

Triangulo Estratégico da UNASUL —, que aborda o item abaixo.

3.3 POLITICAS DE INTEGRACAO NO “TRIANGULO ESTRATEGICO” DA UNASUL:
ARGENTINA, BRASIL E VENEZUELA

Neste subcapitulo, objetiva-se realizar uma analise dos aspectos fundamentais das
politicas de integracao dos trés paises considerados nesta tese como protagonistas do processo
de institucionalizacdo da UNASUL.: Argentina, Brasil e Venezuela. Ressalta-se que este ponto
do trabalho discute sinteticamente a politica externa e de integracdo desses paises.

Entretanto, antes de iniciar-se a discussao proposta neste item, é necessario sublinhar,
nos mesmos termos que ja foram utilizados na sua Introducédo, os porqués desta tese optar por
atribuir aqueles trés paises o papel estratégico no processo de institucionalizacdo da
UNASUL. Esta tese entende que o fenbmeno mais importante, que veio a se desdobrar no
protagonismo daqueles trés paises e seus respectivos governos, é o processo de crise,

questionamento e declinio do neoliberalismo como forma de organizacéo social, econémica e
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politica, que ocorreu a partir da segunda metade dos anos 1990 e ultrapassou a virada do
século.

Uma das consequéncias fundamentais deste processo de declinio do neoliberalismo foi
o afastamento, por via eleitoral, dos agentes governamentais responsaveis pela sua
implantacdo na América Latina, 0 que, na analise de Cervo (2007, p. 230), “evidencia, na
opinido popular, as insuficiéncias das politicas exteriores do Estado normal [...]”. As crises
financeiras e econdmicas dos paises latino-americanos no final dos anos 1990 precipitaram a
crise e o paulatino declinio da hegemonia neoliberal. Como consequéncia disto, estabeleceu-
se uma avaliacdo negativa da década neoliberal por parte significativa da opinido publica e
formou-se um novo mapa politico regional, com a ascenséo eleitoral de novos governos, cujas
campanhas politicas mesclam elementos de critica ao neoliberalismo, plataformas
nacionalistas e alinhamento a esquerda ou centro-esquerda do espectro politico-ideoldgico.

Coutinho (2006, p. 119) observa, contudo, que essa guinada a esquerda nao foi
uniforme e tampouco representa o fim completo da liberalizacdo econdmica na regido, pois
notam-se doses expressivas de continuidade e de mudanca na politica dos paises, formando
uma gradacdo que vai desde a Bolivia e a Venezuela, com uma radical revisao das politicas
neoliberais; passando pela Argentina, com um claro processo de reestruturacdo da politica
econdmica; até outros como o Brasil, que mantém certa ortodoxia neoliberal. Mas, apesar das
diferengas individuais, delineia-se uma “volta do Estado como indutor do desenvolvimento”.
Neste mesmo sentido, Moreira, Quinteros e Silva (2010, p. 338), observam politicas
reformistas de diferentes intensidades, mas que se assemelham pela “retomada da capacidade
operativa do Estado no &mbito econémico, bem como do uso intenso de politicas sociais para
combater a pobreza”.

Essas mudancas foram responsaveis pela transi¢do paradigmatica da politica externa e
de integracdo regional desses paises, 0 que indica o esgotamento da sua matriz neoliberal e
certo retorno da tendéncia desenvolvimentista. Assim, em um cenario que apresentava limites
para a acdo isolada dos Estados em um mundo cada vez mais globalizado e regionalista,
diversos paises da regido passaram a objetivar a construgdo de “um espago de atuagdo
comum, estabelecendo o que, em tese, representaria um regional-desenvolvimentismo”
(COUTINHO, 2006, p. 119). Esse fenébmeno manifesta-se com o avango geral da integracéo
sul-americana desde o primeiro quinquénio dos anos 2000 e, mais especificamente, com o
lancamento do projeto da CASA, em 2004, e seu resultado institucional em 2008, a
UNASUL. No recorte temporal desta tese (2004-2012), ainda que em diferentes graus, 0s
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papéis estratégicos na institucionalizacdo do processo de integracdo da UNASUL cabem a
Argentina, Brasil e Venezuela, pois:
[...] sdo, respectivamente, 0s paises com os maiores produtos internos brutos da
regido. Cada um deles tem uma projecdo politica reconhecida, inclusive no seio de
grupos sub-regionais como o Mercosul, a Organizacdo de Cooperacdo AmazOnica
ou a Alianca Bolivariana para as Américas. A manutencdo de um eixo de

concertagdo intensa e continua entre Brasilia, Caracas e Buenos Aires constitui uma
condicdo para a promocgao do projeto da Unasul (SIMOES, 2011, p. 61-62).

Com o mesmo sentido, Bandeira (2009, p. 96) ressalta a importancia desses trés paises

no contexto da integracao sul-americana, introduzindo a expressdo Triangulo Estratégico:
[...] A Venezuela, a partir do final do governo de Fernando Henrique Cardoso,
passou a ocupar relevante papel na politica exterior do Brasil, ndo apenas servindo

de contrapeso para a Argentina como também conformando com ela o tridngulo
estratégico, no processo de integracdo da Ameérica do Sul [...].

E também para Vizentini (2008, p. 93), no quadro da politica externa brasileira:

[...] As relagcbes do Brasil com os vizinhos sul-americanos e, especialmente, a
construcdo de um espaco regional integrado no subcontinente, representam o
principal objetivo para a diplomacia brasileira. Em primeiro lugar, ela busca
preservar e aprofundar o Mercosul e, paralelamente, ampliar a integracdo para o
conjunto sul-americano. Neste contexto, Argentina e Venezuela constituem
prioridades [...].

O foco em trés paises entre os doze integrantes do processo de constituicdo da
UNASUL, além das caracteristicas especificas que permitem aponta-los como o Triangulo
Estratégico da integracdo sul-americana, € realizado também por uma necessidade
metodolégica. Um numero reduzido de paises possibilita a analise e comparacao dos objetivos
e propostas destes Estados em relacdo a integracdo regional de modo geral e, mais
especificamente, da UNASUL. Assim sendo, abaixo intenta-se buscar elementos para a
anélise e comparacdo dos objetivos e agdes de politica externa relacionados a integracdo
regional de Argentina, Brasil e Venezuela, dimensionando os papéis dos Estados e seus
governos em relacdo ao processo de constituicdo e institucionalizacdo da UNASUL.

3.3.1 Argentina
Assim como nos demais paises da regido, as caracteristicas da politica de integracéo

regional da Argentina no periodo 2004-2012 — como, por exemplo, a busca pela autonomia; a
énfase na integragdo multidimensional; a prioridade a0 MERCOSUL com apoio a UNASUL;
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e 0 pragmatismo econémico — correspondem, em grande medida, aos processos politicos e
econdmicos que o pais, a América Latina e o sistema internacional tém atravessado nas
ultimas décadas.

Em retrospectiva historica, a ditadura militar comandada pelo general Videla, iniciada
em 1976, marcou o principio de um processo de transformacdes econdmicas substanciais na
Argentina, encerrando o ciclo econdmico desenvolvimentista e iniciando — assim como estava
em curso no Chile de Pinochet —, a implantacdo das primeiras politicas econémicas
neoliberais da América Latina.* Durante este periodo, a politica externa da Argentina é
caracterizada pela proximidade financeira e tecnoldgica com os EUA e pela forte parceria
comercial com a URSS. A proximidade de Buenos Aires com as duas superpoténcias do
sistema internacional da Guerra Fria é apenas aparentemente contraditéria, pois corresponde a
dualidade dos interesses domésticos, “[...] ligados financeira e ideologicamente aos Estados
Unidos, mas influenciado pelo setor agroexportador, que necessitava ampliar seus mercados
em dire¢do ao Leste diante do protecionismo da Comunidade Europeia”. (RAPOPORT, 2009,
p. 39-41)

A derrota na Guerra das Malvinas, em que pese a razoabilidade da historica
reivindica¢do argentina sobre aquelas ilhas, foi a gota d’agua que faltava para a queda do
regime militar argentino. A expectativa deste governo de obter apoio doméstico, revertendo a
crescente impopularidade, e internacional, especialmente de Washington e de Moscou, nao se
concretizou, acarretando, com excecdo do apoio da América Latina, na piora da insercdo da
Argentina nas relacdes internacionais. A queda da ditadura militar sucedeu a restauracio da
democracia representativa e a eleicdo do presidente Raul Alfonsin, em 1983, que encontrou
um cenério doméstico extremamente adverso, com levantamentos militares, divida externa e
superinflacéo.

Na politica externa, 0 governo democréatico teve como prioridades a busca de apoio da
Europa e dos Estados Unidos, a manutencédo das relagfes comerciais com a Unido Soviética e
a aproximagcdo com a America Latina. No entanto, apesar dos apoios internacionais
angariados ao novo regime, as crises internas e as pressdes de credores privados e
organizacOes financeiras internacionais, destacando-se o FMI, foram responsaveis pela saida
antecipada de Alfonsin do governo, em 1989. (RAPOPORT, 2009, p. 42)

! Presidentes da Argentina, no periodo abordado pelo texto: Jorge Rafael Videla (1976-1981); Roberto Eduardo
Viola (1981); Leopoldo Galtieri (1981-1982); Reynaldo Bignone (1982-1983); Raul Alfonsin (1983-1989);
Carlos Menem (1989-1999); Carlos Menem (1999-2001); Adolfo Rodriguez Saa (2001-2001); Eduardo
Duhalde (2002-2003); Néstor Kirchner (2003-2007); Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2015);
Mauricio Macri (2015-).
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O ano de 1989 é um marco de transformacgdes profundas para a Argentina e para o
sistema internacional. A queda do muro de Berlim, ocorrida naquele ano, e a consequente
derrocada do bloco socialista representa a ruptura do sistema internacional da guerra fria e a
transicdo para o sistema internacional do pés-guerra fria*’. Nos anos 1990, a globalizagdo
econOmica; a intensificagdo do uso de novas tecnologias de comunicagdo propiciadas pela
internet; e a abertura e desregulamentagéo dos sistemas financeiros nacionais estabelecem um
cenario econémico internacional diferente daquele existente na década anterior.

Nesse contexto, em 1989, Carlos Menem elegeu-se presidente da Argentina,
assumindo o mandato em 1990. O novo mandatario peronista, cujos discursos de campanha
faziam jus a tradigdo historica do seu partido — com énfase nos interesses das massas, como
mais empregos; maiores salarios; e retomada do nacionalismo desenvolvimentista —, nao
cumpriu suas promessas. Ao contrario, converteu-se ao neoliberalismo, aprofundando a
conversdo da economia argentina aos ditames do Consenso de Washington e das organizagoes
internacionais de vocacdo financeira, especialmente do FMI. Em consequéncia disto, 0
periodo menemista acarretou resultados extremamente adversos para o pais, tanto no aspecto
social — por exemplo, com aumento do desemprego; aumento da populacdo em condicdo de
miséria; e aumento da desigualdade na distribuicdo da riqueza — quanto no aspecto econémico
— por exemplo, hiperinflagdo; recessdo econdmica; e aumento da divida externa.

Na politica externa, o periodo menemista teve como carateristica principal o
alinhamento sem barganhas com os Estados Unidos, apoiando as acdes e projetos deste pais
em ambito global regional — o que inclui as politicas impulsionadas por meio das
organizagOes internacionais controladas pelos EUA, como o FMI, a OTAN e a Organizacao
dos Estados Americanos (OEA). Elaborada em termos teéricos, a politica externa da

Argentina no governo Menem recebeu o0 nome de realismo periférico, pois:

[...] partia do pressuposto que o vinculo estreito com a poténcia hegeménica
permitiria o desenvolvimento econémico e a estabilidade politica em um pais
periférico, que a “globalizacdo” tenderia a eliminar as diferengas entre paises mais e
menos desenvolvidos e a desenrijecer as fronteiras e espacos nacionais, e que 0
alinhamento permitiria “maximizar” os beneficios resultantes da ndo-confrontagéo e
a distancia no terreno diplomatico, considerando como um dado a irrelevancia
econdmica e estratégica da Argentina no concerto das nagdes. (RAPOPORT, 2009,
p. 44, grifos do autor)

*2 A respeito das transicdes do sistema internacional, ver item 2.1.2.
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No que tange a integracdo regional e, mais especificamente, ao MERCOSUL, a
politica menemista atribuia a este bloco regional o papel de catalisador do processo de
implantacdo do neoliberalismo e da abertura comercial no pais. Apesar das relacdes
Argentina-Brasil ndo terem a prioridade que viriam a adquirir para o pais portenho na década
seguinte, no que tange a integracdo, os objetivos essencialmente comercialistas da Argentina
para 0 MERCOSUL estavam em harmonia com a politica brasileira da ultima década do

século XX. Assim,

Sob as presidéncias de Carlos Menem (1989-1999), que igualmente a Collor e
Cardoso, levaria a seu pais por uma politica de abertura e desregulagdo econémica, 0
MERCOSUL foi concebido sob um enfoque essencialmente comercialista, e em
suas duas administragdes houve desinteresse por desenvolver com Brasil outras
agendas, posto que suas prioridades de politica exterior estavam na alianga com
Estados Unidos. O MERCOSUL foi um instrumento conjuntural, tatico, de
expansdo comercial e, mais tarde, uma instancia para a formacao do projeto norte-
americano ALCA. (BERNAL-MEZA, 2008, p. 163-164, tradugdo nossa)

Assim como se observou acima, a respeito das influéncias da politica doméstica sobre
a politica externa,”® a politica externa do kirchnerismo (2003-2015) é necessariamente
relacionada com os objetivos de desenvolvimento interno do pais. Granato e Allende (2013, p.
137) ressaltam, inclusive, que “para a politica interna, os governos kirchneristas tiveram um
projeto, diferentemente da politica externa [...]”. Com base no projeto politico de recuperacao
do pais ap6s o desastre econdmico e social que o assolou até o ano de 2002, promoveu-se a
retomada da capacidade de intervencdo do Estado na economia, nos moldes da tradi¢do

desenvolvimentista. Neste sentido,

Néstor Kirchner e Cristina Fernandez recuperaram a tradicional linha nacional,
popular e anti-imperialista do peronismo [...], rechagaram a ideologia neoliberal e o
acontecido no pais durante os anos 1990, como aprofundamento do processo
iniciado na Ultima ditadura militar. (GRANATO; ALLENDE, 2013, p. 138)

Durante o governo de Néstor Kirchner (2003-2007), a politica externa da Argentina
apresentou, de acordo com Simonoff (2009), cinco eixos principais:
a) a politica de seguranca multilateral;
b) a politica regional;
c) aabertura e diversificacdo do comércio exterior;
d) a estratégia para a saida da moratoria e o pagamento da divida externa; e

e) a questdo Malvinas.

3 Neste sentido, ver item 3.1.
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Entre estes eixos, destaca-se, de acordo com 0s objetivos desta tese, a politica
regional, que, durante 0 mandato de Néstor Kirchner, foi evidentemente a area prioritaria da
politica externa argentina. E na politica regional, por sua vez, sobressaem-se dois temas
fundamentais: a alianca estratégica com o Brasil e a integracéo regional.

Embora a aproximacdo com Brasilia tenha sido comprovadamente eficaz como um
instrumento de melhoria da insercdo econémica internacional da Argentina, isso ndo impediu
0 surgimento de tensGes entre os dois paises, como, por exemplo, sobre a reforma do
Conselho de Seguranca da ONU e sobre a criacdo da CASA — que, posteriormente, tornar-se-
ia UNASUL. Na andlise de Simonoff, a causa do problema esta na relevancia que cada um

dos socios atribui ao outro:

[...] para a Argentina é prioritéria a alianga estratégica com Brasil e a sustenta¢do do
MERCOSUL para garantir margens de manobra internacionais. Para 0 caso
brasileiro é diferente, j& que sua relagdo com Buenos Aires é uma entre varias como
0 sdo a Africa do Sul, a india e a Republica Popular da China; em sua insercio
internacional o Brasil conta a partir da Comunidade Sul-Americana de NagGes e ndo
a partir do MERCOSUL, enquanto a Argentina segue com MERCOSUL como
principal estratégia. (SIMONOFF, 2009, p. 77, tradugdo nossa)

As contradi¢cbes da relagdo com seu maior parceiro estratégico conduziram, em parte,
a Argentina a construir alternativas ou contrapesos regionais, destacando-se principalmente o
incremento da relacdo bilateral Buenos Aires-Caracas. A este respeito, Saraiva e Ruiz
atribuem o status de “alianga estratégica” a essa relagdo, a medida que tinha o objetivo de
tentar equilibrar e lideranca brasileira, dar maior poder de barganha a Argentina e financiar o
préprio Estado — pois a Venezuela tornou-se credora da Argentina, por meio da aquisicao de
titulos da sua divida publica —, com o objetivo principal de “[...] conseguir insumos para o
desenvolvimento do pais no curto prazo” (SARAIVA; RUIZ, 2009, p. 160-161). Com o
mesmo sentido, Bernal-Meza analisa que, apesar do Brasil ser o socio externo mais
importante da Argentina, ha uma sintonia maior com a Bolivia e com a Venezuela, sendo a
relacdo com este pais marcada consequéncia do pragmatismo kirchnerista, pois visava atender
“necessidades estratégicas do desenvolvimento argentino: provisdo energética e
financiamento de curto e médio prazo” (BERNAL-MEZA, 2008, p. 165-166, tradugdo nossa).

Com vistas a realizacdo de seus objetivos internos, além do pragmatismo, o primeiro
mandato Kirchnerista imprimiu em sua politica externa a busca pela autonomia como uma de

suas principais caracteristicas. Nesse contexto, a integracdo regional é percebida como uma
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ferramenta necessaria ao desenvolvimento econdmico nacional, a abertura de mercados e a

superacdo da dependéncia externa. Assim sendo,

[...] a integracdo regional entra em cena, de méaos dadas com a autonomia. Kirchner
ndo via a integracdo regional em termos de claudicacdo de soberania; ao contrario,
concebia-a como ferramenta da politica externa que permitiria ao pais ganhar
maiores margens de manobra na esfera internacional, o que, por sua vez, ajudaria a
gerar melhores recursos para alcancar as metas do projeto nacional de
desenvolvimento, e a reduzir sua vulnerabilidade e dependéncia externa.
(GRANATO; ALLENDE, 2013, p. 144)

A citacdo acima permite observar que a perspectiva de integracdo regional posta em
discussdo pela politica externa argentina nesse periodo esta em harmonia com o conceito de
integracdo regional desenvolvido no item 2.3 deste trabalho, no qual os Estados, com vistas a
objetivos comuns, criam instituicbes que podem exigir a cessdo de parcelas da soberania
estatal. Todavia, a posi¢cdo da Argentina a respeito da institucionalizacdo da integracao
regional, durante os primeiros anos do kirchnerismo, correspondia a institucionalizacdo do
MERCOSUL, e ndo de outros processos como a CASA/UNASUL. Neste sentido, Simonoff
(2009, p. 79) ressalta a contradigdo da politica externa de Néstor Kirchner, que, se por um
lado propugnava o aprofundamento institucional do MERCOSUL e a sua ampliagdo ao
restante dos paises sul-americanos; por outro lado, via com desconfianca as intencdes
brasileiras ao liderar o processo de aproximacdo institucional entre a CAN e 0 MERCOSUL —
um dos precedentes da criacdo da UNASUL.

O primeiro mandato de Cristina Fernandez de Kirchner iniciou em 2007, e uma das
suas caracteristicas fundamentais é continuidade da politica do presidente antecessor, tanto na
esfera doméstica como na internacional. Desse modo, permanecem as aliangas estratégicas
com o Brasil e com a Venezuela; e a énfase na integracdo regional — especialmente no
aprofundamento institucional e extensdo do MERCOSUL aos demais paises sul-americanos —
como temas principais da politica regional argentina. Ademais, de acordo com Silva (2012, p.
22), o estilo “mais caloroso ¢ cordial” de Cristina Kirchner, em substitui¢do a “frieza e
desconfianga” de seu marido nas relacdes com o Brasil facilitou as relagdes entre os dois
paises.

Entretanto, alguns elementos novos na conjuntura politica e econdmica, interna e
internacional, influenciaram sobre a politica externa do pais. Em 2008, a crise doméstica com
0s produtores agropecuarios e a irrupcao da crise financeira internacional nos Estados Unidos
criaram dificuldades para o governo Argentino que, entre outras consequéncias, prejudicaram

suas relacdes com os paises do MERCOSUL, especialmente com o Brasil. Como solugéo para
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um alegado déficit comercial, o governo argentino estabeleceu a necessidade de licencas néo-
automaticas a importagdo de uma serie de produtos oriundos do MERCOSUL, gerando
protestos dos socios regionais e retaliagho por parte do Brasil, que suspendeu
temporariamente a importacdo automaveis argentinos. (SILVA, 2012, p. 20-22)

Por outro lado, as alteragdes na conjuntura e as dificuldades enfrentadas no ambito do
MERCOSUL abriram caminho para alguns avancos na politica regional, especialmente em
matéria de integracdo. Neste sentido, Silva (2012, p. 23) destaca que, em razdo do déficit
energético do pais, a Argentina buscou fortalecer a integracdo no setor de petréleo e gas, por
meio da aproximacgdo com paises produtores, especialmente a Bolivia, o Brasil e a Venezuela.
Mas, no entendimento desta tese, 0 maior avanco da politica regional da Argentina ocorrido
durante o governo de Cristina Kirchner foi a revisdo da postura oposicionista de seu
antecessor em relacdo a proposta, liderada pelo Brasil, de criar um novo bloco de integracédo

sul-americano: a UNASUL. A este respeito, a

[...] inicialmente denominada Comunidade Sul-Americana de Nagdes (CSN) foi
motivo de controvérsias entre o Brasil e a Argentina durante o governo de Neéstor
Kirchner. Os conflitos entre os dois paises sobre o papel da nova institui¢do regional
foram superados durante o governo de Cristina Fernandez de Kirchner, resultando
no apoio do Brasil a controversa candidatura do ex-presidente Néstor Kirchner a
secretaria geral da UNASUL. (SILVA, 2012, p. 23)

Apobs 2012, o governo de Cristina Kirchner mantém, na politica interna e na externa,
as linhas estabelecidas durante mais de uma década de kirchnerismo. Entretanto, os
condicionantes externos e externos de sua atuacdo internacional tenderam a agravar-se,
devido, entre outros fatores: ao acirramento da oposicdo interna ao Sseu governo; as
dificuldades de crescimento econémico; a continuidade dos conflitos com o Brasil em face do
ndo cumprimento de regras comerciais do MERCOSUL; e a consideravel deterioracdo da
conjuntura regional para os governos de esquerda e centro-esquerda, com, por exemplo, a
deposicdo de Fernando Lugo pelo parlamento do Paraguai, em 2012 e, principalmente, a
morte de Hugo Chavez, em 2013. Nas elei¢bes presidenciais de 2015, apds o candidato o
candidato oposicionista, Mauricio Macri, vencer em segundo turno o candidato governista,
Daniel Scioli, Cristina Kirchner entregou o cargo em dezembro do mesmo ano, encerrando o

mandato sem deixar sucessor.
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3.3.2 Brasil

Nas péaginas abaixo, analisar-se-4 a politica de integracdo regional do Brasil,
especialmente durante o recorte temporal proposto por esta tese (2004-2012). Assim,
predomina a analise dos governos Luiz Inécio Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff
(2011-), observando-se seus antecedentes e condicionantes historicos, politicos e econémicos
e sua relacdo com a politica externa brasileira e de integracédo regional no periodo.

A partir dos anos 1980, a redemocratizacdo do Brasil abriu espaco para uma maior
énfase nas relagdes com seus vizinhos de América do Sul.** Naquele momento, o presidente
José Sarney (1985-1990) e o seu colega argentino Raul Alfonsin lancaram um processo de
cooperacdo bilateral entre Argentina e Brasil que veio a constituir, com a associacdo de
Paraguai e Uruguai, a pedra fundamental do Tratado de Assunc¢éo, que criou 0 MERCOSUL
em 1991. Inaugurado este processo de integracdo sub-regional, na década de 1990, a politica
exterior do Brasil, como observa Hirst (2006, p 131), passou a ter como foco, na suas relagdes
regionais, o aperfeicoamento do vinculo com a Argentina e a promocdo da integracdo
econémica por meio do MERCOSUL.

E necessario observar que o processo de integracdo dos quatro paises do Cone Sul e
boa parte dos projetos e iniciativas de integracdo apoiados pelo Brasil nessa década sdo, em
boa medida, reacdes a processos exdgenos. Neste sentido, Hirst comenta 0 modo como a
constituicdo do NAFTA influenciou a adocdo, por parte da politica externa do Brasil, de uma

identidade sul-americana:

Ao mesmo tempo, e em grande parte como reacdo a conformagdo do Tratado de
Livre Comércio da América do Norte (NAFTA), comecou a tomar forca no
Itamaraty a ideia de que a América do Sul devia substituir a referéncia mais ampla a
América Latina, o que simultaneamente, implicou reforcar a identidade “sul-
americana” do Brasil no plano internacional. Ne periodo, as relagdes com os paises
andinos se ampliaram, seja como consequéncia dos vinculos entre MERCOSUL e
Comunidade Andina de NacGes, como efeito da reativacdo do Pacto Amazdnico ou
da dinamizagdo das agendas fronteiricas. Vale a pena destacar que, nesta época,
ainda que de maneira efémera, surgiu a ideia de constituir uma Area de Livre
Comércio Sul-Americana como opcdo frente ao projeto de regionalizagdo
hemisférica impulsionado pelos Estados Unidos. (HIRST, 2006, p. 131-132, grifo
da autora, tradug8o nossa)

No final do segundo mandato do governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-

2002), algumas caracteristicas da politica externa brasileira passaram por mudancas que

* Presidentes do Brasil, no periodo abordado pelo texto: José Sarney (1985-1990); Fernando Collor (1990-
1992); Itamar Franco (1992-1994); Fernando Henrique Cardoso (1995-2002); Luiz Inacio Lula da Silva
(2003-2010); Dilma Rousseff (2011-).
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vieram a ser consolidadas ap6s 0 seu mandato, ja no governo Lula. Um exemplo é a alteragéo
do eixo vertical Norte para o Sul, aprofundando as relagcbes com paises da América do Sul e
buscando maior proximidade com os paises emergentes como China, india e Russia. Sob o
discurso da “globalizacao assimétrica”, o governo Cardoso propde uma politica externa que
viabilizasse uma saida autbnoma, por meio do alargamento e aprofundamento institucional da
integracdo na América do Sul, para as crises que 0s paises sul-americanos e o préprio
processo de integracdo do MERCOSUL atravessavam. (VIZENTINI, 2003)

Com o mesmo sentido do paragrafo anterior, Silva observa, no que tange a politica

brasileira para a América do Sul, uma continuidade caracteristica de uma politica de Estado:

O conceito e a politica externa para a América do Sul foi ganhando espago
estratégico ao final do governo Cardoso, e tem sido aprofundado no governo Lula.
Talvez esse seja um dos tragos de continuidade mais marcantes entre os dois
governos, que confere uma politica de Estado de longo prazo ao projeto brasileiro e
sul-americano. (SILVA, 2009, p. 8)

Com a assuncao de Luiz Inécio Lula da Silva (2003-2010) a presidéncia da Republica,
iniciou-se um novo ciclo de crescimento econémico, desta vez associado a significativas
mudancas sociais domésticas e aumento da qualidade da insercéo externa. Na politica interna,
os dois mandatos de Lula tiveram como uma de suas caracteristicas a énfase em politicas
sociais, com programas de combate a pobreza, a fome e a desigualdade. Ademais, tais
politicas também tinham como objetivo a ampliacdo do mercado interno, auxiliado pelas
politicas de transferéncia de renda; de elevacdo do salario minimo; de acesso ao crédito; e de
elevacdo dos gastos publicos em salde e educacgdo. (HIRST; LIMA; PINHEIRO, 2010)

Na politica externa, os documentos basicos que ilustram a agenda e os objetivos do
governo Lula sdo os Planos Plurianuais 2004-2007 e 2008-2011. Observa-se, segundo Lessa,
Couto e Farias (2009), que existe uma grande relacdo entre esses planos governamentais e a
politica externa do Brasil para o periodo. Por exemplo, no ambito doméstico, o Plano
Plurianual 2004-2007 projetava a construcdo de um mercado interno de massas, por meio de
uma estratégia de longo prazo com objetivos especificos nas areas social, econémica e
institucional (LESSA, COUTO, FARIAS, 2009, p. 97). Desse modo, o projeto politico
interno necessitava articular-se com a politica externa, a qual, também com estratégias de
longo prazo, visava diminuir a vulnerabilidade e a dependéncia e aumentar a autonomia e
melhorar a insercdo econdmica e politica do Brasil no sistema internacional.

Outro exemplo, agora relativo ao Plano Plurianual 2008-2011, é a articulacdo dos

investimentos publicos em infraestrutura domestica com os investimentos na infraestrutura
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necessaria ao avango da integracdo regional — especialmente em sua dimensdo comercial.
Promovia-se, neste caso, o reforco reciproco entre dois programas: o Programa de Aceleracdo
do Crescimento (PAC) e a IIRSA. Nesse sentido, Lessa, Couto e Farias (2009, p. 104)
observam a articulacdo entre politica interna e politica externa em um dos dez objetivos
expressos no referido Plano, a saber, “Fortalecer a inser¢do soberana nacional e a integragdo
sul-americana”; o qual torna expressa, portanto, a relevancia da regido e da integragdo
regional para o governo Lula.

Entretanto, apesar da relativa continuidade, como visto acima, da politica regional de
Lula em relacdo a politica externa de Cardoso, algumas alteracbes importantes ocorreram no
modo de execuc¢do da politica externa de Lula. A principal dessas mudangas € a diplomacia
presidencial, que foi utilizada pelo presidente para dirigir com ativismo, ao lado do Itamaraty,
a politica externa do pafs. De acordo com Danese (1999*, p. 51, apud CORNETET, 2014, p.
116), define-se diplomacia presidencial como a “conducdo pessoal de assuntos de politica
externa, fora da mera rotina ou das atribuicdes ex-officio, pelo presidente, ou, no caso de um
regime parlamentarista, pelo chefe de Estado e/ou chefe de governo”.

Ademais das caracteristicas acima apontadas, a politica externa de Lula apresenta o
esforgo de aproximagdo de parceiros nédo tradicionais da diplomacia brasileira, por meio de
aliangas Sul-Sul com paises e regides como China, Asia-Pacifico, Africa, Europa Oriental, e
Oriente Médio. A cooperacdo, tanto bilateral como multilateral, com poténcias médias
emergentes firmou iniciativas como a formacédo do grupo IBAS; a criacdo, em grande parte
por iniciativa brasileira, do G-20, com seus avan¢os no ambito das negociacdes comerciais
multilaterais; e o grupo BRICS.

Embora atuasse em mudltiplas frentes, a politica externa do governo Lula teve como
sua prioridade o incremento das relagbes com seus vizinhos sul-americanos, para 0 que a
expansdo geogréafica e aprofundamento institucional do MERCOSUL tornou-se um objetivo
estratégico do Brasil. Neste aspecto, logo ao chegar ao poder em janeiro de 2003, o presidente
Lula realizou um pronunciamento em que estabeleceu as diretrizes fundamentais de acdo do

Brasil na relagdes internacionais, destacando-se a chamada opgao sul-americana:

A grande prioridade da politica externa durante 0 meu governo seré a construcao de
uma América do Sul politicamente estavel, prospera e unida, com base em ideais
democraticos e de justica social. Para isso é essencial uma acdo decidida de
revitalizacdo do MERCOSUL [...]. O MERCOSUL, assim como a integracdo da
América do Sul em seu conjunto, é sobretudo um projeto politico. Mas esse projeto

** DANESE, S. Diplomacia Presidencial. Rio de Janeiro: Topbooks Editora, 1999.



103

repousa em alicerces econdmico-comerciais que precisam ser urgentemente
reparados e reforcados. (SILVA, 2003, p. 9-10)

Como se observa, o discurso de posse de Lula evidenciou que o foco principal de sua
gestdo, em termos de politica externa, seria a regido sul-americana — a exemplo do que se
verificou em relacdo aos Planos Plurianuais do seu governo — e a recuperacdo do
MERCOSUL. Como também viu-se acima, essa prioridade a América do Sul foi “ensaiada” —
pois passou a fazer parte do discurso governamental — desde o final do segundo mandato de
Fernando Henrique Cardoso, mas tornou-se acdo politica concreta apenas a partir do inicio do
primeiro mandato de Lula. Neste sentido, Vizentini (2005, p 388) afirma que “[...] embora o
atual curso da politica externa brasileira tivesse inicio j& em meados do governo FHC, néo
houve naquele momento alteragdes concretas significativas”.

O processo de aproximagdo da América do Sul por parte do Brasil esta relacionado ao
objetivo de obter maior autonomia em relacdo ao Norte. Mais especificamente, o pais adotou
a partir do governo Lula a estratégia da autonomia pela diversificacdo na conducdo de sua
politica externa, cujo foco era diversificar sua atuagdo internacional a fim de obter novos
parceiros comerciais, politicos, econémicos, etc. (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p. 283).
Na politica para a América do Sul, essa estratégia manifestou-se mais pela manutencdo da
diversificacdo e aprofundamento das relacbes, pois, tanto em governos anteriores quanto no
governo de Lula, a regido vinha constituindo uma escala crescente de prioridade para a
politica externa brasileira.

Evidencia-se a prioridade atribuida @ América do Sul devido a “intensificagdo do
comércio e pela busca da consolidacdo de um polo regional capaz de desenvolver a
potencialidade da regido em um mundo multipolar” (FUSER, 2011, p. 62). Ademais, o
aumento da proximidade entre o Brasil e a América do Sul foi incentivado pelas mudancas no
cenario global, que exigiram a adaptacdo da estratégia de insercdo internacional brasileira.
Tais transformacdes insinuavam a conformacdo de um sistema multipolar e, com isso, 0
Brasil optou por buscar uma associacdo com paises de seu entorno, com 0s quais partilha
historia, valores e possibilidades de complementacdo econdmica. Outras razdes pelas quais a
regido passou a ser a grande prioridade no discurso de Lula é que a prosperidade do
subcontinente é do direto interesse brasileiro.

De modo coerente com as estratégias de insercdo autbnoma, de integracdo sul-
americana e de aliancas Sul-Sul, o Brasil de Lula, apoiado por outros parceiros regionais
estratégicos como Argentina e Venezuela, liderou a oposicdo a proposta da ALCA, cujas

negociacOes encerraram em 2005 sem a concretizacdo daquele projeto estadunidense.



104

Paralelamente, e tendo o caminho aberto pelo fim das negocia¢fes da ALCA, a politica
externa brasileira auxiliou o processo de adensamento institucional do MERCOSUL e,
especialmente, liderou a iniciativa de criacdo da CASA, em 2004, e, consequentemente, da
UNASUL, em 2008.

Antes mesmo da CASA/UNASUL, o desenvolvimento da integracdo na América do
Sul, gragas a iniciativa brasileira, ja tivera avancos importantes desde o inicio do século XXI.
Uma das iniciativas, por exemplo, foi o advento da | Reunido de Presidentes da América do
Sul de agosto de 2000, que teve por objetivo aumentar o dialogo entre os paises da regido e
iniciar medidas de integracdo, ainda no governo de Fernando Henrique Cardoso. O principal
fruto dessa reunido foi a criacdo do IIRSA. Entretanto, como observa Soares (2014, p. 5), 0s
governos entendiam que “apesar de ja existirem diversos esquemas regionais de integragao
(IIRSA, Mercosul, CAN, Aladi, OTCA, etc.), ndo havia ainda verdadeira concertacdo e
coordenacdo no plano politico entre os paises da regido”. Nesse sentido, a CASA e,
consequentemente, a UNASUL, vém fomentar o &mbito politico da integragéo sul-americana.

O contetido do paragrafo acima denota que a integracdo sul-americana tem sido uma
construcdo conjunta, para a qual tém contribuido, em diferentes propor¢ées, todos os paises
da regido. E, no caso especifico da CASA/UNASUL, como esta tese defende, sdo trés os
paises estratégicos — Argentina, Brasil e Venezuela. Contudo, € necessario ressaltar que, seja
no ambito desta triade ou entre o conjunto dos paises sul-americanos como um todo, a
lideranca brasileira tém sobressaido nas Gltimas décadas e, especialmente a partir do governo
Lula, tem sido responsavel pela predominancia da politica de integracéo regional brasileira,

implementada a partir do MERCOSUL e complementada pela UNASUL. Nesse sentido:

A respeito da politica de integracdo, 0 MERCOSUL é o nucleo duro ou a base, e a
UNASUL, o passo seguinte ou segundo escaldo. Ambos esquemas integracionistas
devem ler-se desde uma perspectiva historica para compreender que se
complementam e tém como denominador comum a lideranca brasileira. Se o
MERCOSUL pde o acento na variavel comercial, a UNASUL [..] o faz na
integracdo fisica através de projetos de infraestrutura, e na variavel politica, como
foro de concertacdo e cooperacdo e prevencdo de conflitos. Vemos assim a visdo
multidimensional da integracdo que defende o Brasil. (SEL, 2013, p. 38, traducédo
nossa)

No governo Dilma Rousseff (2011-), as bases da politica externa mantiveram-se
alinhadas aos moldes do governo Lula. Em parte, tal alinhamento se deve aos dois
pertencerem ao Partido dos Trabalhadores (PT), o qual possui uma pauta clara de politica
externa e entendimento do sistema internacional. Ademais a sucessora de Lula mantém os

mesmo objetivos na esfera internacional que o seu antecessor — incluindo a obtencdo de
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desenvolvimento por meio da diversificacdo de parceiros comerciais e afirmacdo do Brasil
como lider regional. Entretanto, a diplomacia de Dilma busca esses objetivos com menos
ativismo e com mais limitacdes externas. Dessa forma, a diferenca principal em relacdo a
politica externa de Lula consiste em uma contencédo dos esfor¢os da diplomacia brasileira
(CORNETET, 2014)

As diretrizes da politica externa do governo Rousseff, que constituem uma
continuidade daquelas do governo Lula, podem ser evidenciadas desde o seu discurso de

POSSE:

Nossa politica externa estara baseada nos valores classicos da tradicdo diplomética
brasileira: promocdo da paz, respeito ao principio de ndo intervencdo, defesa dos
Direitos Humanos e fortalecimento do multilateralismo. O meu governo continuara
engajado na luta contra a fome e a miséria no mundo. Seguiremos aprofundando o
relacionamento com nossos vizinhos sul-americanos; com nossos irmaos da América
Latina e do Caribe; com nossos irmaos africanos e com os povos do Oriente Médio e
dos paises asiaticos. Preservaremos e aprofundaremos o relacionamento com o0s
Estados Unidos e com a Unido Europeia. Vamos dar grande atencdo aos paises
emergentes. O Brasil reitera, com veeméncia e firmeza, a decisdo de associar seu
desenvolvimento econémico, social e politico ao nosso continente. Podemos
transformar nossa regido em componente essencial do mundo multipolar que se
anuncia, dando consisténcia cada vez maior ao Mercosul e a Unasul. Vamos
contribuir para a estabilidade financeira internacional, com uma intervencdo
qualificada nos foruns multilaterais. Nossa tradi¢do de defesa da paz ndo nos permite
qualquer indiferenca frente a existéncia de enormes arsenais atdmicos, a proliferacdo
nuclear, ao terrorismo e ao crime organizado transnacional. Nossa agdo politica
externa continuara propugnando pela reforma dos organismos de governanca
mundial, em especial as Nagdes Unidas e seu Conselho de Seguranga. (ROUSSEFF,
2011, s/p)

No que diz respeito a outro documento basico da sua politica externa, o Plano
Plurianual 2012-2015, percebem-se, como estratégias prioritarias do governo Rousseff,
muitas semelhangas com o governo Lula. Enfatiza-se a constru¢do de um mundo multipolar e
a cooperacdo Sul-Sul, via aperfeicoamento das relagcbes com os paises emergentes, africanos e
asiaticos; e, sobretudo, se mantém a prioridade dada a América do Sul e o fortalecimento da
integracéo sul e latino-americana. (BRASIL, 2012)

Em suma, a politica externa de Rousseff teria como um dos pilares a intensificacdo das
relagbes com a Ameérica do Sul, por meio da integragéo regional, assim como foi empreendido
no governo Lula. Em sentido amplo, Dilma Rousseff persegue a mesma linha tragcada pelo
governo Lula, ao orientar suas agdes por meio da autonomia pela diversificacdo (VIGEVANI,
CEPALUNI, 2007). No entanto, como visto acima, embora a politica externa do governo
Rousseff manteve os tracos da politica externa anterior, a presidente empregou sua acéo

externa com menor ativismo do que Lula.
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Além do menor ativismo, o governo Rousseff tem sido acometido por indmeras
dificuldades, de origem domestica ou externa, que tém diferenciado a sua politica externa em
relacdo ao governo Lula. Por exemplo, o cenério favoravel da primeira década deste século,
com a ascensdo de governos criticos ao neoliberalismo, trazendo novas perspectivas
econdmicas e politicas a regido, sofreu alguns reveses; como a controversa destituicdo do
presidente do Paraguai, Fernando Lugo, a morte de Hugo Chévez e o fim do mandato de
Cristina Kirchner, sem eleicéo de sucessor, ocorridos em 2012, 2013 e 2015, respectivamente.
Por outro lado, apesar das fortes oposicdes externas e internas, alguns governos de esquerda e
centro-esquerda tém conseguido sustentar-se no poder, especialmente nos paises menores,
como Equador, Bolivia e Uruguai. Ademais, apds 2012, a gradual desaceleracdo da economia
brasileira, a diminuicdo da popularidade do governo e problemas com grupos politicos
opositores tém ofuscado a agenda da politica externa brasileira em razdo da gravidade e

urgéncia das questdes internas.

3.3.3 Venezuela

Diferentemente dos outros dois paises estratégicos do processo de institucionalizacao
da UNASUL acima abordados, a Venezuela, entre 0s anos que constituem o marco temporal
desta tese (2004-2012), teve apenas um unico presidente no comando da politica externa do
pais: Hugo Chavez. Como ocorre com todos 0s governos, a chegada ao poder, os objetivos e a
acao politica chavista sdo, em grande medida, consequéncias dos fendmenos que afetaram o
contexto domeéstico e internacional da Venezuela nas décadas anteriores. Segundo Botelho
(2009), podem ser enumerados dois processos histdricos complementares, cujos
desdobramentos ascenderam Chavez ao governo venezuelano: 1) as crises econémica e de
credibilidade dos partidos politicos a partir dos anos 80; e 2) a polarizacdo social e politica
agravada pela crise econdmica que se estendeu durante as décadas de 1980 e 1990, tornando
instavel a democracia venezuelana.*

A democracia liberal venezuelana — a qual, ao contrario de quase todos os paises da
América Latina, atravessou inc6lume os periodos mais tensos da Guerra Fria — é resultante do
golpe que derrubou o ditador Pérez Jiménez em 1958, quando, com o estabelecimento de uma
divisdo de poder entre as elites, organizou-se um sistema bipartidario que perdurou quatro

décadas, com o predominio dos partidos Accion Democratica (AD) e Comité de Organizacion

*® Nos préximos paragrafos, a respeito dos desdobramentos histéricos que deram causa & ascensdo de Hugo
Chavez ao poder, utilizar-se-a o artigo de Botelho (2009) como base.
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Politica Electoral Independiente (COPEI). Durante as duas décadas seguintes, 0s governos
venezuelanos®’ lograram obter estabilidade interna e apoio das massas, gracas a distribuicdo
das abundantes rendas do petroleo — sobretudo apods a grande elevacdo dos precos dos anos
1970 — e do grande volume de obras publicas possibilitado pelo crédito internacional
abundante — que resultou em grande endividamento.

Ao contrario das décadas anteriores, a de 1980 caracteriza-se pela crise econémica,
resultante do alto endividamento externo, escassez de crédito internacional e queda expressiva
dos precos do petrdleo. Essa situacdo, por sua vez, acarretou instabilidade social e mudancas
na politica da Venezuela. Em 1989, Carlos Andrés Pérez assume a presidéncia e, assim como
0 Seu contemporaneo argentino, Carlos Menem,*® descumpre as promessas de campanha e
adere ao receituario neoliberal do Consenso de Washington e aos acordos com o FMI e o
Banco Mundial. As dendncias de corrupgdo governamental e as medidas neoliberais, como as
privatizacdes e o aumento dos precos dos combustiveis e outros precos controlados pelo
governo, causaram profundo descontentamento popular e impactaram negativamente sobre a
confiabilidade nos governantes e nos partidos politicos tradicionais.

Em meio a esse processo de agravamento da crise econémica e abalo da credibilidade
dos partidos que atravessou os anos 1980 e 1990, identifica-se 0 segundo processo causador
da ascensdo de Chavez: a polarizacdo social e politica da Venezuela. Em 1989, Pérez lancou
um pacote de medidas neoliberais, entre as quais o aumento dos combustiveis e dos
transportes, cuja impopularidade resultou em uma reacdo popular explosiva, o chamado
Caracazo. Pérez, por sua vez, respondeu ao Caracazo com um verdadeiro massacre, cujas
estatisticas oficiais impressionam: 270 mortos, cerca de 10 mil feridos e 3,5 mil detencdes.
Em 1992, ocorreram duas tentativas de golpe militar do Movimento Bolivariano
Revolucionario (MBR),* sob o comando do entdo tenente-coronel do exército Hugo Chavez.
Em 1993, ap0s ter resistido as crises e ameagas ao poder, acusacfes de corrupcdo levaram o
presidente Andrés Pérez a destituicdo do cargo. Durante 0 mandato de seu sucessor, Rafael
Caldera (1994-1999), ndo ocorreram alteragdes nem na conjuntura politico-econémica do pais
e nem nas politicas promovidas pelo governo, que continuou aprofundando o programa
neoliberal. (BOTELHO, 2009)

" Presidentes da Venezuela, no periodo abordado pelo texto: Rémulo Betancourt (1959-1964); Ratl Leoni
(1964-1969); Rafael Caldera (1969-1974); Carlos Andrés Pérez (1974-1979); Luis Herrera Campins (1979-
1984); Jaime Lusinchi (1984-1989); Carlos Andrés Pérez (1989-1993); Rafael Caldera (1994-1999); Hugo
Chavez (1999-2013); Nicolas Maduro (2013-).

*8 A este respeito, ver item 3.3.1.

# «O MBR, antes MBR-200, foi uma organizagdo de militares nacionalistas e com ideais inspirados em Simén
Bolivar fundada por Chavez, ja como oficial do Exército, na década de 1970.” (BOTELHO, 2009, p. 336)
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Em 1998, Hugo Chévez candidata-se a presidéncia da Republica e vence as eleicdes,
sabendo aproveitar o descrédito da maioria da populacéo para com os partidos tradicionais e a
insatisfacdo geral com as politicas neoliberais e seus resultados. Ao assumir 0 mandato em
1999, aproveita a sua grande popularidade inicial e convoca uma Assembleia Constituinte,
com o objetivo de, entre outras coisas, reformular o equilibrio entre os poderes Executivo,

Legislativo e Judiciario e criar outros dois novos poderes da Republica:

Em termos institucionais, as transformacdes foram radicais: 0 mandato presidencial
aumentou de cinco para seis anos, com a possibilidade de uma reeleigdo; Chavez,
que ja acumulava um ano e meio de gestdo, reelegeu-se em 2000 e teve seu periodo
de governo contado desde entdo; o Legislativo tornou-se unicameral, com o fim do
Senado, e deixou de ser escolhido no mesmo ano do presidente, j& que o mandato de
deputado continuou a ter cinco anos; e foram criados o Poder Eleitoral e o Poder
Cidaddo, que engloba a Defensoria do Povo, o Ministério Publico e a Controladoria
Geral da Republica. (BOTELHO, 2009, p.341)

Na politica doméstica, a nova Constituicdo de 1999 deu poderes maiores ao
presidente, especialmente em termos de capacidades legislativas. O exemplo mais
significativo disto ocorreu em 2001, quando Hugo Chavez promulgou, de uma vez, quarenta e
nove decretos, cuja maioria correspondia ao setor de hidrocarbonetos e as questdes relativas
propriedade e exploracdo das terras; além da estatizacdo de empresas em areas estratégicas,
como petroleo, energia e telecomunicacGes. A partir deste momento, no cenario doméstico,
uma oposicdo politica ao chavismo, formada por setores da elite e dos meios de comunicacao,
ganhou contornos mais radicais. Na arena internacional, Washington comegou a ocupar-se
mais com a politica de Caracas, que comecgou a prejudicar os interesses de grandes empresas
estadunidenses e pOs em risco a seguranca do suprimento de petroleo venezuelano.
(BOTELHO, 2009, p. 341-351)

A politica exterior venezuelana tem sido, desde a virada do século, um dos temas
preferidos de muitos estudiosos das relacGes internacionais da America Latina, e uma
profusdo de trabalhos tem sido publicada a respeito.®® Assim sendo, trata-se aqui de ressaltar
os pontos fundamentais de sua politica exterior, sendo de interesse especial aqueles
relacionados a sua politica de integragdo regional.

De acordo com Urrutia (2006), a politica externa de Chavez pode ser classificada em
duas etapas com caracteristicas bem definidas, tanto no que tange as suas a¢es quanto aos

seus objetivos. A primeira etapa comecga em 1999 — ano em que chega ao poder — e encerra-se

%0 por exemplo, entre os trabalhos constantes nas referéncias desta tese, cita-se Urrutia (2008); Botelho (2009);
Castillo (2011); e Miranda (2013).
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em 2004 — quando da vitéria de Chéavez, em novembro deste ano, no referendo que poderia
revogar o seu mandato. O seu documento bésico € o Plano Nacional de Desenvolvimento
2001-2007, mais especificamente o capitulo intitulado “Equilibrio Internacional”. A segunda
etapa comeca em novembro de 2004, quando se realizou, nos dias 12 e 13 daquele més, a
Oficina de Alto Nivel que elaborou o “novo mapa estratégico da Revolucao Bolivariana”; o
que significou, na pratica, uma ruptura radical com as tradices da politica exterior
venezuelana mantidas pelos governos democraticos anteriores.

Durante a primeira etapa, os principios e objetivos da politica externa venezuelana sdo
definidos no, acima referido, capitulo denominado “Equilibrio Internacional” do Plano
Nacional de Desenvolvimento 2001-2007. Neste documento, reafirmam-se objetivos
internacionais da Venezuela como a defesa da soberania e o0 apoio a constru¢do de um mundo
multipolar. Como instrumentos para atingir este objetivo, busca-se, entre outros, promover a
integracdo latino-americana; fortalecer a posicdo da Venezuela na economia internacional; e
diversificar as relagdes internacionais do pais (VENEZUELA, 2001). Observa-se, assim, que
neste periodo ndo ocorreram rupturas radicais com relacdo aos principios e objetivos da

politica externa venezuelana de governos precedentes:

Nos primeiros anos da gestdo de Chavez, que qualificamos como uma fase inicial de
observacdo e reconhecimento, conservaram-se alguns elementos e principios do que
havia sido a politica exterior venezuelana durante 0s governos anteriores, e em
alguns casos se aprofundaram as linhas de agdo precedentes, como a relagdo especial
que se vinha construindo com o Brasil desde meados dos 90. (URRUTIA, 2006, p.
161, traducdo nossa)

No que diz respeito a sua atuacdo durante o primeiro periodo, este trabalho enumera,
com base em Urrutia (2006), as principais caracteristicas da politica externa venezuelana:

a) busca de melhor insercdo como membro da Organizacdo dos Paises
Exportadores de Petréleo (OPEP), com vistas a uma politica de valorizacéo dos
pregos do petroleo como base da sua estratégia internacional;

b) posicionamento nos foruns internacionais a favor do estabelecimento de uma
agenda internacional dedicada as questdes sociais;

c) inicio de uma relacéo estratégica com Cuba, cujos primeiros acordos assinados

no ano 2000 tiveram importantes reflexos posteriores para a Venezuela, no que
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tange as politicas sociais (por exemplo, as missiones)™ e também & integracéo
regional (com a criacdo da ALBA, em 2004);

d) polarizacdo com os Estados Unidos no nivel do discurso chavista e a suspenséao
de alguns programas de cooperacdo militar — embora o comércio de petroleo
venezuelano para aquele pais tenha continuado normalmente;

e) principio dos desentendimentos com membros da CAN e a progressiva

aproximacdo com o MERCOSUL.

Com o acirramento da atitude oposicionista ao governo no plano doméstico, que
culminou com a tentativa de golpe contra Chéavez realizada em abril de 2002, o governo
enfrentou grande instabilidade interna entre os anos de 2002 a 2004, com greves,
manifestacdes e queda do nivel de aprovacdo. A fim de restabelecer a governabilidade do
pais, a solucdo encontrada, com o apoio da comunidade internacional, foi a realizacdo de um

referendo a respeito da manutencao ou revogacao do mandato de Hugo Chavez:

Nesses anos, a extrema polarizagdo da sociedade venezuelana e a violéncia politica
foram motivo de preocupacdo da comunidade internacional. A paralizacdo da
industria petroleira acrescentou uma varidvel que afetaria a percepcdo da Venezuela
como um provedor de petroleo confidvel. A Organizacdo dos Estados Americanos
(OEA), o Centro Carter e 0 Grupo de Paises Amigos tentaram conseguir uma saida
pacifica, democratica, constitucional e eleitoral a crise politica. As arduas,
complexas e extensas negociagdes despejaram o caminho para a realizacdo do
referendo revocatério do mandato presidencial previsto na Constituicdo.
(URRUTIA, 2006, p. 163, traducdo nossa)

Com a vitdria obtida no referendo de agosto de 2004, Chavez promove a inflexdo em
sua politica doméstica e internacional. Apesar de o0 programa anterior estar contido em um
documento cuja vigéncia, como visto acima, estivera prevista para até 2007, a vitdria no
referendo de 2004 foi entendida por Chavez como um mandato que permitiria a radicalizacdo
de sua politica, com o objetivo maior de consolidar a revolucao bolivariana. Assim sendo, em
12 e 13 de novembro de 2004, foi realizada a Oficina de Alto Nivel que reelaborou os
objetivos estratégicos da politica externa da Venezuela. Com base no trabalho de Urrutia
(2009), esta tese enumera, de modo ndo hierarquizado, as principais caracteristicas dessa

segunda fase da politica externa chavista:

51 As missiones sdo uma série de agdes sociais desenvolvidas na Venezuela desde 2003, durante o governo
Chavez até o presente, durante o governo de Nicolas Maduro. Compreendem projetos de reducao da pobreza
e da miséria e politicas nas areas de educacdo, saude, habitacdo e meio ambiente, entre outras.
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a) personalizacdo da politica exterior, com participa¢do do presidente em todas as
acoes e decisoes;

b) diplomacia baseada no petr6leo como instrumento para a construcdo de
aliancas e financiamento de projetos internacionais;

c) atuacdo no sentido da construcdo de um sistema internacional multipolar,
formado por cinco polos consolidados ou em vias de consolidacdo: Africa,
América do Norte, América do Sul, Asia e Europa;

d) estabelecimento de aliancas estratégicas com paises como China, Cuba, Ird e
Russia;

e) fortalecimento de aliangas com os integrantes da OPEP;

f) discurso de confrontacdo com os Estados Unidos e com os paises considerados
por Chavez como seus aliados — como, por exemplo, Colémbia, México e
Peru;

g) na América do Sul, identifica-se a construgdo de dois eixos contrapostos: um de
centro esquerda, formado por Brasilia, Buenos Aires e Caracas e outro pré-
Washington, formado por Bogota, Lima, Quito e Santiago do Chile;

h) énfase na integracéo latino e sul-americana.

Embora todas as caracteristicas acima sejam dignas de analise, esta tese atém-se a
destacar aspectos relativos a politica de integracdo regional. Observa-se, inclusive, que a
integracdo regional na politica chavista pds-2004 estd sempre relacionada, mesmo que com
proximidade varidvel, com as demais caracteristicas supramencionadas.

A atuacdo direta do presidente na politica de integracdo regional tem sido um dos
tragos distintivos da politica externa chavista. Neste sentido, Castillo (2011, p. 96, tradugéo
nossa) afirma que Chavez introduz uma interpretagéo holistica da integracdo na qual, além do
ambito econdmico, abrange o politico, o militar e o social, sendo que “a vontade politica ¢é
uma variavel fundamental para explicar a maneira como tem se integrado o pais com a
regido”.

No caso da CAN, como entre seus objetivos politicos estd a polarizacdo em relagéo
aos EUA e seus aliados, uma das consequéncias disto foi a progressiva deterioracdo das
relacdes entre a Venezuela e os demais membros daquele bloco regional, o que levou a saida
em definitivo da Venezuela em 2006. Entre seus parceiros andinos, o governo Chavez teve
maior atrito com a Colémbia durante a gestdo de Alvaro Uribe, especialmente por causa da

cooperacdo intensa entre este pais e os Estados Unidos, tanto em matéria econdémica — com as
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negociaces que levaram a assinatura de um TLC — quanto em ambito militar — com a
cooperacdo materializada no Plano Colémbia e outros acordos bilaterais.”® Além disso, as
gestdes feitas pelos governos do Equador até 2007%, e pelo governo do Peru® na busca de
estabelecer acordos de livre comércio com os EUA foram consideradas por Chavez como
traicdo aos objetivos da CAN, pois estaria em contradicdo com a proposta de formagéo de um
mercado comum naquele bloco.

Por outro lado, em um movimento inverso ao seu afastamento da CAN, Chavez
promoveu um progressivo alinhamento com os paises do MERCOSUL, o que levou a
assinatura do Protocolo de Adeséo da Venezuela em 2006 e ao seu ingresso como membro
pleno em 2012. A esse respeito, a estratégia de aproximacdo do MERCOSUL corresponderia,
dentro das caracteristicas da politica venezuelana enumeradas acima, a tentativa de
consolidacdo do polo sul-americano da nova geopolitica mundial, cuja possibilidade
dependeria do éxito do eixo Brasilia-Buenos Aires-Caracas, em contraposicdo ao eixo
Bogotéa-Lima-Santiago do Chile (e também Quito, até 2007). Observe-se que — de forma
idéntica a um dos pressupostos que esta tese defende — entre as ideias fundamentais da
politica de integracdo regional chavista, esta a nocdo da existéncia de um Triangulo

Estratégico da integracdo sul-americana:

Neste contexto, Chavez intensifica sua aproximacdo ao Mercosul e seu crescente
afastamento da Comunidade Andina de Nagdes — CAN. Desde a perspectiva do
governante venezuelano, tanto Lula quanto Kirchner, representavam uma rejei¢do ao
modelo neoliberal que teria inspirado o Mercosul quando foi criado, assim como um
giro no sentido de uma nova integragdo. Ambos teriam discursos mais préximos do
levado adiante por ele na Venezuela, que contrastava com as relagdes cada vez mais
estreitas entre paises da CAN — Colémbia e Peru — com os Estados Unidos.
(SARAIVA; RUIZ, 2009, p. 160)

A politica de integragéo regional da Venezuela chavista, em sentido amplo, é proposta
como uma estratégia alternativa ao neoliberalismo e a hegemonia dos Estados Unidos na
América Latina. No marco deste pensamento podem ser compreendidas tanto a saida da CAN
quanto a adesdo ao MERCOSUL. Entretanto, € com a institucionalizagdo da ALBA que
Chavez consegue implementar de modo mais fiel um modelo de integragdo que representa, no
dizer de Jacome (2012, p. 73-74, traducéo nossa), “[...] o bolivarianismo frente a0 monroismo,

concebido este ultimo como um modelo centrado nas relagdes com o Norte”.

52 A respeito da politica externa da Colémbia durante o governo Alvaro Uribe, ver item 3.2.

53 O presidente Rafael Correa, ao assumir 0 mandato em 2007, suspendeu as negociacdes de um TLC com os
EUA.

5 A respeito da politica externa do Peru, ver item 3.2.
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A ALBA, organizagdo criada em 14 de dezembro de 2004 pelos presidentes Hugo
Chéavez e Fidel Castro, é resultado da alianca estratégica entre Caracas e Havana e foi
idealizada como uma alternativa a ALCA — projeto de integracdo pan-americana entéo
patrocinado por Washington. Trata-se de um processo de integracdo que, ao contrario dos
arranjos estabelecidos na América Latina no passado e no presente, ndo possui uma dimenséao
comercial relevante, visto que se apoia sobre 0s aspectos sociais e politicos da cooperacado
entre seus membros. 1sso ndo obstante, a lideranca da Venezuela na ALBA e a atracdo que
este pais exerce sobre os demais membros deste bloco, embora corresponda a graus variados
de afinidade politica e ideoldgica, obedece a logica da diplomacia do petréleo, utilizado pela
Venezuela como instrumento para a construcdo de aliancas e financiamento de projetos

internacionais, dentro e fora da ALBA. Neste sentido, pode-se afirmar que:

A ALBA é um mecanismo de cooperacdo entre paises que compartilham ideologias
de esquerda e sua criacdo obedece fundamentalmente ao desejo de estabelecer um
novo grupo politico aliado. Neste sentido se assemelha ao Conselho de Ajuda
Econdmica Mutua formado em torno da Unido Soviética em 1949. Sendo Venezuela
o suporte financeiro da ALBA, seu futuro dependera do comportamento do pre¢o do
petroleo. (CASTILLO, 2011, p. 109, tradugdo nossa)

Outra frente de atuacdo da Venezuela na integracdo regional — e que, por motivos
evidentes, mais interessa a este trabalho — é o processo de institucionalizacdo da UNASUL. A
este respeito, observa-se que 0s seus documentos constitutivos, como a Declaragdo de Cusco
sobre a Comunidade Sul-Americana de Nagdes, de 2004; e o Tratado Constitutivo da Uni&o
de Nacdes Sul-Americanas, de 2008; enfatizam o carater multidimensional da integracdo, que
inclui as dimensdes politica, social, econébmica, cultural, ambiental, de seguranca, de
infraestrutura, entre outras. Também com base nos dois textos, os objetivos da
CASA/UNASUL sao, por exemplo, a autonomia e melhoria da insercéo, individual ou em
bloco, dos paises sul-americanos no sistema internacional; o combate as desigualdades
socioecondmicas; o fortalecimento da democracia; a eliminagdo das assimetrias regionais; e a
promogdo da convergéncia entre 0s esquemas sub-regionais de integracdo econdmica sul-
americanos, especificamente entre a CAN, 0 MERCOSUL e o Chile.>®

Com base no paragrafo acima, evidencia-se a peculiaridade da UNASUL em relagéo a
todos os processos de integracdo precedentes na América Latina, especialmente porque
ultrapassa a tradicional dimensdo econdmico-comercial e mescla, sem primazias, o &mbito

politico e o social da integracdo, por exemplo. Essa caracteristica multidimensional da

% A respeito dos documentos constitutivos da UNASUL, suas caracteristicas e objetivos principais, ver item 4.2.
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UNASUL adequar-se a visdo da integracdo na politica externa de Chavez. Entretanto, a
UNASUL néo corresponde totalmente aos objetivos de integracdo regional tracados pela
politica chavista, cujas expectativas incluem uma maior politizacdo, ideologizacdo e
militarizacdo do papel da integracdo sul-americana. Nesse sentido, sdo pertinentes as
consideracOes de Castillo sobre o posicionamento da Venezuela em face da valorizacdo da
CAN e do MERCOSUL e do papel do CDS na integragéo sul-americana:

[...] Unasul marca uma mudanca de rumo nos processos de integracdo latino-
americana ao incorporar 0 ambito politico, coincidindo com a visdo holistica de
Chavez ao integrar os ambitos econdmico, politico, militar e social, mas
diferentemente das posi¢cfes do presidente venezuelano, busca a integracdo
econdmica da regido a partir do fortalecimento da CAN e o Mercosul e ndo a
sacrifica por causa da politica e os enfrentamentos ideoldgicos [e] o CDS estd muito
longe da ideia de Chavez de criar um exército com capacidades operacionais [...].
(CASTILLO, 2011, p. 110, traducdo nossa)

Em suma, nota-se que a politica de integracdo de Chavez, diferentemente das
estratégias de outros paises como Argentina, Brasil, Coldmbia ou Chile, tem sido marcada
pelo predominio dos objetivos politicos em detrimento do pragmatismo econémico. Outro
fato fundamental tem sido o uso do petrdleo e da renda obtida em sua comercializagdo como
motor da sua diplomacia e fonte de financiamento de iniciativas como a ALBA. Por fim,
acrescenta-se, conforme observa Castillo (2011, p. 113), que a politica de integracdo
venezuelana tem sido fortemente influenciada pelas suas relacdes bilaterais com certos paises,
sendo, por exemplo, determinante para sua saida da CAN a deterioracdo das relacbes Caracas-
Bogotd; para a constituicdo da ALBA foi essencial o alinhamento Caracas-Havana; e para o
ingresso no MERCOSUL foi fundamental a aproximacéo Caracas-Brasilia.

Cabe observar — embora ultrapasse 0 marco temporal desta tese — que, a partir de
2013, com a morte de Hugo Chavez no dia 5 de marco deste ano, Nicolds Maduro assumiu a
presidéncia. De acordo com Vanbiervliet (2013), a morte de Chavez deixa uma série de crises
e desafios ao seu sucessor, como, por exemplo, as crises politicas internas ao proprio
chavismo e na sociedade venezuelana; a crise econdmica do pais, agravada pela grande queda
dos precos do petréleo nos ultimos anos; os problemas relativos a segurancga publica; as
dificuldades de, ao mesmo tempo, substituir o carisma de Chavez e manter sua memoria viva,
como base de sustentacdo da revolucdo bolivariana; e as restri¢des, financeiras e politicas, a
continuidade dos projetos de politica externa e de integracdo regional iniciados durante o

governo Chéavez.
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As consideracdes realizadas podem ser sintetizadas como se apresenta no Quadro 2,
na proxima pagina, que retrata as principais caracteristicas das politicas externas, de

integracdo e com relacdo a UNASUL dos paises do Eixo do Atlantico ou Triangulo

Estratégico.

Quadro 2 — Comparativo entre os paises do Eixo do Atlantico sobre suas politicas: externa, de integracéo e
para a UNASUL (2004-2012)

Argentina

Brasil

Venezuela

Caracteristicas em comum dos trés paises:
e Coerente com modelo de desenvolvimento pés-neoliberal ou neodesenvolvimentista;
¢ Diplomacia presidencial: participagdo pessoal do presidente — salvo no governo Rousseff (2011-);
e Diversificacao das relagdes econdmicas e politicas (China, Asia-Pacifico, Africa, Europa Oriental,

Oriente Médio);
o Enfase nas relagdes Sul-Sul.

o Objetivos gerais: autonomia;
¢ Objetivos gerais: autonomia; g;?égggn\é?alherab'“dade € . C)_bj(_eti\{os gerais: a_lu_tonomia;
diminuir vulnerabilidade e desenvolvim,ento d|m|nU|Ar vglnerabllldadg e
dependéncia; SOCi0eCONGMICo interno: dep_endencAla;.des_envolwmento
desgnvolvimgnto_ melhoria da insercio ’ socioeconomico interno;
socioecondmico interno; economica e politica: m_ultllatergllsmo;
abertura de mercados; lideranca na Américé dosul | *® Diplomacia baseada no petréleo
o e Enfase na politica regional; « Enfase na politica sul- ' para cgnstrugéo de all_angas e
Politica e Integracdo regional é americana-p financiamento de projetos
externa principal objetivo; . Integragéo‘ da América do Sul internaci~onais_; . .
¢ Alianga estratégica com o é principal objetivo; U InFeg_ragao |£_iltlr_10 e sul-americana é
Brasil é necessaria & insergéo | Alianca estratégica com principal objetivo; _
internacional; Argentina & relevante; mas . Al!anga estratgg!ca com o Bra3|_l;
e Contradi¢fes com o Brasil, nd0 necessaria a inser,QéO . Allanga estratégica com Arge_nt_lna
por exemplo: regras internacional: visa equilibrar lideranga brasileira;
comerciais do MERCOSUL; ] o Alianga estratégica com Cuba;
i ¢ Contradicfes com a . .
reforma do CS/ONU,; Argentina, por exemplo ¢ Discurso anti-EUA, apesar da
e Alianca estratégica com comarcio interno 20 ' manutengdo do comércio
Venezuela visa equilibrar MERCOSUL e reforma do petroleiro;
I!deraqga brasileira; CS/ONU: ¢ Discurso de confrontagdo com
f|nanC|§mento externo; e « Alianca estratégica com aliados Iatlno-an]erlc_anos 90_5
acessq a recursos Venezuela: EUA, como Colémbia, México e
energeticos. o Alianca estratégica com Peru.
paises do BRICS.
Argentina Brasil Venezuela
Caracteristicas em comum dos trés paises:
e Coerente com politica externa;
« Enfase no regionalismo multidimensional, que busca conciliar Ambitos e objetivos politicos,
econdmicos, sociais e culturais;
e Integracdo vista como instrumento de consolidag¢do de um polo regional em um mundo multipolar e
aumento da autonomia internacional;
e Oposi¢do ao projeto ALCA.
Politica de . . ¢ Predominio de objetivos politicos
Integracdo | e Pragmatismo econdmico; * Pragmatismo economico; sobre pragmatismo econdémico;

e MERCOSUL é prioridade;
e Néstor Kirchner (2003-
2007): apoio ao adensamento

Consolidagéo da integragdo
sul-americana é prioridade,
tendo MERCOSUL e

e Retirada da CAN;
e Ingresso no MERCOSUL;
o Iniciativa na criacdo da ALBA;

o - - UNASUL como s .
institucional e incorporagédo . . o ALBA como materializacdo mais
de membros ao instrumentos; fiel da proposta de integracédo

e Lideranca e protagonismo no o : -
MERCOSUL. MERCOSUL e na UNASUL. chavista: contra o neoliberalismo e

contra a hegemonia dos EUA;
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e Politicas de integragdo fortemente
influenciadas pelas relagdes
bilaterais com EUA, Coldémbia,

Cuba e Brasil.
Caracteristicas em comum dos trés paises:
e Coerente com politica externa e de integracéo.
. e Iniciativa na criagdo da * Apoio entusiasmado a CASA
o Néstor Kirchner (2003- (UNASUL);

CASA (UNASUL);

el - x o Defende maior politizacéo,
« Iniciativa na integracdo em

2007): resisténcia a criacdo

da CASA (UNASUL); infraestrutura (IIRSA) e em ideologizacéo e militarizagdo do
Polit . CrIStII:]a Kl_rchn'er £2007- seguranga regional (CDS); pgpel da UNASUL (nao é ap0|,aSjo,.
olitica 2015): apoia criagdo da o E pafs estratéaico da nisto, por Buenos Aires e Brasilia);
frente & UNASUL; P 9 o E pais estratégico da UNASUL, em

UNASUL, em razdo de: 1)
sua privilegiada insercdo
politica e econémica na
regido; 2) sua iniciativa,
lideranca e protagonismo na
UNASUL; e 3) suas relagdes
bilaterais estratégicas com
Buenos Aires e Caracas

razdo de: 1) sua importante
insercdo politica e econdmica na
regido; 2) seu apoio entusiasmado a
iniciativa brasileira; 3) sua
diplomacia baseada no petréleo; e
4) suas relacdes bilaterais
estratégicas com Brasilia e Buenos
Aires.

UNASUL | e E pais estratégico da
UNASUL, em razéo de: 1)
sua importante insercao
politica e econémica na
regido; e 2) suas relagdes
bilaterais estratégicas com
Brasilia e Caracas.

Fonte: elaboracdo do autor.

Como se pode notar pelo Quadro 2, as principais caracteristicas das politicas externas,
de integracdo e com relacdo a UNASUL dos paises do Eixo do Atlantico ou Triangulo
Estratégico sdo semelhantes. A seguir, no Capitulo 4 e, sobretudo, no subcapitulo 4.3,
apresentar-se-80 comentarios relativos as principais ideias e casos empiricos desenvolvidos

durante o Capitulo 3, incluindo as informacGes apresentadas no Quadro 2.
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4 O PROCESSO DE INSTITUCIONALIZACAO DA UNASUL

Este capitulo objetiva analisar o processo de institucionalizacdo da UNASUL,
considerando as influéncias do seu contexto historico e geopolitico, 0s seus textos normativos
e as abordagens teoricas consideradas ao longo desta tese.

Com essa finalidade, o item 4.1 realiza uma contextualizacdo historico-tedrica do
regionalismo latino-americano, com énfase no surgimento e desenvolvimento da UNASUL.
Este subcapitulo divide-se em duas partes: a primeira, item 4.1.1, abordara sucintamente, por
um lado, os precedentes da UNASUL nos dois séculos de histdria do regionalismo latino-
americano; e, por outro lado, as principais contribuicdes e/ou interpretac6es teoricas relativas
a cada periodo historico. Concernente a essa primeira parte do subcapitulo, adotar-se-&o,
como fontes, livros e artigos de periddicos. Nos escritos de Ginesta (1999); D’ Angelis (2001);
Torres (2011); e Oliveira (2014), encontrar-se-do informagdes sobre os principais fatos e fases
do regionalismo latino-americano, do século XIX e XX, cuja analise aqui desenvolvida tera
carater descritivo. Paralelamente a essa descricdo, esta tese promovera, com fundamento em
literaturas como pesquisas institucionais (CEPAL, 1951; 1994); tese doutoral (COSTA,
2010); e artigos publicados em periddicos (BRAGA, 2001; HAFFNER, 2002; SANAHUJA,
2008, 2012), a interpretacdo analitica desse panorama historico. Procurar-se-8o, nestes textos,
argumentos que permitam compreender, classificar e comparar, sobretudo no aspecto dos
niveis de institucionalizacdo, as diferentes fases e projetos de integracdo relatados. As analises
neste ponto serdo, portanto, de tipo qualitativo e indutivo, pois buscam extrair ideias gerais a
partir de dados e eventos especificos.

Ainda no item 4.1.1, esta tese destacard, com base em literaturas selecionadas, a
respeito do regionalismo latino-americano no século XXI, suas caracteristicas e diferentes
denominacdes, designadamente: os regionalismos revisionista e antissistémico (RUIZ, 2012;
2013); o regionalismo pos-hegemonico (RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012); o regionalismo
heterodoxo (VAN KLAVEREN, 2012); — novamente — o regionalismo pds-liberal
(SANAHUJA, 2008; 2012). Nestes textos e autores, procurar-se-d80 fundamentos para a
analise da UNASUL no quadro dos processos de integracdo regional latino-americanos;
sobretudo, considerando se esse projeto de integracdo representa, comparativamente, uma
nova fase ou modelo integracionista. A andlise das fontes serd, nesse momento, de tipo

descritivo e comparativo.
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Logo a seguir, no item 4.1.2, examinar-se-a 0 contexto historico imediato a fundagéo
da UNASUL, considerando-se como marco temporal o periodo entre o ano 2000, data da
Primeira Reunido de Presidentes da América do Sul, e o ano 2008, data da assinatura do
Tratado Constitutivo da Unido de NacGes Sul-Americanas. As fontes utilizadas constituir-se-
do de pagina web institucional da UNASUL (UNASUL, 2015); documentos internacionais
(COMUNICADO DE BRASILIA, 2000); (CONSENSO DE GUAYAQUIL, 2002); e
dissertacdo de mestrado (GOMES, 2012). Neste material, buscar-se-4 ampliar a compreenséo
do processo politico sul-americano que desagua na assinatura da Carta de 2008 e, assim,
preparar 0 caminho para 0 subcapitulo seguinte, que analisard a institucionalizacdo da
UNASUL sob o prisma juridico, com base no seu Tratado Constitutivo e outros textos
normativos. A analise daqueles documentos e literatura terd indole descritiva, visando
identificar dados e eventos historicos.

No subcapitulo 4.2, desenvolver-se-do consideracfes de tipo tedrico-juridico sobre a
estrutura institucional da UNASUL, com foco nos seus principais textos juridicos
internacionais constitutivos. Previamente a analise empirica, realizar-se-4 uma abordagem
teodrica preparatdria da analise empirica dos textos juridicos. A referida andlise tedrica terd,
entre suas fontes, a literatura de Keohane (1993); e Bernal-Meza (2000). Nestes dois autores,
buscar-se-a descrever e comparar seus conceitos a respeito das categorias instituicao,
institucionalizag&o e institucionalidade, demonstrando-se a complementaridade entre a teoria
de Keohane a respeito das instituicdes internacionais — previamente analisada no Capitulo 2
desta tese — e o raciocinio de Bernal-Meza, que vincula o tipo e nivel de institucionalidade das
organizacOes de integracao regional as regras estabelecidas, nos tratados internacionais, pelos
Estados envolvidos nesse processo. Logo a seguir, com base no mesmo escrito de Bernal-
Meza (2000) e na obra de Seitenfus e Ventura (2006), procurar-se-a& esmiucar a caracterizagdo
e comparagdo, no aspecto juridico, das duas formas bésicas de institucionalizacdo das
organizacOes de integragéo regional: a intergovernamental e a supranacional. A analise desses
textos realizar-se-4, em face das finalidades apresentadas neste pardgrafo, em carater
descritivo e comparativo, bem como tera indole dedutiva, pois sua utilizacdo visa obter, a
partir da aplicagdo de conceitos gerais, entendimentos especificos sobre o processo de
institucionalizacdo da UNASUL.

Uma vez realizadas as consideracdes teoricas introdutorias ao item 4.2, proceder-se-a a
anélise empirica, no aspecto juridico, da institucionalizagdo da UNASUL. Assim sendo, a
andlise considerara duas normas fundamentais dessa organizacdo, como a Declaracdo de

Cusco sobre a Comunidade Sul-Americana de Nacgdes (CASA, 2004); e, principalmente, o
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Tratado Constitutivo de 2008 (UNASUL, 2008). Em relagdo ao Acordo de 2004, procurar-se-
& identificar a intencdo dos governos de reforcar as agcdes de cooperacdo e integracdo sul-
americanas, cujos objetivos estabelecidos vieram a reproduzir-se no texto Carta Constitutiva
de 2008 — o que justifica considerar a Declaracdo de Cusco como precedente juridico-politico
mais importante da UNASUL. No que tange ao Tratado de 2008, buscar-se-4 analisar as
caracteristicas mais importantes da estrutura institucional da UNASUL, o que compreende:
sua natureza juridica; seus objetivos gerais e especificos; seus 0rgaos principais e respectivas
funcBes e poderes; seus tipos de normas e respectivas fontes e procedimentos de adogéo; seus
modos de solugdo de controvérsias; e seus processos de adocao de politicas e criagdo novos
Orgdos — a este respeito, adotar-se-4 também como fonte a pégina web da Organizagdo
(UNASUL, 2015), que apresenta informacdes sobre os conselhos tematicos da UNASUL. A
analise das fontes tera finalidade descritiva e comparativa, bem como sera complementada,
com uso do método dedutivo, pela aplicacdo dos conceitos e teorias abordados no inicio do
subcapitulo.

Por fim, o item 4.3, como um desdobramento das analises desenvolvidas nos itens
anteriores desta tese, ao longo dos trés capitulos de seu desenvolvimento, considerard as
relacBes entre os referenciais e principais categorias tedricas desta tese frente aos elementos
empiricos das perspectivas historica, politica e juridica do processo de institucionalizagdo da
UNASUL, abordadas ao longo da tese. Dizendo em outras palavras, buscar-se-a reforcar e
evidenciar as relacdes entre teoria e empiria, por meio da utilizacdo das observacdes tedricas,
desenvolvidas ao longo do texto, como parametros de andlise do perfil institucional da
UNASUL, considerando especialmente os papéis de Argentina, Brasil e Venezuela.

A fim de viabilizar essas analises, retomar-se-dao fontes, autores e abordagens
anteriormente tratados em diferentes partes desta tese — entretanto, de forma ndo estanque,
pois, apds esses desenvolvimentos, torna-se possivel o seu cruzamento e inter-relacdo. Nesse
sentido, recobrar-se-d0 nogfes fundamentais da teoria da interdependéncia (KEOHANE;
NYE, 1977); do institucionalismo neoliberal (KEOHANE, 1993), da defini¢do das categorias
institucionalizacdo (KRASNER, 1999); e regionalismo (OLIVEIRA, 2009). Procurar-se-4,
com base nesta literatura, enfatizar as relagdes reciprocas entre as condi¢fes do sistema
internacional e os papéis e objetivos dos Estados e governos; cuja interacdo, por sua vez,
condiciona a forma e os objetivos dos processos de integracdo regional. Desdobrar-se-a essa
andlise sobre o perfil das instituices da UNASUL, comparando-se as politicas de integragdo
do Triangulo Estratégico, com os objetivos formais da UNASUL, com o nivel de

institucionalizacdo dessa organizacdo de integracdo. As analises serdo realizadas com uso do
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método dedutivo, pois aplicam as perspectivas tedricas gerais aos casos empiricos especificos;
e também serd utilizado o método comparativo, no que tange a relagdo entre politicas de
integracdo; objetivos da UNASUL previstos nos acordos internacionais; e o nivel de
institucionalizacdo deste bloco.

Aprofundar-se-& a analise da relacdo teoria/empiria, novamente com Keohane (1993),
quando conduzir-se-4 a andlise do nivel de institucionalizagdo da UNASUL, com base nas
trés dimensdes de analise institucional propostas por aquele autor: Comunidade,
Especificidade; e Autonomia. Com isto, buscar-se-a demonstrar, em termos qualitativos e
com relacdo aos condicionamentos empiricos politico-juridicos anteriormente abordados, se 0
processo da UNASUL caracteriza-se por ter uma densidade institucional alta ou baixa. Aqui,
novamente, a analise servir-se-4 do método dedutivo, tendo em vista que busca extrair um
entendimento especifico sobre o caso concreto da UNASUL a partir de uma perspectiva
tedrica genérica.

Ademais, adotando-se o intergovernamentalismo liberal como base (MORAVCSIK,
1993; 1998); e (MORAVCSIK; SCHIMMELFENNIG, 2009), resgatar-se-d0 0S Seus
pressupostos tedricos principais e, sobretudo, procurar-se-a analisar, tendo os Estados e seus
governos como protagonistas do processo, 0s trés estagios do processo de institucionalizagédo
da UNASUL.: definicdo de preferéncias nacionais; barganha para acordos permanentes; e
criacdo ou ajuste de instituicbes para assegurar resultados. Outrossim, objetiva-se com isso
demonstrar a relacdo daquela teoria com o caso empirico da institucionalizacdo da UNASUL.
O tipo de analise aplicada, mais uma vez, obedecerd ao método dedutivo, e sera
complementada, no que tange as politicas de integracdo dos paises considerados, pelo método

comparativo.

4.1 INTEGRACAO LATINO-AMERICANA: HISTORICO E ABORDAGENS TEORICAS

Este subcapitulo do trabalho tem o objetivo de contextualizar, historica e teoricamente,
0 cenario de surgimento da UNASUL. Para tanto, recorre-se a uma periodizacdo do
desenvolvimento e surgimento das ideias e iniciativas de integracdo desde o século XIX até o
século XXI, passando pelo bolivarianismo; pelo regionalismo fechado; pelo regionalismo
aberto; até as experiéncias mais recentes de integracdo latino-americana, que agregam
caracteristicas novas em relacdo aos processos anteriores. Paralelamente a essa abordagem
historica, realiza-se um relato das construgdes teoricas relativas a cada um daqueles periodos

da integracdo latino-americana, mais especificamente, das abordagens da CEPAL acerca do



121

velho e do novo regionalismo do século XX e de autores que tém pesquisado a respeito do
regionalismo no seculo XXI, em cujo contexto a UNASUL se insere. Essas referéncias
teoricas e suas abordagens servirdo a analise da natureza da UNASUL, ou seja, sobre que tipo
de integracdo é; se faz parte de um novo modelo de integracdo ou nédo; se se pode enquadra-la
em paradigmas ja existentes ou ndo. Estas abordagens auxiliam na andlise da
institucionalizacdo, ou seja, dependendo do tipo de integracdo, pode-se compreender quais
seriam seus objetivos e qual deveria ser a institucionalidade compativel ou necessaria.

Entretanto, deve-se assinalar que essa abordagem histdrica e teorica, diante das
infinitas possibilidades que apresenta, serd conduzida de modo a compreender historica e
teoricamente o surgimento e perfil da UNASUL no quadro do regionalismo latino-americano
como um todo. Assim sendo, no item 4.1.1 realizar-se-a a abordagem historico-tedrica do
regionalismo latino-americano propriamente dita; e, no item 4.1.2, em uma abordagem mais
especifica sobre a UNASUL, tratar-se-4& do processo histérico recente, pos-ano 2000, que
levou a fundacdo dessa instituicdo de integracdo, com a assinatura do seu Tratado
Constitutivo em 2008.

4.1.1 Regionalismo e integracdo na América Latina: dois séculos de histdria

Neste item, objetiva-se realizar uma abordagem historico-tedrica do regionalismo
latino-americano, a fim de aprofundar a compreensdo do contexto de surgimento e
caracteristicas da UNASUL. Recorre-se a uma periodizacdo das ideias e iniciativas do
regionalismo latino-americano — indo desde o bolivarianismo do século XIX; passando pelos
os regionalismos fechado e aberto do século XX; até as experiéncias mais recentes do século
XXI —, considerando-se, paralelamente, as principais contribui¢cOes e/ou interpretacGes
tedricas relativas a cada periodo histérico.

A regido hoje conhecida como América Latina tem sido, em sua historia, palco de
processos multilaterais cujos desdobramentos posteriores vieram a influenciar sua atual
insercdo no sistema internacional. Entre esses processos esta a integracdo regional, definida
nesta tese — vale resgatar™® — como o processo de aproximacdo entre dois ou mais Estados,
com vistas a objetivos comuns, que resulta na criacdo de arranjos institucionais cujo
funcionamento eficaz pode exigir a cessdo de parcelas da soberania estatal as instituicdes de

integracdo. Nesse sentido, Sanahuja (2012, p. 21, tradugdo nossa) identifica a existéncia de

% \/er item 2.3.
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um “multilateralismo latino-americano”, que faz parte das identidades e dos valores
subjacentes as politicas da regido, que combinam “por um lado, aspiragdes unionistas e de
integracdo regional, e por outro lado, seu tradicional ativismo nas organizacfes universais e
na conformacao do direito internacional”.

Ainda no periodo colonial, Francisco de Miranda elaborou, em 1790, a ideia de
criacdo de um grande pais, que estender-se-ia desde o rio Mississipi até o extremo sul do
continente americano, com o nome de Colombia (D’ANGELIS, 2001, p. 34). A partir de
1810, quando comecou o longo processo de independéncia e consolidacdo dos Estados latino-
americanos, a integracdo regional tem ocupado destaque nas politicas externas dos paises.

Os ideais e iniciativas de Simon Bolivar — ou, em uma palavra, o bolivarianismo —
propugnavam a integracdo como caminho para a construcdo da unidade, da independéncia e
da autonomia latino-americana. Nesse sentido, dois projetos liderados por Bolivar sdo
considerados as primeiras tentativas concretas de integracdo latino americana: a criacdo da
Gran Colombia (1819) — integrada pelos atuais Coldmbia, Equador e Venezuela — e a
realizacdo do Congresso do Panama (1826), que objetivava criar uma federacdo entre as
republicas hispano-americanas (TORRES, 2011, p. 214). Observa-se, portanto, que as
primeiras manifestacfes da integracdo latino-americana estiveram ligadas ao processo de
independéncia das colbnias espanholas na América. Essas e outras tentativas unionistas,
inspiradas nos ideais bolivarianos, continuaram até a segunda metade do século XX, embora
nunca tenham resultado em instituic8es internacionais ou de integragdo duradouras.”

Paralelamente a isso, ao longo do século XIX, surge e vai ganhando expressdo uma
tendéncia unionista concorrente com bolivarianismo: a Doutrina Monroe — ou, em uma
palavra, 0 monroismo —, enunciada em 1823 pelo ent&o presidente dos Estados Unidos, James
Monroe. A partir do seu surgimento, 0 monroismo, expresso no epiteto “A América para os
americanos”, passou a pautar a politica externa estadunidense para a América Latina,
afastando-a da influéncia europeia e ampliando a presenca e o poder dos EUA na regido.
Ademais, durante a segunda metade do século XIX, o monroismo veio a ganhar uma
conotacdo ideoldgica denominada pan-americanismo, que — ao contrario da corrente

antagonista bolivariana —, conseguiu materializar-se institucionalmente.

> Deve-se recordar que o sentido da expressio “institui¢des” aqui empregado corresponde a acepgdo assumida
como principal para todo o conjunto desta tese — com base na classificagdo das instituicBes internacionais de
Keohane (1993) — qual seja: organizag@es burocraticas deliberadamente estabelecidas e desenhadas pelos
Estados, com regras explicitas e atribuicdes especificas de regras a individuos e grupos. Neste caso, e para
os efeitos desta tese, a palavra instituicdo pode ser equiparada a organizacdo intergovernamental
internacional, ou, simplesmente, organizacéo internacional. Neste sentido, ver item 2.2.1.
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A institucionalizacéo do pan-americanismo comecou no final do século XIX, na forma
de cooperacao econdmica; e desenvolveu-se durante as décadas seguintes até que, no periodo
apos a Segunda Guerra Mundial, culminou com a institucionaliza¢do da cooperacdo politica.
Assim, sob a lideranca dos Estados Unidos, foi realizada a Primeira Conferéncia Internacional
Pan-Americana (1899-1890), da qual participaram, salvo a Republica Dominicana, todos os
paises do continente e na qual foi formalizada a criagdo da Unido Internacional de Republicas
Americanas, cuja finalidade era “fornecer informacgdes sobre o comércio, a producao, a
legislagao e as tarifas alfandegarias dos paises das trés Américas”. Apds, durante o século
XX, ocorreram varias conferéncias que foram, paulatinamente, dando conformacé&o politica ao
pan-americanismo: no México (1901-1902); no Rio de Janeiro (1906); em Buenos Aires
(1910); em Santiago do Chile (1923); em Havana (1928); em Montevidéu (1933); em Lima
(1938); e, finalmente, em Bogota (1948), onde ocorreu a Nona Conferéncia Interamericana,
quando foi fundada a OEA. (D’ANGELIS, 2001, p. 36)

Entretanto, o processo de institucionalizacdo do pan-americanismo — como politica
que favorecia os objetivos de consolidacdo e legitimacdo da hegemonia estadunidense sobre
todo o continente —, além de arrefecer os impetos de integracdo regional inspirados no
bolivarianismo, deixou a desejar em relacdo a grande parte dos objetivos politicos dos paises
latino-americanos, principalmente na solucdo dos graves problemas sociais e econémicos.
Apesar disso, como ressalta D’Angelis (2001, p. 37), na primeira metade do século XX
ocorreram diversas tentativas de cooperacdo ou integracdo sub-regionais na América Latina;
todas elas malsucedidas devido, principalmente, a oposi¢cdo de Washington. No Cone Sul da
América, por exemplo, Argentina, Brasil e Chile assinaram o Pacto ABC (1915); e em 1941,
no auge da Segunda Guerra Mundial, firmaram um acordo comercial cujo predmbulo
estabelecia a intengdo de constituir uma unido aduaneira entre o0s dois paises, aberta a adesao
dos paises vizinhos, que nunca se concretizou.

Somente apds a Segunda Guerra Mundial, com a fundacdo da CEPAL, em 1948, que
0s projetos de integracdo latino-americanos ganharam maior dinamismo e também — no que
concerne as necessidades de desenvolvimento socioecondmico dos paises da regido — maior
pragmatismo. Vinculada ao Conselho Econémico e Social da ONU e sediada em Santiago do
Chile, a CEPAL, organizacdo de orientacdo protecionista que objetivava a diminuicdo da
dependéncia dos paises periféricos em relacdo as economias das poténcias industrializadas,
transformou-se em uma instituicdo que contribuiu para a constru¢do da identidade latino-

americana, impulsionando processos de cooperagdo e integragdo fundamentados nas
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necessidades endodgenas da regido. Assim, em sua origem, a CEPAL posicionou-se, com seus
estudos e propostas, em oposicéo a hegemonia estadunidense sobre a América Latina.

Em sintese, as ideias fundamentais do argentino Raul Prebisch, primeiro diretor da
CEPAL, contidas na obra Estudio Economico de América Latina (CEPAL, 1951) estabelecem
a necessidade de um modelo econémico desenvolvimentista, cujo papel do Estado era ser o
protagonista do processo de planejamento da economia, de realizagéo de reformas sociais e de
propulséo de setores econdémicos estratégicos, especialmente na industria. Em substituicdo as
forcas do mercado, o principal objetivo estatal deveria ser o de promover a industrializacdo
por meio da substituicdo de importagdes. Em ambito regional, e também em vez do mercado,
Prebisch considerou que o Estado deveria ser protagonista da integracdo econdmica da
Ameérica Latina. Este processo teria 0 objetivo de estabelecer um mercado regional protegido,
acelerando o processo de substituicdo de importacbes devido aos ganhos de escala e
competitividade que ofereceria as economias e empresas latino-americanas. (GINESTA,
1999, p. 50-51)

Nascia, entdo, o regionalismo fechado — ou velho regionalismo — na América Latina.
Como visto acima,® este paradigma de integracéo regional predominou do final da década de
1950 até o inicio dos anos 1980, sendo a matriz de diversos processos de integracédo latino-
americanos, tais como a ALALC (1960); o MCCA (1960); o Pacto Andino (atualmente,
CAN, 1969); o CARICOM (1973) e a Associacdo Latino-Americana de Integragédo (ALADI,
1980).

No que tange as caracteristicas das instituicdes de integracdo dessa fase do
regionalismo latino-americano, Costa (2010, p. 103-104) destaca o fato de que todos esses
processos objetivam a integracdo apenas na area econdémica e, mais especificamente, o
estabelecimento de mercados comuns, demonstrando “certa homogeneidade de interesses e
percepgdes do que se queria e do que poderiam ter com um processo de integra¢dao”. Ademais,
a institucionalidade daqueles processos tem como principio balizador o respeito a soberania
em sua acepcdo classica, ou seja, absoluta, garantindo que 0s processos de negociagdo e

tomada de decisdo sejam, via de regra, intergovernamentais.>®

%% A respeito do regionalismo fechado, ver também o item 2.3.

 Costa ressalva, no que diz respeito a caracteristica intergovernamental do velho regionalismo latino-
americano, o caso do Pacto Andino: “[...] ndo ha como deixar de lado ou ignorar o exemplo do pacto andino
em termos de supranacionalidade. Mais do que isto, o Pacto Andino criou e busca consolidar um Direito
Comunitario em uma complexa gama de instituicdes e seus processos decisérios que o colocam como uma
organizacédo de integracdo sui generis como a Unido Europeia. A pergunta que ndo quer calar é: como uma
institucionalidade tdo préxima da Unido europeia ndo conseguiu éxitos parecidos em termos de coesdo
politica e econdmica na dire¢do da formagdo de um forte bloco econdmico?”. (COSTA, 2010, p. 104)
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Todavia, ao final dos anos 1960, as primeiras tentativas de integracdo latino-
americanas fracassavam. Como assinala Oliveira, um conjunto de fatores impediu 0 sucesso

dos arranjos integracionistas inspirados pela CEPAL, entre os quais, pode-se citar:

[...] a tendéncia ao protecionismo nacional; tenséo entre o Estado e o setor privado,
ocasionados pela intervengdo estatal nas decisbes do mercado e também pelos
habitos protecionistas do setor privado; a instabilidade macroeconémica, acentuada
pela instabilidade dos precos das commodities e dos fluxos financeiros; a fraca
infraestrutura, que limitou a expansdo do comércio regional; e a instauracdo de
governos autoritarios em diversos paises, que estimularam rivalidades nacionais e
restrices a livre circulacdo de bens e de pessoas. (BID, 2003, p. 34 apud
OLIVEIRA, 2014, p. 11-12)

Percebe-se, portanto, que o sucesso do regionalismo fechado na América Latina foi
impossibilitado devido a insuficiéncia do proprio modelo — centrado exclusivamente no
aspecto econdmico-comercial da integracdo — e também, principalmente, por questdes de
ordem politica e econdmica que conformaram as conjunturas nacionais, regional e global
durante aquele periodo. Entre essas questbes — como ja havia sido abordado no capitulo
acima®® —, ressalta-se a transicdo do sistema internacional para o Pés-Guerra Fria; a
globalizagdo e o aumento da interdependéncia econdmica; o neoliberalismo e a abertura
financeira e comercial; as crises de endividamento externo e do Estado desenvolvimentista na
América Latina; e 0s processos de abertura democratica de varios paises da regido. Em
consequéncia desses fatos, as politicas e os arranjos de integracdo regional do subcontinente

entraram novamente em declinio. Nesse sentido, assinala Haffner que

Entre as décadas de 1970 e 1980, os ideais integracionistas foram se perdendo, assim
como o interesse por parte dos governos, e a credibilidade que era dada a este tipo de
iniciativa. Isto aconteceu, basicamente, porque os resultados obtidos ndo foram
muito positivos. Na verdade, os fatos politicos de grande envergadura que tomaram
conta do mundo e da América Latina no periodo fizeram com que a proposta de
integragdo latino-americana fosse deixada um pouco de lado e que o foco de
interesse fosse canalizado para outros aspectos da vida econdmica. [...] O que se
verifica é que, nas visdes mais ortodoxas que dominaram a década de 1980 e nas
concepcdes de desenvolvimento voltadas para a liberalizacdo da economia, néo
havia um papel claramente definido para a integracdo. A politica comercial tinha
uma direcdo estabelecida: a abertura unilateral das economias, em que a integracéo
ndo tinha lugar nem acolhida. (HAFFNER, 2002, p. 115-116)

Em consequéncia da conjuntura descrita acima e do consequente declinio do
regionalismo fechado, a partir dos anos 1990 surge, na América Latina, o regionalismo

aberto, ou novo regionalismo. A expressdao “regionalismo aberto” tem origem na propria

% Neste sentido, ver item 2.3.
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CEPAL, que introduziu essa no¢do no documento Regionalismo abierto en América Latina y
el Caribe. La integracion economica en servicio de la transformacion productiva com
equidad (CEPAL, 1994). Sdo exemplos, na Ameérica Latina, desse paradigma de integracdo
regional: o MCCA (1960); o Pacto Andino/CAN (1969); o CARICOM (1973); a ALADI
(1980); 0 MERCOSUL (1991); o NAFTA®! (1994): e a AP (2012).%

Observe-se que, se no regionalismo fechado o processo de industrializagcdo por
substituicdo de importacdes ndo era um fim em si, mas um meio para possibilitar a América
Latina uma melhor insercdo no comércio internacional (BRAGA, 2001, p. 6); no regionalismo
aberto, esta insercdo é tentada por meio da abertura comercial e do incremento das trocas
internacionais. Portanto, o regionalismo aberto coaduna-se com as politicas propostas pelo
Consenso de Washington, que incluem, além da abertura comercial; a desregulamentacéo
financeira; a reducdo da intervencdo do Estado na economia; e a entrega do protagonismo no
processo de desenvolvimento econémico e social as forgas do mercado e aos atores privados.

No que diz respeito a analise da CEPAL, 0 novo regionalismo — cujos protagonistas
ndo sdo mais somente os Estados, mas também as empresas — € compativel com 0s processos
globalizacdo e de abertura econémica dos paises, pois 0s acordos de integracdo e as politicas
de abertura comercial e desregulamentacdo financeira favoreceriam o aumento da
interdependéncia econdmica regional e da competitividade latino-americana em relacdo ao
mundo. Desse modo, em vez de obstaculizar os esfor¢os de abertura comercial no @mbito do
GATT/OMC, o regionalismo aberto tende a complementa-los. Entretanto, ndo obstante
enfatize a integracdo econdmica, o regionalismo aberto propde também a necessidade dos
processos de integracdo ocuparem-se de outras dimensdes, como a politica e a social.
(HAFFNER, 2002, p. 122-123)

Em termos de estrutura institucional, uma caracteristica comum aos arranjos do
regionalismo aberto € a flexibilidade institucional que tem resultado, na pratica, em uma
institucionalizacdo rarefeita, estabelecida sobre uma paradoxal profusdo de regulamentos
juridicos. Os 0Orgdos principais dessas organizagdes, estruturados sob o principio
intergovernamental e onde os processos de tomada de decisfes exigem a unanimidade ou 0

consenso, impedem a formacdo de instncias supranacionais ou a adocdo de politicas

%1 Apesar de o NAFTA ser um esquema de integracdo da América do Norte que envolve Canada, Estados Unidos
e México, considera-se aqui como um exemplo de bloco de integracdo existente na América Latina, pois
possui entre seus membros o pais latino-americano mais setentrional.

%2 Observe-se que alguns processos de integracdo (MCCA, Pacto Andino, CARICOM, ALADI) foram citados
repetidamente, primeiro como exemplos de regionalismo fechado e, depois, como exemplos de regionalismo
aberto. Isto ocorre devido a que essas instituicbes de integracdo surgiram sob o predominio do paradigma
mais antigo, porém, depois da ascenséo do novo regionalismo, foram adaptadas — com profundidade variavel
em cada caso — nos seus principios e objetivos, enquadrando-se dentro do novo paradigma.
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comunitérias. Isso torna os processos de integracdo mais vulneraveis, principalmente as crises
econdmicas; e impede a construgdo de uma identidade regional ou comunitaria que amenize
0s nacionalismos ou a tradicdo westfaliana do Estado Nagdo. A manutencdo deste modelo,
consequentemente, permite aos paises preservar certa margem de manobra politica que
permite a defesa de interesses nacionais; muitas vezes em detrimento de interesses dos paises
sOcios ou do avango do processo de integracdo. (SANAHUJA, 2008)

Ademais das restricdes institucionais observadas, o regionalismo aberto latino-
americano tem sido afetado negativamente pela persisténcia de caracteristicas estruturais das
economias dos paises latino-americanos. Nesse sentido, Sanahuja (2008), apesar de
reconhecer a significativa expansdo do comércio intrarregional durante os anos 1990, afirma
que esse resultado poderia ser bem melhor, ndo fosse uma série de problemas como, por
exemplo, a dependéncia das exportacdes de produtos primarios; a baixa complementaridade
entre as economias; a escassa participacdo da industria nas exportaces regionais; os altos
custos de logistica; a persisténcia de barreiras ndo tariféarias e a precariedade da infraestrutura
regional. Ainda com 0 mesmo autor e obra, destaca-se que as crises econémicas enfrentadas
pelos paises da regido, como a do Brasil em 1998 e a da Argentina em 2001, além de
debilitarem institucionalmente os blocos regionais, contribuiram para o questionamento do
papel que os Estados deveriam desempenhar nos processos de integracdo regional, na
liberalizagdo comercial e na atividade econdmica.

Tendo em vista esse desgaste e estagnacdo dos esquemas de integracdo regional
ancorados no paradigma do regionalismo aberto, logo ap6s o inicio do século XXI, observa-se
o inicio de uma nova fase, caracterizada, concomitantemente, por elementos de continuidade e
de ruptura com relagdo ao modelo do regionalismo aberto predominante nos anos 1990. Entre
os elementos de continuidade, estd a permanéncia dos objetivos de integragdo comercial e
econdmica, especialmente via constituicdo de &reas de livre comércio e unides aduaneiras.
Entre os fatores de ruptura, esta, por um lado, o carater multidimensional de varios processos
de integracdo recentes, incorporando objetivos politicos, sociais, de seguranca e de
infraestrutura. Por outro lado, ao contrario do que ocorria no regionalismo aberto, o nivel de
prioridade da integracdo econémico-comercial é equivalente — podendo até ser inferior — ao
das demais dimensdes da integragao.

Essas transformacdes tém sido influenciadas ndo apenas pela critica e busca de
alternativas ao regionalismo aberto em si, mas também por outros processos — como foi visto
nos dois capitulos anteriores —; como a busca de alternativas ao neoliberalismo, cujo declinio

deu lugar a ascensdo de governos democraticos de esquerda e centro-esquerda em diversos
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paises da regido; bem como a processos globais, como a transi¢do da politica mundial ap6s o
11 de setembro de 2001, que determinou, por exemplo, o afrouxamento da hegemonia
estadunidense sobre a América Latina — permitindo, portanto, politicas de integracao latino-
americana com viés mais autonomista.

Quanto a0 momento preciso em que surge essa nova etapa do regionalismo latino-
americano, ndo é possivel determina-lo. Entretanto, pode-se enumerar eventos que ilustram o

seu processo de formacéo:

[...] a firma do Consenso de Buenos Aires em outubro de 2003 por Luiz In4cio Lula
da Silva e Néstor Kirchner, o colapso da negociacio da Area de Livre Comércio das
Américas (ALCA) na [quarta Reunido de] Cupula das Américas realizada em Mar
del Plata em novembro de 2005, ou a reunido [de] Clpula da Comunidade Sul-
Americana de Nacbes (CASA), realizada em Cochabamba, em dezembro de 2006,
na qual se propés um amplo debate sobre o modelo de integragdo que conduziu a
transformacdo dessa iniciativa de integragdo na Unido de NacOes Sul-Americanas
(UNASUL). (RUIZ, 2013, p. 11, tradugdo nossa)

Essa nova fase ndo € homogénea; por um lado, no aspecto empirico, visto que entre 0s
varios esquemas de cooperacdo e integracdo vigentes na regido, apenas alguns apresentam
caracteres novos em relacdo aos processos baseados nos paradigmas do velho e do novo
regionalismo. Por outro lado, no aspecto tedrico, sua interpretacdo apresenta diversos pontos
de indefinicdo, dado o fato de serem processos historicamente muito incipientes; e também,
entre os diversos estudiosos que a analisam, existem muitas contradi¢des, seja por motivacdes
“puramente” tedricas ou influenciadas pelos meios politico-ideoldgicos em que se situam tais
analistas.

Entretanto, apesar das limitacdes tedricas e conjunturais, diversos pesquisadores tém
se debrucado sobre o que seria, nas suas analises, uma nova fase do regionalismo latino-
americano. Essa nova etapa tem recebido, com base nas caracteristicas levantadas por cada
analista, diversas denominacdes, entre as quais esta tese destaca: os regionalismos revisionista
e antissistémico (RUIZ, 2012; 2013); o regionalismo po6s-hegemdnico (RIGGIROZZI;
TUSSIE, 2012); o regionalismo heterodoxo (VAN KLAVEREN, 2012); e o regionalismo
pos-liberal (SANAHUJA, 2008; 2012).

Na primeira das abordagens listadas acima, Ruiz argumenta que, atualmente, existem
trés eixos de integracdo em atividade na América Latina, a saber: a integracdo aberta, a
integracdo revisionista e a integracdo antissistémica. O primeiro destes é considerado pelo
autor em tela como eixo “neoliberal” da integragdo, pois 0s paises adeptos priorizam politicas

de abertura de mercados, celebram TLCs bilaterais com os EUA e preferem instituicbes de
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integracdo semelhantes ao NAFTA (RUIZ, 2012). Deve-se observar que as caracteristicas
deste eixo equivalem as do regionalismo aberto, e trés dos seus paises adeptos foram
analisados no item 3.2 deste trabalho, ou seja, Chile, Colémbia e Peru. Juntamente com o
México, aqueles paises formaram, conforme também abordado acima, a Alianca do Pacifico,
em 2012.

O segundo eixo de integracdo latino-americana, o revisionista, tem como caracteristica
buscar a associacao entre 0s objetivos econémico-comerciais tipicos do regionalismo aberto
com uma agenda ampliada de integracdo que incorpore, por exemplo, temas sociais; 0
estabelecimento de cadeias produtivas; o combate as assimetrias; a integracdo politica; a
construcdo e/ou melhoria da infraestrutura regional; e a cooperacdo em matéria de seguranca e
defesa (RUIZ, 2012). De acordo com as caracteristicas apresentadas pelo autor, os dois
processos de integracdo latino-americanos que correspondem a esse eixo sdo: 1) o
MERCOSUL, que apesar de ter sido fundado com base no regionalismo aberto, tem passado a
partir dos anos 2000 por um processo de revisdo, embora parcial, em seus objetivos e
estrutura institucional, agregando novas dimensdes de integracdo; e 2) a UNASUL, que
agrega todas as dimens@es assinaladas acima — com a ressalva de que a dimensdo econémico-
comercial pode ser considerada como um objetivo indireto desta organizacdo, posto que a
mesma atribui aos dois blocos sub-regionais preexistentes (MERCOSUL e CAN), a meta de
fazerem convergir seus processos de integracdo comercial toda a América do Sul.

O terceiro eixo da integracdo latino-americana é o antissistémico, que atualmente é
representado por um unico esquema de integracdo: a ALBA-TCP, que “se descreve como um
modelo de integracdo anticapitalista e anti-imperialista, a0 menos segundo 0s documentos e
discursos dos lideres de seus paises membros” (RUIZ, 2012, p. 92, tradugdo nossa). Deve-se
recordar, como analisado em item anterior,®® que a ALBA-TCP — e, consequentemente, 0
regionalismo antissistémico — corresponde a politica de integracdo liderada pela Venezuela
chavista, com o objetivo de tornar-se um modelo alternativo ao neoliberalismo e & hegemonia
dos EUA sobre a América Latina.

Em outra abordagem sobre o regionalismo latino-americano atual, é proposta a
categoria regionalismo p6s-hegemonico, que abarca os processos de integracdo regional que
apresentam rupturas parciais em relacdo ao discurso hegemodnico dos anos 1990, que
estabelecia a subordinacdo dos processos de integragdo a ideologia neoliberal e aos

imperativos do processo de globalizacdo econdmica. Naquele periodo, as iniciativas de

83 \Ver item 3.3.3.
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integracdo na América Latina possuiam objetivos defensivos; enquanto que, atualmente, o
regionalismo pds-hegemoénico é ndo somente defensivo, mas funciona também como um
instrumento de critica ao neoliberalismo e de construcdo de autonomia em relacdo aos EUA.
Sdo exemplos dessa fase da integracdo latino-americana, embora caracterizados pelo
hibridismo e grande heterogeneidade, os seguintes blocos de integracdo regional: MCCA,
CARICOM, CAN, MERCOSUL, ALBA-TCP e UNASUL. (RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012)

Na analise de Van Klaveren (2012), alguns processos de integracdo latino-americanos
po6s-ano 2000 sdo explicados pelo conceito regionalismo heterodoxo. Com esta nogéo, o autor
busca definir o fenomeno atual em que, por um lado, “[...] nem todas as iniciativas tém um
componente comercial ou apontam ao estabelecimento de zonas de livre comércio”; e, por
outro lado, percebe-se um claro e progressivo distanciamento do modelo europeu de
integracdo, representado pela Unido Europeia. Embora o autor ndo seja preciso nha
identificacdo de quais processos ou instituicdes de integracdo atualmente existentes
representam a categoria em questdo, observa-se que processos como 0 MERCOSUL, a
ALBA-TCP, a CELAC e a UNASUL correspondem as caracteristicas realcadas pelo conceito
de regionalismo heterodoxo. (VAN KLAVEREN, 2012, p. 137, traducdo nossa)

Como ultimo exemplo das tentativas tedricas de explicar as transformacBes do
regionalismo latino-americano apds o ano 2000, esta tese aborda, com Sanahuja (2008; 2012),
o regionalismo pds-liberal. Este conceito reflete o processo de alteracdo dos objetivos
fundamentais da integracdo latino-americana, que, durante a hegemonia do regionalismo
aberto, eram basicamente associados a implementacdo do neoliberalismo; e, atualmente
incluem, muitas vezes com prioridade, metas politicas e sociais, entre outras. Restringindo a
analise ao cendrio sul-americano, o regionalismo pds-liberal consiste em uma estratégia de
oposicdo ao regionalismo aberto, visto que objetiva o desenvolvimento e a autonomia da
regido no sistema internacional, especialmente em suas relacbes com os EUA.

Entre as caracteristicas do regionalismo poés-liberal, pode-se ressaltar , entre outras: a
primazia da agenda politica; o retorno da agenda de desenvolvimento; o protagonismo dos
Estados frente aos atores privados e ao mercado; a énfase na agenda “positiva”, centrada na
criacdo de instituicdes e politicas comuns; a maior preocupagdo com as dimensdes sociais e
com as assimetrias; e a maior preocupacdo com 0s problemas de infraestrutura regional.
Atualmente, os dois Gnicos processos que representariam essa estratégia de integracdo sao a
ALBA-TCP e a UNASUL. (SANAHUJA, 2008; 2012, grifos nossos)

Entretanto, esta tese observa que a equiparacdo entre 0s dois esquemas regionais

acima, proposta por Sanahuja, é imprecisa. Isto porque pde os dois processos de integracdo
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juntos em uma categoria exclusiva, cujas caracteristicas ndo refletem a distancia, no que tange
aos objetivos e composicgéo, existente entre a ALBA-TCP e a UNASUL. Com 0 mesmo
sentido, Giacalone (2013, p. 154) ressalta — ao contrario do que propde a tese de Sanahuja
com o conceito de regionalismo pos-liberal — que o que desapareceu na América do Sul nédo
foi o regionalismo aberto, sendo o cenario de convergéncia neoliberal dos anos 1990, dando
lugar a uma oposicéao entre paises que se mantém fiéis ao paradigma do regionalismo aberto e
outros paises que propGem a sua revisdo. Assim sendo, ao contrario da ALBA-TCP, a
UNASUL ¢ erigida sobre esta contradigdo, pois engloba paises “aberturistas” e “revisionistas”
— e esta é, na andlise desta tese, a principal razdo de esta instituicdo sul-americana relegar a
integracdo comercial a segundo plano.

No préximo item, dar-se-a continuidade a perspectiva historica do regionalismo latino-
americano, tratando-se, no entanto, do processo de integracdo sul-americano que constitui o

foco desta tese, ou seja, a UNASUL.

4.1.2 O processo de fundacdo da UNASUL.: precedentes historicos recentes

Nas proximas péginas, este trabalho discorre a respeito do contexto histérico imediato
a fundagdo da UNASUL, cujos marcos considerados nesta tese como fundamentais vao desde
a Primeira Reunido de Presidentes da América do Sul, em 2000, até a assinatura do Tratado
Constitutivo da Unido de Nacgdes Sul-Americanas, em 2008. Tal abordagem tem o objetivo de
aprofundar o entendimento sobre como o processo politico sul-americano, ocorrido nos anos
precedentes, culmina com a assinatura da Carta de 2008, cujos efeitos foram consolidar
juridicamente os avancos dos anos anteriores; dar personalidade juridica de direito
internacional; e estabelecer os principios que devem conduzir o seu processo de
institucionalizacdo a partir de entdo. Assim sendo, as proximas paginas preparam o caminho
para o subcapitulo 4.2, quando sera considerada a perspectiva juridica da institucionalizacdo
da UNASUL, com base no seu Tratado Constitutivo e outros textos normativos.

No contexto historico de criagdo da UNASUL, um dos elementos principais consiste
no processo de consolidagdo da lideranca do Brasil na América do Sul. Como foi observado
no item 3.3.2 deste trabalho, a politica externa brasileira passou por um processo de sul-
americanizacdo, cujo inicio se deu na segunda metade dos anos 1990, no governo Cardoso,
quando a busca por maior protagonismo brasileiro no subcontinente comegou a ser construida.
Neste aspecto, a proposta da UNASUL estaria diretamente ligada a estratégia brasileira de

construir circulos concéntricos ao redor do MERCOSUL. Projetos como a Area de Livre
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Comeércio Sul-Americana (ALCSA) e a Zona de Paz e Cooperagdo do Atlantico Sul
(ZOPACAS) reiteram essa caracteristica da politica externa brasileira, que busca atingir seus
objetivos sem que a confrontacdo com os Estados Unidos seja necessaria.

Com essa estratégia, como também foi visto no capitulo anterior, a politica externa
brasileira desdobra-se de modo que a ALCA acabe tornando-se um projeto ndo prioritario
para 0 Brasil; pois suas prioridades sdo deslocadas as instituicdes regionais, a
institucionalizacdo e a geracdo de vinculos entre os paises sul-americanos, sendo o
MERCOSUL o principal instrumento destes objetivos. Nesta conjuntura, essa organizacao de
integracdo firmou tratados de livre comércio com Chile (1995); Bolivia (1996); Colémbia,
Equador e Venezuela (2004); e Peru (2005).

Entretanto, 0 MERCOSUL tem se caracterizado por uma grande quantidade de
limitacGes e impasses que enfraqgueceram a sua capacidade de unificar institucionalmente a
América do Sul, tais como as assimetrias de desenvolvimento entre seus membros; o discurso
antibrasileiro com relacdo a competicdo comercial intrabloco; e as desconfiancas a respeito do
projeto brasileiro de ascensdo a lideranca regional. De modo similar, a CAN enfrentava
dificuldades em seu funcionamento, especialmente porque ndo conseguiu ampliar
substancialmente o comércio e devido a uma série de crises diplomaticas entre seus
membros®. Consequentemente, no comego dos anos 2000, o cenario sul-americano estava
caracterizado por blocos sub-regionais em crise e dificuldade de alargamento e
aprofundamento institucional, bem como pelas pressdes geradas pela iniciativa proveniente do
Norte, com a ALCA. Assim sendo, consolidou-se o entendimento de que as perspectivas de
integracdo para a América do Sul deveriam provir ndo da simples expansdo dos blocos sub-
regionais ja existentes, mas da inauguracdo de um novo projeto que se adequasse a realidade
presente. (GOMES, 2012, p. 118-120)

A fim de compreender o processo historico nos anos imediatamente anteriores a
constituicio da UNASUL, necessario é abordar as reunides bianuais de presidentes sul-
americanos ocorridas a partir do ano 2000 por proposta do Brasil. No que tange a Primeira
Reunido de Presidentes da América do Sul (Brasilia, 31 de agosto e 1° de setembro de 2000),
Gomes (2012, p. 121) ressalta que aquele debate a respeito da cooperagdo regional, no
principio, ndo foi inteiramente inspirado em objetivos politicos. Em vez disso, a busca por

uma agenda comum de desenvolvimento surgiu da necessidade percebida pelos governos-sul-

% Nos itens 3.2 e 3.3.3, esta tese trata, por exemplo, da relacdo conflituosa entre a Venezuela chavista e a
Coldmbia durante a gestdo Uribe; e também de como as politicas comerciais da maioria dos paises da CAN e
as relagbes proximas destes com os Estados Unidos motivaram a saida da Venezuela deste bloco em 2006,
agravando a crise da organizacg&o.
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americanos, especialmente o brasileiro, de fortalecer o comércio regional a fim de obter
condicBes de negociacdo mais favoraveis diante de atores extra regionais. Os presidentes dos
doze Estados da América do Sul destacaram a vulnerabilidade econémica da regido frente ao
processo de globalizacdo econdmica, com graves consequéncias para o bem-estar de grande
parte da sua populacdo. Portanto, comecou a ser delineada uma nova estratégia de insercdo da
regido no sistema internacional, baseada em dois pilares: construgdo da regido sul-americana
por meio da integracdo e multilateralismo como estratégia de oposicdo a hegemonia dos EUA
na regido. Assim a importancia da Reunido de Brasilia é descrita, nas palavras do seu

Documento final:

[...] Evento de carater historico e pioneiro na regido, o encontro representou um
importante estimulo para a organizacdo de nossa convivéncia no espa¢o comum sul-
americano e para seguir apoiando, na América do Sul, a configuracdo de uma area
singular de democracia, paz, cooperacdo solidaria, integracdo e desenvolvimento
econdmico e social compartilhado. (COMUNICADO DE BRASILIA, 2000,
traducéo nossa)

Em linhas gerais, o que se observa no Comunicado de Brasilia (2000) é que a
aproximacdo entre o0s paises sul-americanos era condicionada principalmente ao
desenvolvimento de projetos de infraestrutura necessarios a integracdo fisica da regido. Desse
modo, em termos de politicas ou instituicdes de integracdo regional, o maior resultado
concreto daquela reunio foi a proposta de criagdo da IIRSA.®®> Em uma analise mais precisa,

Gomes (2012) sintetiza o legado da Primeira Reunido de Presidentes Sul-Americanos:

Portanto, mais do que uma proposta de criar mecanismos regionais de incentivo ao
comércio, algo que ja era praxe nos encontros da regido desde a década de 60, mais
do que criar mecanismos de seguranca regional vinculados aos desdobramentos do
crime organizado, principalmente do narcotréfico, e mais do que estabelecer um
contraponto para a ingeréncia norte-americana nestes trabalhos, visualizava-se
naquele momento o inicio de um didlogo regional. A partir de uma conjuntura
econdmico-comercial em crise, fomentou-se a necessidade de construir uma agenda
autbnoma comum de desenvolvimento, cuja ideia de estruturacdo do comércio
regional se relacionasse com o0s avancos da integracdo fisica, energética e de
telecomunicacGes, e ndo somente com a maior flexibilizacdo comercial. (GOMES,
2012, p. 123)

Na Segunda Reunido de Presidentes Sul-Americanos (Guayaquil, 26 e 27 de julho de
2002), percebe-se um fortalecimento da ideia de América do Sul como regido, pois “havia
uma atmosfera mais solidaria entre os paises da regido justificada, principalmente, pelo
projeto da IIRSA”. Desse modo, enquanto na Reunido anterior o objetivo principal foi o de

encontrar caminhos para desenvolver a integracdo econdémica e comercial, 0 que acabou por

% A respeito do IIRSA, ver item 4.2.
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deflagrar o langamento do IIRSA; na Reunido de Guayaquil, buscava-se desenvolver as
propostas do 1IRSA (CONSENSO DE GUAYAQUIL, 2002). Tendo em vista que a reunido
de 2002 ndo tinha agenda de trabalho preestabelecida, houve liberdade para que os governos
incluissem na pauta os temas de seu maior interesse, havendo o predominio de dois debates:
as propostas de cooperacdo energética estabelecidas pela IIRSA e os temas relativos a
seguranga regional. (GOMES, 2012, p. 126)

Enquanto o primeiro debate teve o enfoque, como assinalado no paragrafo acima, no
desenvolvimento das propostas da IIRSA; o tema da seguranca regional foi inflamado pelos
temores a respeito das consequéncias do ataque as Torres Gémeas em 11 de setembro de
2001, e da politica da Guerra ao Terror do governo George W. Bush, para os paises da
Ameérica do Sul. Neste contexto, os paises reunidos elaboraram a proposta de politicas
regionais de seguranca solidaria, com foco nos cidaddos e contra ameacgas como o trafico de
drogas e o terrorismo. O resultado formal dessa discussédo foi a Declaragéo de Zona de Paz
Sul-Americana, a qual, assim como havia sido com a IIRSA, reforcou a necessidade de
mecanismos institucionais de concertacdo politica capazes de auxiliar na coordenacao e
criacdo de politicas de seguranga regional. Em suma, esta tese lanca méo, novamente, da

sintese de Gomes (2012) a respeito da Reunido de Guayaquil:

Assim, ao término da Il Reunido dos Presidentes Sul-Americanos, a conferéncia
mostrou-se, substancialmente, como uma extensdo do primeiro encontro
presidencial, definindo com mais intensidade as linhas do processo de integragdo
que estava sendo desenhado na regido. Havia claramente um avango no &mbito da
busca pelo desenvolvimento infraestrutural que, em contrapartida, impulsionaria o
desenvolvimento econémico-comercial regional; e, para que isso ocorresse de forma
integrada, seria necessario manter e aprofundar o espaco de cooperagdo sul-
americano. Foi exatamente isso 0 que estes encontros buscaram. A partir do
Comunicado de Brasilia em 2000 e do Consenso de Guayaquil em 2002, tem-se
claramente um compromisso politico de trabalhar na construgdo deste espaco de
cooperacdo. Enfatizou-se, ademais, a concep¢do de um ambiente mais justo e
solidario, com respeito aos valores democraticos, aos direitos humanos e a
reafirmacdo do principio pacifista da regido. (GOMES, 2012, P. 128)

A Terceira Reunido de Presidentes Sul-Americanos (Cusco, 7 a 9 de dezembro de
2004) foi o palco da criacdo da CASA, formalizada pela Declaracdo de Cusco (CASA,
2004).%° A temética central dessa reunido presidencial concentrava-se nos papéis do
MERCOSUL, da CAN, da ALADI e da Organizacdo do Tratado de Cooperacdo Amazonica
(OTCA) na construgdo de um espaco sul-americano integrado. De acordo com Gomes (2012,

p. 129-133), observa-se naquele evento um discurso regional convergente, com vistas a

% A respeito da Terceira Reuni&o de Presidentes Sul-Americanos e da Declaracio de Cusco, ver item 4.2.
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construcdo de uma integracdo alternativa ao modelo econémico-comercial liberal, que
fortalecesse a identidade regional e consolidasse a cooperacdo e a solidariedade como bases
do desenvolvimento socioecondmico. Nesse sentido, 0s governos buscaram
fundamentalmente o fortalecimento do didlogo politico, orientado aos objetivos principais de
“[...] romper com assimetrias econémicas e infraestruturais da regido, solucionar os problemas
de seguranca, do baixo desenvolvimento social e da restrita participagdo democratica cidada”.

Posteriormente, desde a Declaracdo de Cusco, comecaram a ocorrer as Reunibes de
Chefes de Estado da Comunidade Sul-Americana de Nagdes, sendo a primeira em Brasilia (30
de setembro de 2005) e a segunda em Cochabamba (9 de dezembro de 2006), onde o0s
presidentes buscaram consolidar uma agenda comum para a regido. Em abril de 2007, durante
a Primeira Reunido Energética da América do Sul, realizada na llha Margarita (Venezuela), o
governo do pais anfitrido sugere a alteracdo do nome da CASA para Unido de Nagbes Sul-
Americanas, ou seja, UNASUL. (UNASUL, 2015)

Em 2008, no dia 23 de maio, os presidentes sul-americanos assinaram o Tratado
Constitutivo da Unido de Nacgdes Sul-Americanas, que constitui o marco juridico fundamental
da nova organizacéo de integracao sul-americana, designando a cidade de Quito como sede da
Secretaria Geral — cujo prédio foi inaugurado em 2014 — e a cidade de Cochabamba como
sede do Parlamento, ainda ndo instaurado. A entrada em vigor do Tratado Constitutivo
ocorreu 3 anos depois, em 11 de margco de 2011, quando recebeu a nona ratificagdo
necessaria, sendo que atualmente todos doze paises signatarios ja depositaram o0s respectivos
instrumentos de ratificacdo na Secretaria Geral da UNASUL.

Em suma, vale frisar que essa Carta constitutiva consolida juridicamente o processo
politico desenvolvido durante os anos anteriores, ao criar uma nova institui¢do internacional;
dar-lhe personalidade juridica propria — o que significa cria um novo ator internacional, com
capacidade de interlocucdo e representacdo internacional juridicamente reconhecida pelos
seus membros e pelos demais sujeitos de Direito Internacional Puablico —; e estabelecer os
principios que devem conduzir o seu processo de institucionaliza¢do futura, que atualmente
estd em curso. Essa perspectiva juridica da institucionalizagdo da UNASUL, com base no seu

Tratado Constitutivo e outros textos normativos, serd o tema do item abaixo.
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4.2 A INSTITUCIONALIZAGAO DA UNASUL: ACORDOS E ORGAOS CONSTITUTIVOS
(2004-2012)

Nesta parte do trabalho serdo desenvolvidas consideracdes tedrico-juridico-formais
sobre o perfil da estrutura institucional da UNASUL, estabelecido em seu Tratado
Constitutivo e outros acordos internacionais complementares. Primeiramente, discutir-se-4
sobre o papel das instituicdes nos processos de integracdo regional, e serdo apresentadas as
suas duas formas basicas de institucionalizacdo: a intergovernamental a supranacional —
destacando-se a maior complexidade da segunda. Argumenta-se a respeito do papel dos
Estados como protagonistas da conformacéo institucional do regionalismo, cabendo aos
governos a tarefa de expressarem suas vontades nos textos dos tratados constitutivos.

Nesse sentido, a analise da institucionalizacdo da UNASUL realizar-se-a, neste item
da tese, por meio da exegese das suas normas fundamentais, especialmente sua Carta
Constitutiva de 2008, que contém as disposi¢Oes principais a respeito de sua estrutura
institucional. Frisa-se, no entanto, que a analise normativa € aqui proposta como ponto de
partida para a discussdo do processo de institucionalizacdo da UNASUL, cujos outros
elementos sdo abordados no conjunto desta tese. Ademais, o0 estudo do texto legal sera feito
com énfase nos aspectos institucionais da UNASUL, sendo, portanto, desnecessario analisar
exaustivamente todo o Tratado.

A discussdo a respeito das instituicbes e dos processos de institucionalizacdo da
integracdo regional sera realizada coerentemente com 0s pressupostos tedricos assumidos por
esta tese, com a teoria do institucionalismo neoliberal, bem como dois dos entendimentos
desta derivados, a recordar: a definicdo de instituicbes internacionais como “conjuntos de
regras (formais e informais) persistentes e conectadas, que prescrevem papéis de conduta,
restringem a atividade e configuram as expectativas”; e, decorrente desta defini¢do, o conceito
de institucionalizacdo como o processo em que as relagdes entre 0s atores internacionais sao
influenciadas pelas instituicdes.®” (KEOHANE, 1993, traducdo nossa)

Refletindo sobre a importancia das instituicbes nos processos de integracdo, Raul
Bernal-Meza afirma que aquelas sdo instrumentos fundamentais, embora ndo Unicos, pois

sobre as instituicbes atua um conjunto de fatores condicionantes, a saber: 0s interesses

67 Acerca da discussdo tedrica do institucionalismo neoliberal, instituicdes internacionais e institucionalizagéo,
ver item 2.2.1.



137

nacionais e setoriais; as ideias que embasam estes interesses®®; a informacdo; e as instituicdes
em si mesmas, que refletem os consensos obtidos. Esse autor argentino, cuja analise constitui

referéncia para consideracgdes logo abaixo, utiliza o termo institucionalidade, que significa

[...] tudo aquilo vinculado as normas que regulam ou regulamentam a existéncia,
composigdo, competéncia e funcionamento dos 6rgdos — e, sobretudo, das
instituicGes — estabelecidas em um esquema de integracdo regional e as formas de
inter-relagdo reciproca previstas para este propdésito, para a realizacdo de objetivos
comuns. (BERNAL-MEZA, 2000, p. 275, traducéo nossa)

Comparando as definices de Keohane e Bernal-Meza, depreende-se uma grande
proximidade entre as categorias instituicdo, institucionalizagdo e institucionalidade,
principalmente no que diz respeito a existéncia de “normas” ou “regras”. Isso ndo obstante,
observa-se no autor argentino maior preocupacdo em identificar a institucionalidade com a
dindmica de funcionamento daquilo que, em Keohane, tem o sentido mais amplo da
instituicho. Em outras palavras, a institucionalidade diz respeito as regras sobre o
funcionamento da instituicdo, com vistas a atingir seus objetivos. E mais, quando Bernal-
Meza especifica a institucionalidade como algo relacionado a “existéncia, composicdo e
funcionamento dos oOrgdos”, esta referindo-se diretamente apenas a um dos tipos de
instituicdes elencados por Keohane®: as organizacdes intergovernamentais internacionais;
inaplicando-se aos regimes e as convencoes.

Como reforco a nocdo de institucionalidade, utiliza-se também a de estrutura
institucional, cuja natureza e extensdo € variavel segundo os acordos ou tratados
internacionais que originam a propria institucionalidade dos blocos regionais (BERNAL-
MEZA, 2000, p. 264). Assim sendo, na maioria dos processos de integracdo regional, um
roteiro seguro para a analise institucional — ou melhor, da estrutura institucional — comeca
com o exame dos seus tratados basilares e normas derivadas. De fato, a maioria dos estudos
de caso sobre institucionalizacdo de processos de integracdo regional tém como base, sendo
como unico instrumento, a analise da normativa.

Os textos normativos internacionais que inauguram ou reformulam os esguemas
regionais, via de regra, contém as informacgdes que permitem determinar a natureza da sua
estrutura institucional, que pode configurar-se entre duas formas bésicas: a
intergovernamental e a supranacional. De acordo com Seitenfus e Ventura (2006, p. 70), a

diferenca basica entre as duas formas de organizacdes ¢ a definicdo do “interesse

%8 A respeito dos interesses, objetivos e ideias dos atores envolvidos no processo de integracdo da UNASUL,
especialmente os Estados e seus governos, ver capitulo 3.
%9 A este respeito, ver item 2.2.1.
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predominante”. Nas organizac¢des intergovernamentais objetiva-se a harmonizagdo, quando
possivel, de interesses individuais dos Estados via negociagdo, cujas decisdes resultantes,
qguando existirem, serdo aplicadas por iniciativa dos Estados membros. Ja nas organizacoes
supranacionais, objetiva-se promover um processo negociador dotado de mecanismos
decisorios préprios e independentes dos Estados, a fim de definir o interesse coletivo. Nesse

sentido, as organizag¢fes supranacionais teriam, como caracteristicas, no aspecto juridico:

a) a autonomia de um conjunto de regras, diferenciado dos ordenamentos nacionais,
situado acima deles em certos dominios [...] para proteger o interesse coletivo das
suscetibilidades politicas ou dos interesses nacionais contrarios;

b) a origem de tais regras, contratual via fonte primaria, mas de natureza peculiar
através fontes secundérias;

c) e sua incorporacdo direta as ordens juridicas nacionais, tema seguramente
polémico, também apresentado como aplicabilidade imediata das regras de direito
comunitario. (SEITENFUS; VENTURA, 2006, p. 71, grifos dos autores)

Entre as duas espécies de institucionalizacdo descritas acima, os Estados possuem trés
opcdes de composicao da estrutura institucional no regionalismo:

a) conservar o poder de criacdo de normas por meio de representantes oficiais dos
governos nos mecanismos de tomada de decisdo regionais;

b) transferir competéncias a 6rgdos independentes, flexibilizando a propria
soberania, caso ndo houver impedimento constitucional; e,

c) estabelecer mecanismos que mesclam o intergovernamental e o supranacional,
inscrevendo nos tratados regras que autorizem que as decisbes dos
representantes estatais ndo sejam tomadas nem por unanimidade nem por
consenso, mas por maioria de votos (BERNAL-MEZA, 2000, p. 264-265).

A institucionalizacdo é uma manifestacao juridica das vontades politicas dos governos
em processo de integracdo. E 0 consenso entre tais vontades resulta em uma estrutura que
varia entre as duas opcOes essenciais de institucionalizagcdo: a intergovernamental e a
supranacional. A segunda é mais complexa que a primeira, pois é necessaria a integracao

regional em seus estagios mais avan¢ados:

A supranacionalidade é uma dimensdo necessaria no processo de consolidagdo de
uma integracdo econdmica que se dirige para os objetivos de uma comunidade de
nagdes. Implicaria uma via intermediaria entre uma estrutura internacional e um
Estado Federal. No interior de uma organizacdo supranacional os Estados aceitam
uma limitacdo de sua soberania e submeter-se — em certos ambitos preestabelecidos
— & autoridade das instituicdes centrais ou comuns, as quais podem adotar atos
vinculantes ndo somente em relagdo aos Estados-membros, sendo também a respeito
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dos sujeitos privados. Nesse sentido, evidencia-se uma renlncia dos Estados
membros ao exercicio de certas competéncias internas e externas e a consequente
transferéncia delas a favor da organizacdo comunitaria. (BERNAL-MEZA, 2000, p.
268, traducdo nossa).

Ressalta-se que a importancia aqui conferida a institucionalizacdo supranacional
adequar-se de modo exato ao conceito de integracdo regional assumido nas péaginas
anteriores,” no qual os Estados, com vistas a objetivos comuns, criam instituicdes que podem
exigir a cessdo de parcelas da soberania estatal. Isso porgque alguns objetivos comuns de
integracdo, quanto mais complexos, exigem dos governos a criacao de instituicbes ou 6rgdos
supranacionais cuja atuacdo e competéncias somente podem ser exercidas caso os Estados
cedam parcelas da soberania estatal, renunciando a determinadas prerrogativas. No entanto —
conforme tem sido observado nos capitulos 3 e 4 deste trabalho —, 0 apego excessivo dos
governos a concepcdo de soberania absoluta e indivisivel refreia as iniciativas de
institucionalizagdo supranacional; o que ocorre frequentemente em contradi¢cdo com os textos
legais, os discursos e 0s proprios objetivos de integracdo estabelecidos pelos mesmos
governos.

Percebe-se que o processo de institucionalizacdo da integracdo regional — em sua
forma e seu conteldo — é uma tarefa que cabe principalmente aos Estados. Em outras
palavras, o tipo de integracdo e sua institucionalidade dependem, em primeiro plano, da
vontade politica manifesta pelos governos nacionais nos tratados constitutivos. No caso da
institucionalizacdo supranacional, por exemplo, Bernal-Meza (2000, p. 272) condiciona sua
existéncia a trés condicoes formais:

a) uma estrutura institucional que estabeleca mecanismos de tomada de decis0es,
pOr CONSeNso Ou por maioria,;

b) um ordenamento juridico que respalde essa estrutura institucional;

c) um certo grau de autonomia financeira, que confira relativa independéncia as

instituicdes regionais em relacdo aos Estados.

Estabelecidas premissas teoricas sobre a institucionalizagdo do regionalismo, é
possivel discutir, com base no seu tratado constitutivo e outros documentos, lineamentos
sobre a institucionalidade da UNASUL. Portanto, a analise abaixo concentrar-se-4& nos
aspectos tedrico-juridico-formais dessa institucionaliza¢do. Isto porque, sabendo-se que este

processo € condicionado de modo fundamental pelos Estados e seus governos, com Seus

0 \/er item 2.3.1.
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interesses e objetivos, a analise institucional desta tese sera complementada com o
desenvolvimento do subcapitulo 4.3, que tratara do papel dos Estados no processo de
institucionalizacdo da UNASUL.

A respeito da natureza da Carta da UNASUL, esta caracteriza-se como um tratado
marco ou quadro, o que significa que, apesar de fixar um estrutura institucional minima, 0s
objetivos de integracdo formalizados pelo tratado exigirdo necessariamente a reforma ou
aprofundamento dessa estrutura, como condicdo de possibilidade da propria integracdo
projetada no texto do tratado. Nesse sentido, o Tratado Constitutivo da UNASUL repete a
experiéncia de outros processos de integracdo, por exemplo, a do MERCOSUL, cujo Tratado
de Assungdo (1991), conforme expbe Bernal-Meza (2000, p. 258, traducdo nossa) “[...]
somente estabeleceu lineamentos gerais de um acordo realizado entre paises, com o objetivo
de alcancar, no futuro, um mercado comum”.

No que tange a histéria da Carta da UNASUL — em adi¢do ao observado no item 4.1.2
—, seu precedente imediato’ mais importante é a Declaracéo de Cusco sobre a Comunidade
Sul-Americana de Nacdes, de 8 de dezembro de 2004 (CASA, 2004). Trata-se do documento
assinado pelos governos ao final da Terceira Reunido de Presidentes da América do Sul,
realizada em Cusco, no Peru, na mesma data. Consiste, de fato, numa declaracdo de intengoes
na qual os governos afirmam a vontade de reforcar as acdes de cooperagéo e integracédo sul-

americanas, com vistas a, por exemplo:

[...] desenvolver um espago sul-americano integrado no ambito politico, social,
econdmico, ambiental e de infraestrutura, que fortaleca a identidade prépria da
América do Sul e que contribua, a partir de uma perspectiva sub-regional e em
articulacdo com outras experiéncias de integracdo regional, para o fortalecimento da
América Latina e do Caribe e lhes outorgue uma maior gravitagdo e representacao
nos foros internacionais. (CASA, 2004)

O funcionamento da CASA passou a ocorrer nos moldes de um férum de concertagdo
politica e diplomatica, em substituicio ao papel que vinham exercendo as Cupulas de
Presidentes Sul-Americanos. Conforme a Declaracdo de Cusco (CASA, 2004), busca-se a
convergéncia de interesses nas areas politica, econémica, social, cultural e de seguranca,
fortalecendo, concomitantemente, as relagGes intrarregionais e a inser¢do global. Ademais,

enfatiza-se a necessidade de aprofundamento institucional, alargamento geografico e

A UNASUL, em dltima analise, é fruto de um extenso processo de construgdo da integragdo regional na
Ameérica Latina, que possui raizes historicas nos tempos da independéncia e consolidacéo dos Estados latino-
americanos; e que, especialmente na segunda metade do século XX, posiciona-se em continuidade com uma
série de projetos de integracdo regional e sub-regional da América latina, com seus avangos € retrocessos.
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convergéncia entre os processos de integracdo sub-regionais em curso na América do Sul,
como o MERCOSUL e a CAN.

Observa-se que a CASA, ao contrario do que ocorreria depois com a UNASUL, nao
foi dotada de uma institucionalidade prépria, ndo tendo sido constituida como organizagédo
internacional. No entanto, com Keohane (1993), pode-se reconhecer a Declaragédo de Cusco
como componente de certo processo de institucionalizagdo internacional, na medida em que
constitui parte de um regime de cooperacgdo e integracdo sul-americanas. Tal entendimento é
possivel, como se verd abaixo, pois a Declaracdo de 2004 foi incluida no PreAmbulo do
Tratado Constitutivo da UNASUL, como a primeira de suas inspiragdes (UNASUL, 2008).

Mas a principal contribuicdo dessa Declaragdo — a ponto de ser considerada como
“ponto de inflexdo” (SIMOES, 2011, p. 26) da integracio da América do Sul — foi ter
precipitado o processo politico que levou o0s governos sul-americanos a Reunido
Extraordinaria de Chefes de Estado e de Governo, realizada em Brasilia, em 23 de maio de
2008, que teve como resultado a assinatura do Tratado Constitutivo da UNASUL.

A Carta da UNASUL ou Carta de Brasilia é o marco juridico da criacdo da UNASUL
como organizacao internacional, pois cria a sua estrutura institucional. No entanto, embora
inaugure uma institucionalidade prépria, uma das principais caracteristicas da Carta de 2008 —
tendo em vista que se trata de um tratado marco — é a énfase dada a principios e objetivos que
demandardo, como condicdo de sua efetividade futura, um significativo aprofundamento da
institucionalizacdo da integracdo regional.

No sentido do exposto acima, o Preambulo do tratado em questdo (UNASUL, 2008)
destaca sua inspiracao na Declaracéo de Cusco e, em relacéo a esta, possui grande semelhanca
quanto aos seus principios norteadores, tais como: a soberania Estatal; a autodeterminacdo dos
povos; a cooperacdo; a paz; a democracia; a participagdo cidadd; os direitos humanos; a
reducdo das assimetrias e o desenvolvimento sustentavel. Ainda, destacam-se como objetivos
da integracdo a construcdo da identidade e cidadania sul-americanas; a integragdo nas
dimensdes politica, econdmica, social, cultural, ambiental, energética e de infraestrutura; o
desenvolvimento e o bem-estar dos povos; o fortalecimento do direito internacional nas
relagOes internacionais e a construcdo de um mundo multipolar, equilibrado e justo.

A respeito do processo de construcdo da integracdo sul-americana, ressalta-se no
mesmo Predmbulo que a integracdo devera incluir todos os avancos estabelecidos no
MERCOSUL e CAN, bem como as experiéncias de Chile, Guiana e Suriname, indo além da
convergéncia entre os mesmos. Reconhecendo-se que este processo € ambicioso em seus

objetivos, propfe-se que sua implementacdo seja caracterizada pela flexibilidade e
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gradualismo, em atencdo as possibilidades efetivas de cada Estado de estabelecer
compromissos (UNASUL, 2008).

Portanto, verifica-se, desde seu Predmbulo, que o tratado constitutivo da UNASUL
busca estabelecer principios e objetivos de integracdo ambiciosos, como a construcdo e
participacdo da cidadania sul-americana e a integracdo politica, que demandariam,
teoricamente, um nivel de institucionalizagdo supranacional. No entanto, paradoxalmente,
estabelece-se como critério para a construcdo da integracao o aproveitamento das experiéncias
sub-regionais em curso — cuja estrutura institucional € intergovernamental — e o respeito as
possibilidades politicas, econémicas e juridicas dos paises, em uma alusdo de que a conduc¢éo
institucional da integracdo e a construcéo da sua estrutura terd como condicionante a vontade
dos governos e a subordinacdo ao principio da soberania.

No Artigo 1° do Tratado, a UNASUL caracteriza-se como instituicdo internacional do
tipo organizagdo intergovernamental internacional, sendo dotada de personalidade juridica
internacional. O Artigo 2°, enfatizando as disposi¢fes do Preambulo, define o objetivo geral

do bloco regional:

A Unido de NacgBes Sul-Americanas tem como objetivo construir, de maneira
participativa e consensuada, um espago de integracdo e unido no dmbito cultural,
social, econdbmico e politico entre seus povos, priorizando o dialogo politico, as
politicas sociais, a educacdo, a energia, a infraestrutura, o financiamento e o meio
ambiente, entre outros, com vistas a eliminar a desigualdade socioecondmica,
alcangar a inclusdo social e a participacdo cidadd, fortalecer a democracia e reduzir
as assimetrias no marco do fortalecimento da soberania e independéncia dos Estados
(UNASUL, 2008, traducao nossa).

O Artigo 3° da Carta trata dos objetivos especificos da organizacdo. Em um total de
vinte e trés objetivos, estes tratam de esmiucar o significado e a extensdo dos principios e
objetivos da UNASUL manifestos nos itens anteriores do seu Tratado constitutivo. A titulo de
exemplo, destacam-se nesse artigo os itens “i” e “p”, os quais tratam, respectivamente, da

cidadania e da participagéo politica nesse processo de integracao sul-americano:

[...] 1) A consolidagdo de uma identidade sul-americana através do reconhecimento
progressivo de direitos aos nacionais de um Estado Membro residentes em qualquer
dos outros Estados Membros, com o fim de alcancar uma cidadania sul-americana;
[...] p) A participagdo cidada através de mecanismos de interacdo e dialogo entre
UNASUL e os diversos atores sociais na formulacdo de politicas de integracdo sul-
americana; (UNASUL, 2008, tradugdo nossa).

Ressalta-se que estes dois objetivos, entre outros, tratam de aspectos da integracéo
cuja possibilidade requer a construgdo de instrumentos juridico-institucionais de alcance

supranacional. De fato, a ideia de uma cidadania sul-americana subverte a concepgéo
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moderna da cidadania, como um conjunto de direitos validos em relacdo a ordem juridica
interna do Estado-Nacéo. A cidadania sul-americana demandaria uma ordem juridica sul-
americana e, portanto, supranacional. O mesmo se interpreta a respeito da participacdo dos
cidaddos na formulacdo das politicas de integracdo, o que significa que o controle sobre a
adocdo e execucdo das mesmas ndo permaneceria na esfera exclusivamente
intergovernamental; sendo, consequentemente, supranacional.
A Carta de Brasilia dedica a grande parte do seu texto a disposicdo de regras a respeito

da estrutura institucional da UNASUL. O Artigo 4° estabelece quatro érgéos principais:

a) o Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de Governo;

b) o Conselho de Ministras e Ministros de Relagdes Exteriores;

¢) o Conselho de Delegadas e Delegados; e

d) a Secretaria Geral.

O Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de Governo é o 6rgdo méaximo da
UNASUL. O Artigo 6° trata sobre as suas atribui¢fes, entre as quais estdo a conducgédo
politica do processo de integracdo; a convocacdo de Reunides Ministeriais Setoriais e a
criagdo de Conselhos de nivel Ministerial; a decisdo sobre propostas encaminhadas pelo
Conselho de Ministras e Ministros de Relacdes Exteriores; e a adocao de diretrizes politicas
para o relacionamento com terceiros. As reunides ordinarias devem ocorrer anualmente, sem
prejuizo das reunides extraordinarias.

O 6rgdo superior da UNASUL possui uma Presidéncia Pro Tempore, conforme
estabelece o Artigo 7°. Cada Estado exercerd essa funcdo por um ano, sendo substituido
sucessivamente em ordem alfabética. Entre suas funcdes estdo organizar as reunides dos
orgdos da UNASUL; representar a organizacdo em eventos internacionais; e assumir
compromissos em nome da organizacdo, sob prévia aprovagdo dos seus Orgaos
correspondentes.

O Artigo 8° discorre acerca do Conselho de Ministras e Ministros das Relagdes
Exteriores, entre cujas funcOes estdo: adotar ResolucOes para a implementacdo das decisdes
do 6rgdo superior; propor, para este mesmo 6rgdo, projetos de DecisGes; coordenar posi¢des
e promover o dialogo politico sobre temas da integracdo sul-americana; aprovar o Plano
anual de atividades e o orcamento da UNASUL,; criar Grupos de Trabalho. As reunides desse
0rgdo serdo semestrais, podendo haver convocacgdes extraordinérias pela Presidéncia Pro
Tempore, sob aprovagdo de metade dos Estados Membros.
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O Conselho de Delegadas e Delegados é o tema do Artigo 9°. Ressalta-se, entre as
suas competéncias: implementar, mediante a adocdo de Disposicdes e com apoio da
Presidéncia Pro Tempore e da Secretaria Geral, as Decisdes e Resolugdes; preparar as
ReuniBes do Conselho de Ministras e Ministros das Relacdes Exteriores; elaborar projetos de
Decisdes, Resolugdes e Regulamentos para a apreciacao deste 6rgdo; coordenar as iniciativas
da UNASUL com as de outros processos de integracdo regional, buscando a
complementariedade; elaborar a proposta de orcamento anual da organizacdo. Trata-se, na
pratica, de um érgdo com funcdo executiva, para o qual cada Estado indica um representante
e cujas reunides terdo periodicidade bimestral, geralmente no Estado que ocupa a Presidéncia
Pro Tempore.

O Artigo 10 disciplina o funcionamento da Secretaria Geral, estabelecendo sua sede
na cidade de Quito, no Equador. Entre suas atribuicGes, destacam-se: apoiar a todos 0s 0rgaos
no cumprimento de suas funcdes; propor iniciativas e executar as diretrizes dos 6rgdos da
UNASUL,; participar, com direito a voz, e secretariar as reunides de todos os érgéos da
organizacdo; elaborar e apresentar a Memoria Anual e os informes respectivos a todos os
orgéos; servir como depositaria dos acordos no ambito da UNASUL e publica-los.

O Secretario Geral seréa designado pelo Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de
Governo, mediante proposta do Conselho de Ministras e Ministros das Relagdes Exteriores
para um mandato de dois anos, renovavel por uma vez. A selecdo de funcionarios da
Secretaria Geral devera levar em conta a distribuicdo equitativa entre os Estados e observar
critérios de idioma, género, étnicos, entre outros. O Secretario Geral e os funcionarios terdo
dedicagéo exclusiva; autonomia em relacdo a Governos e outras organizacgdes; e devem atuar
em nome da e responsabilizar-se unicamente perante a UNASUL.

Os Artigos 11 e 12 tratam das fontes e procedimentos de adocdo das normas da
UNASUL. Suas fontes juridicas sdo estabelecidas em fungdo da hierarquia: o Tratado
Constitutivo da UNASUL e demais instrumentos adicionais; os Acordos celebrados entre os
membros da UNASUL com base nessas fontes precedentes; as Decisdes do Conselho de
Chefas e Chefes de Estado e de Governo; as Resolugbes do Conselho de Ministras e
Ministros das Relagdes Exteriores; e as Disposi¢des do Conselho de Delegadas e Delegados.
Ressalta-se que toda a normativa da UNASUL devera ser adotada por consenso, tornando-se
obrigatdria para todos os Estados Membros apenas a partir da internalizacdo das mesmas,
obedecendo aos processos de tramitacao legislativa de cada Estado.

Com base nos processos de adocdo e incorporacdo de normas da UNASUL

observados acima, observa-se que as normas emanadas da UNASUL, antes de serem
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incorporadas a um ordenamento juridico nacional, ndo sdo obrigatorias em relacdo ao mesmo
Estado. Consequentemente, os Estados membros dessa organizacdo podem ter, na prética,
diferentes niveis de adesdo e obrigacdo em relacdo as normas e politicas da UNASUL. Essa
caracteristica, comum a todos os processos de integracdo latino-americanos, € consequéncia
da dificuldade de reunir em uma organizacao de integragdo paises com uma grande variedade
de objetivos e interesses. Assim sendo, a fim de obter a maior adesdo possivel ao
ordenamento juridico da integracdo e possibilitar a sua eficacia, o processo de adocgdo de
normas da UNASUL é feito por consenso e ndo por maioria e, além disso, a obrigatoriedade
de cada norma em relacdo a cada Estado-membro somente ocorrerd com a condi¢do de sua
internalizacdo no respectivo ordenamento juridico doméstico.

O Artigo 13 aborda o processo de adocdo de Politicas e criacdo de InstituicOes,
OrganizacGes e Programas. A este respeito, qualquer Estado pode apresentar propostas ao
Conselho de Delegadas e Delegados. A partir da submisséo, a proposta devera ser aprovada
por este 6rgdo, pelo Conselho de Ministras e Ministros das Relagdes Exteriores, e pelo
Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de Governo; nesta ordem e sempre por consenso.
Apbs a aprovacdo da proposta de Politica, Instituicdo, Organizacdo ou Programa, trés ou
mais Estados Membros podem iniciar a sua implementacdo, cabendo a cada Estado a decisao
sobre sua aplicacdo ou participacédo, por tempo definido ou indefinido.

De maneira complementar & estrutura intergovernamental comentada acima, o Tratado
de Brasilia dispde, em seu Artigo 17, a tarefa futura de criar, por meio de Protocolo
Adicional, o Parlamento Sul-Americano, cuja sede serd na cidade de Cochabamba, na
Bolivia. Adicionalmente, dispde esse mesmo tratado, em seu Artigo 18, a respeito da
participacdo da cidadania “[...] por meio do didlogo e da interagdo ampla, democratica,
transparente, pluralista, diversa e independente com os diversos atores sociais, estabelecendo
canais efetivos de informacdo, consulta e seguimento nas diferentes instancias da UNASUL”.
(UNASUL, 2008, tradugéo nossa)

Outra caracteristica importante da estrutura institucional da UNASUL disposta em seu
Tratado Constitutivo é a auséncia de um orgao especifico para a solucdo de controversias
entre os seus membros. Assim sendo, conforme dispde o Artigo 21 do Tratado (UNASUL,
2008), as controvérsias deverao ser resolvidas mediante negociacgdes diretas entre 0os membros
do bloco; ou caso nédo seja alcancada uma solucdo por este mecanismo, pode-se submeter a
controveérsia ao Conselho de Delegadas e Delegados, que formulara recomendacdes a respeito

no prazo de 60 dias; ou, em Gltima instancia, a controvérsia podera ser conduzida ao Conselho
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de Ministras e Ministros das RelagGes Exteriores para consideracdo e formulacdo de
recomendagdes em sua propria reuniao.

E necessario ressaltar que a inexisténcia de um sistema, proprio e exclusivo, de carater
arbitral ou judicial, de solucéo de controvérsias entre 0s membros da UNASUL enfraquece a
estabilidade institucional da integracdo e a confianca juridica entre 0s seus membros. Isto
porque as demandas juridicas, caso pudessem ser encaminhadas a uma instancia propria e
independente dos governos — ou seja, ndo governamental — poderiam ter, a priori, solugdes
mais técnicas, objetivas e imparciais, com referéncia nas normas da prépria instituicdo; e
estariam menos suscetiveis a casuismos e solucdes baseadas mais em interesses politicos dos
governos que em normas. Ademais, nenhuma das trés instancias do mecanismo de solucao
dos litigios estabelecido pela Carta de 2008 possui decisdes compulsorias, mas sim
recomendacdes que podem ou ndo ser seguidas pelos Estados membros. Entretanto, a causa
dessa configuragdo institucional € mais politica que juridica, e é a mesma apresentada acima,
quando analisado o sistema de aprovacao e incorporagdo de normas da UNASUL: maximizar,
diante da heterogeneidade de seus membros, a adesdo e a eficacia das normas e politicas da
organizacao regional.

Conforme observado nas primeiras paginas deste subcapitulo, a natureza da Carta
Constitutiva da UNASUL é a de um tratado marco ou quadro, o que — vale frisar — significa
que, apesar de fixar uma estrutura institucional minima, os objetivos de integracdo
formalizados pelo tratado exigirdo necessariamente a reforma ou aprofundamento dessa
estrutura, como condicdo de possibilidade da propria integracdo projetada no texto do tratado.
Assim, além das instituigdes criadas em 2008, a UNASUL tem passado por um significativo
processo de institucionalizagdo nos anos posteriores, com a criacdo de doze Conselhos
Ministeriais Setoriais. Como também ja observado acima, o Artigo 6 do Tratado de 2008
confere ao 6rgdo maximo da UNASUL, o Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de
Governo, o poder de criar aqueles conselhos teméticos, com a finalidade de implementar os
objetivos da UNASUL e as decisdes estabelecidas por seus 6rgéos politicos.

Assim sendo, a UNASUL possui atualmente doze Conselhos Ministeriais Setoriais, a
saber: Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS); Conselho de Saude Sul-Americano (CSS);
Conselho Eleitoral da UNASUL (CEU); Conselho Energético Sul-Americano (CES);
Conselho Sul-Americano de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (CONSUCTI); Conselho Sul-
Americano de Cultura (CSC); Conselho Sul-Americano de Desenvolvimento Social (CSDS);
Conselho Sul-Americano de Economia e Financas (CSEF); Conselho Sul-Americano de
Educacdo (CSE); Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN);
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Conselho Sobre o Problema Mundial das Drogas (CSPMD); e Conselho Sul-Americano em
Matéria de Seguranca Cidada, Justica e Coordenacdo de Acbes contra a Delinquéncia
Organizada Transnacional.”

Da mesma forma que o surgimento da UNASUL, alguns dos seus Conselhos Setoriais
tém origem em trabalhos anteriores ao surgimento da prépria Organizacdo, como a IIRSA —
que deu origem ao COSIPLAN — e as reunides ministeriais no setor de energia — que estdo na
raiz do CES. Assim como a estrutura da UNASUL, os Conselhos também possuem natureza
intergovernamental, sendo compostos, como 0s proprios nomes indicam, por Ministros de
Estado das respectivas areas teméticas de cada Conselho. A fim de ilustrar a atuacdo desses
6rgdos na estrutura da UNASUL e na dindmica da integracdo sul-americana, este trabalho
exemplifica, sem a intencéo de ser exaustivo, as caracteristicas e finalidades de dois entre os
principais Conselhos da UNASUL: o COSIPLAN e o CDS.

O COSIPLAN foi fundado em Quito, no dia 10 de agosto de 2009, durante a Terceira
Reunido Ordinéaria do Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de Governo da UNASUL,
guando foi decidida a substituicdo do Comité de Direcdo Executiva da IIRSA por um
Conselho de nivel ministerial dentro da estrutura da Organizacdo. Possui como objetivos
principais a integracdo da infraestrutura regional ja existente, dando continuidade aos
trabalhos da IIRSA; bem como identificar e impulsionar a execugéo e meios de financiamento
de projetos estratégicos para a integracdo, como a construcdo de redes de infraestrutura,
transportes e telecomunicacdes, obedecendo a critérios de desenvolvimento social e
econémico e de sustentabilidade ambiental. (UNASUL, 2015)

O CDS foi criado em 16 de dezembro de 2008, na cidade de Salvador (Brasil), na
ocasido da Reunido Extraordinaria de Chefas e Chefes de Estado e de Governo da UNASUL.
Possui como objetivos, entre outros, consolidar de uma zona de paz sul-americana; construir
uma visdo comum e implementar politicas comuns de defesa; articular posicionamentos
regionais em féruns multilaterais sobre defesa; promover o intercambio tecnoldgico e a
consolidacdo de uma cadeia regional da industria de defesa; coordenar acfes de cooperacdo
militar, ajuda humanitaria e programas de formacdo e capacitacdo em seguranca e defesa.
(UNASUL, 2015)

Abaixo, no Quadro 3, tendo em vista as consideragdes desenvolvidas a respeito, por
um lado, das diferencas entre a institucionalizacdo intergovernamental e a supranacional, e,

por outro lado, dos elementos juridico-institucionais da UNASUL previstos em Tratado;

"2 A respeito da estrutura institucional da UNASUL e dos Conselhos Ministeriais Setoriais, ver Organograma da
UNASUL (Anexo A).
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elabora-se um quadro que busca caracterizar, de forma resumida, quais entre os principios,

objetivos e caracteristicas da estrutura institucional estabelecida pelo Tratado Constitutivo da

UNASUL estdo relacionados a uma institucionalidade intergovernamental ou supranacional.

Quadro 3 — Comparativo entre os principios, objetivos e caracteristicas da estrutura institucional previstos no
Tratado Constitutivo da UNASUL e o tipo de institucionalidade compativel respectiva (intergovernamental ou

supranacional)

Principio, objetivo ou caracteristica da estrutura
institucional estabelecido pela Carta da UNASUL

Tipo de institucionalidade respectiva
(intergovernamental e/ou supranacional

Principio:
Integracéo politica
(Preambulo)

Supranacional
(se a integragdo se der, para além do nivel dos
governos, no nivel da sociedade)

Principio:
Aproveitamento das experiéncias sub-regionais
MERCOSUL e CAN (PreAmbulo)

Supranacional
(se com finalidade de Mercado Comum)

Principio/Objetivo:
Identidade e cidadania sul-americana
(Preambulo / Artigo 3°, “i”)

Supranacional

Principio/Objetivo:
Participacéo cidada
(Preambulo / Artigo 3°, “p”)

Supranacional

Objetivo: Supranacional
Criacdo de Parlamento Sul-Americano (se com finalidade legislativa e representativa dos
(Artigo 17) cidadaos da regido)
Principio:
Subordinagéo ao principio da soberania Intergovernamental
(Predmbulo)
Estrutura institucional:
Organizacéo intergovernamental Intergovernamental
(Artigo 1°)
Estrutura institucional:
( Agiljg]a(;tgo4g)’rgoaf)§of)g: Céopi'slo) Intergovernamental
Estrutura institucional:
Fontes e procedimentos de adogdo de normas Intergovernamental
(Artigos 11 e 12)
Estrutura institucional:
Adocdo de Politicas e criagdo de Instituicdes, Intergovernamental
Organizag6es ou Programas (Artigo 13)
Estrutura institucional:
Procedimentos de solucéo de controvérsias Intergovernamental
(Artigo 21)
Estrutura institucional:
Intergovernamental

Conselhos Ministeriais Setoriais (CDS, COSIPLAN, etc.)

Fonte: Elaborado pelo autor.

O quadro apresentado acima ressalta,

no aspecto juridico, uma caracteristica

importante da institucionalizacdo da UNASUL. Trata-se do paradoxo existente entre uma

parte significativa dos seus principios e objetivos frente a sua institucionalidade efetivamente

estabelecida. Em outras palavras, a comparacdo acima refor¢a o argumento, que vem sendo

desenvolvido ao longo desta tese, de que a UNASUL, em que pese a evidéncia de que uma
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parte dos seus principios e objetivos demandaria, para sua concretude, uma estrutura
institucional supranacional; sua institucionalidade, de fato, apresenta-se com caracteristica
totalmente intergovernamental. Esta constatacdo reforca a necessidade de considerar, como
varidvel fundamental, o papel dos Estados e governos envolvidos na construcdo dessa
institucionalidade.

Enfim, é necessario ressaltar que a abordagem institucional da UNASUL a partir dos
seus textos legais e da composicdo de sua estrutura organica, apesar de ser o modo mais
tradicional de se comegar uma abordagem institucional, ndo é suficiente. Isto porque é preciso
considerar, por um lado — como se buscou fazer no subcapitulo 4.1 —, fatores do contexto
historico-politico-socio-econémico-cultural no qual se desenvolve a integracdo sul-americana,
a fim de estabelecer liames entre esse contexto e o processo de institucionalizacdo da
UNASUL. Por outro lado, é importante relacionar este processo com certos aspectos teoricos
das instituicdes internacionais — abordados no capitulo 2 — e com as politicas externas e de
integracdo regional dos paises membros da UNASUL, especialmente de Argentina, Brasil e
Venezuela — o que foi objeto do capitulo 3. Essa abordagem institucional da UNASUL, sob 0s

prismas teorico e politico, serd o tema do item a seguir.

4.3 A INSTITUCIONALIZACAO DA UNASUL: TEORIAS E POLITICAS NACIONAIS
DE INTEGRACAO (2004-2012)

O subcapitulo que ora se inicia, sendo o ultimo deste trabalho, busca desenvolver
consideracBes que relacionem entre si as categorias tedricas e as perspectivas historica,
politica e juridica do processo de institucionalizacdo da UNASUL abordadas ao longo da tese.
Dito de outro modo, objetiva-se instrumentalizar as principais consideracfes tedricas
desenvolvidas até aqui como parametros de analise do papel dos Estados e governos sul-
americanos, sobretudo Argentina, Brasil e Venezuela, sobre o perfil institucional da
UNASUL.

Conforme se observou no item 2.1 desta tese, o sistema internacional constitui o
grande cenario onde se desenvolve o processo de institucionalizacdo da UNASUL. Entre as
diferentes perspectivas de abordagem do sistema internacional oferecidas pelas teorias das
relacGes internacionais, a teoria da interdependéncia (KEOHANE; NYE, 1977) entende o
sistema internacional ndo como uma estrutura predefinida, mas como um processo resultante
da interacdo e influéncia reciproca entre atores de multiplas naturezas. Desse modo,

instituicOes de integracdo regional como a UNASUL devem ser percebidas, por um lado,
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como consequéncias de processos de interdependéncia entre atores domeésticos e
internacionais; e, por outro lado, como atores fundamentais do sistema, visto que possuem
tanto a capacidade de afetar os demais protagonistas quanto de ser por estes influenciada.

Também foi visto no item 2.2 deste trabalho que, no que tange a abordagem das
instituicbes internacionais, a corrente liberal inclui uma teoria mais especifica: o
institucionalismo neoliberal (KEOHANE, 1988; 1989; 1993). Partindo da premissa de que o
sistema internacional € anarquico e que os Estados agem egoisticamente, o institucionalismo
neoliberal vé nesse cenario um estimulo a que os Estados fundem instituicdes internacionais
que contribuam para a diminui¢do dos conflitos e possibilitem a cooperacdo. Ademais, de
acordo com Keohane (1993, p. 14) a tese principal do institucionalismo neoliberal é que as
variacOes da institucionalizacdo da politica mundial influem significativamente sobre o
comportamento dos governos. Assim, mesmo que 0s Estados sejam protagonistas do sistema,
suas agOes dependem consideravelmente das instituigdes internacionais.

Em nome de uma abordagem mais didatica, entende-se Util retomar as definicbes de
algumas das categorias principais deste trabalho, estabelecidas no decurso do seu Capitulo 2.
Assim, instituigdes internacionais sdo “conjuntos de regras (formais e informais) persistentes
e conectadas, que prescrevem papéis de conduta, restringem a atividade e configuram as
expectativas” (KEOHANE, 1993, p. 16, traducdo nossa).”® Em decorréncia deste conceito,
esta tese entende que institucionalizacdo consiste no processo em que as relacdes entre os
agentes internacionais sao influenciadas pelas instituicdes. Para Keohane (1993, p. 14) a
institucionalizacdo da politica mundial é um processo dinamico, cujas variacdes exercem
efeitos significativos no comportamento dos governos; e, para Krasner (1999), a
institucionalizacdo é a medida com que o comportamento de fato se conforma com os
principios e as regras.

Ainda recordando defini¢bes, o item 2.3 traz as nogOes sobre o regionalismo e a
integracdo regional. Quanto a definicdo de regionalismo, este é o fenbmeno que abrange 0s
processos de cooperacgdo e integracdo internacional, cuja orientacdo € geralmente politica ou
econbmica, desenvolvidos entre atores de uma regido geografica normalmente contigua

(OLIVEIRA, 2009, p. 29-30). Enfatiza-se nesta tese o regionalismo de integracdo, ou

"® Ressalta-se que, com base em sua definicdo de instituicdes internacionais, Keohane (1993, p. 17) as classifica
em trés tipos: Organizacfes intergovernamentais ou ndo governamentais internacionais; Regimes
internacionais; e Convencdes. Entretanto, conforme foi salientado e justificado no Capitulo 2 deste trabalho,
dentre tais tipos institucionais, esta tese examina especialmente a institucionalizagdo da UNASUL enquanto
“organizagdo intergovernamental internacional”; embora se reconheca, evidentemente, que os “regimes” e
“convengdes” sdo fatores que podem compor outras analises deste bloco de integracao sul-americano. Neste
sentido, ver item 2.2.1.
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integragdo regional, cuja definicdo aqui sustentada é a de um processo de aproximacao entre
dois ou mais Estados — podendo também envolver outros tipos de atores internacionais — com
vistas a objetivos comuns, que resulta na criacdo de arranjos institucionais cujo
funcionamento eficaz pode exigir a cessao de parcelas da soberania estatal as instituices de
integracéo.”

O caso da UNASUL possibilita estabelecer uma relagdo direta entre os conceitos,
acima ventilados, de sistema internacional; instituicGes internacionais; institucionalizacéo; e
regionalismo ou integracao regional. Isto porque, no Capitulo 2, buscou-se demonstrar que as
transformacfes ou transicdes ocorridas no sistema internacional ao longo da histéria tém
determinado que os atores deste sistema, aqui destacando-se os Estados e seus governos,
redefinam seus papéis e objetivos; o que, por sua vez, tém condicionado 0s objetivos dos
processos de integracdo regional. Tais objetivos da integracdo, em consequéncia, refletem-se
nas instituicbes de integragdo, de modo que, quanto mais complexos forem os objetivos,
maior deve ser o nivel de institucionalizacéo para alcancar tais objetivos.

Para que o institucionalismo neoliberal possa ser uma ferramenta relevante para a
analise do sistema internacional e de suas instituic@es, existem duas condicdes: a primeira é
que os Estados devem ter alguns interesses matuos, ou seja, a cooperacao entre estes deve ser-
Ihes potencialmente proveitosa (KEOHANE, 1993, p. 15). No caso da UNASUL, verifica-se
este requisito, pois, entre os doze paises sul-americanos, existe uma quantidade de objetivos
suficientemente convergentes para sua associacdo em uma instituicdo de integracdo que busca
realizar interesses mutuos. Um dos exemplos mais significativos disso é a IIRSA, que,
integrada ao COSIPLAN da UNASUL, busca enfrentar as insuficiéncias de infraestrutura que
afetam solidariamente a todos os paises do subcontinente.

A segunda condicdo para a aplicacdo do institucionalismo neoliberal é que as
variacbes no grau de institucionalizacdo afetam substancialmente o comportamento dos
Estados (KEOHANE, 1993, p. 16). Na UNASUL, tal condicionalidade também se verifica,
embora de maneira paradoxal, pois constata-se que o comportamento dos Estados ainda ndo
tem sido afetado substancialmente pelo seu pertencimento a UNASUL, devido a baixa
densidade da institucionalizacdo deste processo de integracdo regional. A esse respeito, a

institucionalizacdo insuficiente da UNASUL pode ser demonstrada, em termos qualitativos,

" Conforme frisou-se no item 2.3, para os efeitos desta tese, as expressdes regionalismo e integragéo regional
sdo utilizadas como sinbnimas e a expressdo arranjos institucionais deve ser entendida com base no conceito
de institui¢des internacionais de Keohane (1993).
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utilizando-se as trés dimensdes de andlise da institucionalizacdo propostas por Keohane
(1993, p. 18-19): Comunidade, Especificidade; e Autonomia.”

Comunidade, na acepcao de Keohane (1993), reflete o grau no qual as expectativas
acerca de um comportamento adequado e o0s entendimentos acerca de como interpretar as
acOes sdo compartilhados pelos participantes no sistema. Nesta dimensdo especifica, pode-se
afirmar que o nivel de institucionalizacdo da UNASUL é baixo, pois, conforme se demonstrou
nos itens 3.2 e 3.3 deste trabalho, apesar dos interesses partilhados entre o conjunto de
membros da UNASUL — como aqueles que dizem respeito ao desenvolvimento da
infraestrutura regional — persiste uma grande quantidade de temas, manifestados nas politicas
de integracdo dos governos, em que ha divergéncia ou até, em alguns casos, oposi¢do de
objetivos entre 0s governos. Por exemplo, cita-se a questdo comercial, na qual as expectativas
e a politica dos paises sdo tdo variadas a ponto de a UNASUL ndo estabelecer em sua
normativa, e menos ainda em sua institucionalidade, o objetivo concreto de construir a
integracdo comercial. Em vez disto, conforme explicitado no subcapitulo 4.2 deste texto,
restringe-se a incentivar a convergéncia — até o momento improvavel — entre 0s esquemas
regionais do MERCOSUL, da CAN e o Chile.

Em sua dimensdo especificidade, a medida da institucionalizacdo analisa o grau em
que as expectativas dos Estados e seus governos estdo claramente identificadas na forma de
regras (KEOHANE, 1993). Assim sendo, apds a analise, elaborada no Capitulo 3, das
politicas de integracdo dos principais membros da UNASUL; e da abordagem realizada no
Capitulo 4, do seu Tratado Constitutivo e outras das suas principais normas; constata-se que,
também no aspecto da especificidade, o grau de institucionalizacdo da UNASUL ¢é baixo,
pois, em grande medida, as expectativas dos Estados com relagdo a integracdo sul-americana
nédo estdo claramente expressas nas regras constitutivas da UNASUL.

Isso se manifesta tanto em relagdo aos paises do Eixo do Pacifico — Chile, Colémbia e
Peru —, cujas expectativas e politicas de integracdo regional estdo aquém das ambicgdes
expressas nos acordos constitutivos da UNASUL; quanto em relagdo aos paises estratégicos
deste bloco, especialmente o Brasil e a Venezuela. Isto, pois, enquanto para este pais as
expectativas com relagdo aos objetivos — por exemplo, antimercado e anti-Estados Unidos — e
estrutura institucional que o bloco deveria ter sdo apenas parcialmente contempladas; para o
Brasil, alguns dos objetivos de sua politica externa — como o de alcar o Brasil ao status de

poténcia mundial — que utilizam-se da politica de integracdo como instrumento, ndo séo, nem

> Neste sentido, ver item 2.2.1.
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poderiam ser, claramente expressos nas regras da UNASUL, pois, além de ndo serem
especificamente objetivos de integracdo, também ndo sdo partilhados pelos demais
parceiros.”

No que tange a autonomia, a institucionalizacdo representa o nivel até o qual a
instituicdo pode alterar suas proprias regras, em vez de confiar inteiramente em agentes
exteriores para que o facam (KEOHANE, 1993). Nesse sentido, a abordagem realizada no
item 4.2 elucidou a composicao da estrutura institucional da UNASUL e os mecanismos de
negociacdo e tomada de decisdo institucionalizados pelo bloco. Constatou-se o carater
essencialmente intergovernamental da UNASUL, o que significa que, mesmo 0s governos
sendo formalmente incorporados a estrutura desse processo, ainda assim ndo deixam de ser
agentes externos a estrutura institucional da UNASUL. Em consequéncia disso, 0s governos,
evidentemente, ndo atuam em funcdo dos objetivos institucionais da integracdo em si, mas
apenas o fazem quando ha compatibilidade com os objetivos de politica externa dos seus
respectivos Estados; sendo, quando ha divergéncia, agem exclusivamente em busca de seus
préprios objetivos de politica externa, mesmo que eventualmente prejudiquem o avanco da
integracdo. Portanto, neste aspecto especifico — da autonomia — a observacdo indica que o
nivel de institucionalizacdo da UNASUL é baixo, devido ao carater intergovernamental da
organizacdo e a completa inexisténcia de mecanismos supranacionais de tomada de decisdo e
producdo normativa.

Abaixo, no Quadro 4, é sintetizada a analise tedrico-empirica do nivel de
institucionalizacdo da UNASUL, com base nas dimensdes Comunidade, Especificidade; e
Autonomia (KEOHANE, 1993):

"® No sentido deste paragrafo, ver itens 3.2 e 3.3.
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Quadro 4 — Analise do nivel de institucionalizacdo da UNASUL com base nas dimenstes de Kechane (1993)

COMUNIDADE ESPECIFICIDADE AUTONOMIA
Grau no qual as
expectativas acerca de Nivel até o qual a instituicdo
um comportamento Grau em que as expectativas dos ode al terarqsuas 6 riasg
Definicio adequado e 0s Estados e seus governos estdo Ee ras. em vez depcoﬁfiar
¢ entendimentos acerca de | claramente identificadas na forma in?eira’mente M agentes
como interpretar as acdes | de regras. . g
sio compartilhados pelos exteriores para que o fagcam.
participantes no sistema.
Nivel de
Instituciona Baixo Baixo Baixo
lizacdo
Apesar dos interesses Caréter essencialmente
paprtilha dos entre o intergovernamental da
conjunto de membros da | Em grande medida, as expectativas ﬂzﬁjclijolﬁa?orﬁescuaan?ssrtr:g;uczi
. UNASUL (exemplo: dos Estados com relacdo a o)
Motivo / . . - x . x x negociacédo e tomada de
S infraestrutura regional), integracdo sul-americana néo estdo .
Explicacéo - - deciséo sdo controlados
persistem muitos temas claramente expressas nas regras
- Al L totalmente pelos governos,
em que hé divergéncia constitutivas da UNASUL. L -
ol Oposicio de obietivos cujos interesses e politicas
entrepos governosj podem ser divergentes dos
g ' objetivos da integracdo.
Eixo do Pacifico: expectativas de
integragdo aos moldes do Grande dificuldade na
regionalismo aberto, aquém do P x
x . projeto da UNASUL. Eixo do criagao e |mplemeAnta-gao de
Exemplos Integracdo comercial; Atlantico (Brasil e Vénezuela)' regras de convergéncia entre
P seguranca regional. X . ' a CAN e 0 MERCOSUL,
expectativas parcialmente AR o~
P devido as divergéncias
contempladas, pois ndo figuram nas comerciais
regras da UNASUL e nem contam '
com 0 apoio dos demais parceiros.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Ao lado do institucionalismo neoliberal, esta tese assume, conforme explicitou-se no
subcapitulo 3.1, o intergovernamentalismo liberal (MORAVCSIK, 1993, 1998) como um de
seus marcos teoricos principais. A fim de se utilizar esta teoria como instrumento da analise
do processo de institucionalizacdo da UNASUL, é necessario resgatar, no pensamento de
(2009), o©s

intergovernamentalismo liberal acerca da politica internacional:

Moravcsik e Schimmelfennig dois  pressupostos  basicos do
a) os Estados sdo os atores protagonistas; e

b) os Estados sdo atores racionais.

De acordo com esse primeiro pressuposto, a analise do processo de negociacdo e
barganha entre os governos sul-americanos é um elemento fundamental para a compreenséo
do surgimento da UNASUL como ator regional e seu processo de institucionalizagédo. O

segundo pressuposto remete a compreensdo de que o processo, a forma e a profundidade das
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instituicdes da UNASUL sdo, em certa medida, resultados intencionais das acdes dos
governos e correspondem aos seus objetivos de insergéo regional e global.

Além dos pressupostos da analise da politica internacional, no item 3.1 também se
ressaltou que o intergovernamentalismo liberal visa estabelecer um roteiro de analise dos
processos internacionais de cooperacdo e integracdo, dividindo-os em trés estagios. O
primeiro estagio diz respeito ao processo de defini¢cdo de preferéncias nacionais; o segundo
refere-se a barganha para acordos permanentes; e o terceiro abarca a criagdo ou ajuste de
instituicbes para assegurar resultados (MORAVCSIK, 1998). Acerca destes estagios,
Moravcsik e Schimmelfennig (2009, p. 69) formulam, respectivamente, trés questdes sobre a
integracdo regional:

a) que tipo de preferéncias domesticas sao mais significativas?
b) qual ou quais dindmicas de negociacdo moldam os acordos de integracao?

¢) que fatores explicam o modelo institucional implementado?

Em relacdo a primeira etapa, embora a politica externa seja, via de regra, formulada e
executada pelos governos nacionais, ocorrem influéncias de fatores externos e internos que
contribuem para o direcionamento dos interesses, objetivos e estratégias de atuacdo politica
internacional dos Estados e de seus governos. Nesse sentido, no caso especifico do processo
de institucionalizacdo da UNASUL, constata-se que as politicas de integracdo dos Estados e
seus governos sdo reflexo de um conjunto de fatores condicionantes, externos e internos.

No nivel doméstico, conforme se discorreu no subcapitulo 3.1, Robert Putnam (2010)
destaca as lutas politicas internas, que envolvem atores e instituicdes, como intrinsecas ao
processo de formulacdo da politica externa. Entretanto, a analise dos condicionantes internos
envolvidos no processo de formacdo das politicas externas dos paises membros da UNASUL
ndo constitui um objetivo desta tese, devido a série de motivos que foram apresentados,
naquela mesma parte da tese. No nivel externo, os condicionantes globais — ou seja, o sistema
internacional, com suas caracteristicas, transformacdes estruturais, atores e, especialmente,
instituicdes — e regionais — sobretudo a histéria e as ideias a respeito do regionalismo e as
politicas de integracdo que resultaram no surgimento da UNASUL - analisados ao longo
desta tese, embora existentes objetivamente, sdo percebidos subjetivamente pelos Estados e
seus governos e traduzidos na forma de suas politicas externas e de integragao.

Entretanto, apesar das influéncias multifatoriais da politica externa, esta tese respalda-
se em uma concepgéo estatocéntrica da mesma, identificada com a teoria dos jogos de dois

niveis (PUTNAM, 2010) e com os dois marcos tedricos principais deste trabalho, o
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institucionalismo neoliberal (KEOHANE, 1988; 1989; 1993) e o intergovernamentalismo
liberal (MORAVCSIK, 1993, 1998), que reforcam o papel dos poderes executivos nacionais,
Vvisto que sdo estes governos os principais responsaveis, em cada Estado, pela intermediacéo
das relacGes entre os contextos domésticos e o exterior, 0 que resulta na traducdo destas
relacfes em uma agenda de politica externa.

O segundo estagio, da barganha para acordos permanentes, ilustra o processo no qual
o0 Estados, cujos objetivos e interesses geralmente discrepam em diversos pontos, cooperam,
negociam e decidem a respeito da distribuicdo dos beneficios desse processo de cooperacao.
Os resultados dessas negociagdes para cada Estado dependem dos seus respectivos poderes de
barganha, ou seja, a distribuicdo dos beneficios da cooperacao reflete os poderes relativos dos
Estados, num contexto de interdependéncia assimétrica. (MORAVCSIK, 1998)

Nos subcapitulos 3.2 e 3.3 desta tese — a respeito das politicas dos paises do Eixo do
Pacifico e dos trés paises estratégicos da UNASUL, respectivamente — constatou-se, por um
lado, grandes diferencas e alguns importantes conflitos entre as preferéncias nacionais e 0s
objetivos de integracdo dos Estados membros da UNASUL; e, por outro lado, que estes paises
tém diferentes niveis de poder de barganha. Assim, lancando-se mao da abordagem do
intergovernamentalismo liberal nesse caso empirico de integracdo sul-americana, possibilita-
se identificar que tipos de ganhos sdo obtidos por cada pais — se econdémicos, politicos ou de
outra natureza —, bem como saber de que modo a distribuigdo desses ganhos influencia sobre
as opcdes dos governos acerca do tipo de estrutura institucional que vem sendo implementada
na UNASUL.

Dizendo com outras palavras, em relacdo ao segundo estagio ora ressaltado, tenta-se
responder perguntas propostas por esta tese anteriormente, ao final do seu item 3.1, a saber:
Quais sdo as preferéncias dos paises estratégicos envolvidos e 0 quanto que oS governos
nacionais sao determinantes na sua formacédo? Qual o poder de barganha de cada Estado e
como sao distribuidos os beneficios da integracdo? Que questdes, temas ou dimensfes da
integracdo vém tendo maior impulso?

A diversidade dos objetivos dos Estados envolvidos no processo de institucionalizagédo
da UNASUL foi constatada no capitulo anterior, quando analisadas as politicas externas e de
integracdo dos paises mais expressivos na geopolitica sul-americana. No caso dos paises do
Eixo do Pacifico — Chile, Colémbia e Peru —, analisados no item 3.2, pode-se inferir que suas
politicas externas, de integracdo e consequentemente, sua inser¢do na UNASUL, sdo
influenciadas por um conjunto de fatores de ordem global, regional e doméstica, tais como o

desenvolvimento econdmico e comercial da regido Asia-Pacifico; o protagonismo politico e
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econdmico do Brasil na América do Sul e a conducdo da sua politica de integragdo com vistas
ao aumento de sua influéncia regional e global; e a op¢do pelo modelo econémico neoliberal.

Tais fatores tém influenciado as preferéncias de Santiago, Bogota e Lima na adocédo de
politicas de abertura comercial — aprofundadas pela assinatura de TLCs bilaterais com
Estados Unidos e Unido Europeia —; na opgao pelo regionalismo de tipo aberto — que motivou
a criacdo da Alianca do Pacifico —; no alinhamento politico e/ou comercial com os EUA; no
favorecimento das relacfes comerciais com a grande regido banhada pelo Pacifico.

No que tange a sua inser¢cdo na UNASUL, o Eixo do Pacifico e seus governos, em
razdo dos contextos em que estdo inseridos e das preferéncias dai resultantes, possui papel
secundario, pois, como visto no item especifico, suas politicas de integracdo regional nao
conferem a integracdo sul-americana um status prioritario, nem o tipo de integracéo projetado
para a UNASUL — como visto nos itens 4.1 e 4.2 — enquadra-se nos moldes do regionalismo
aberto. A falta de prioridade dada a UNASUL na politica externa desses paises enfraquece 0s
seus poderes de barganha na negociac¢do dos objetivos, do modelo de institucionalizagéo e na
distribuicdo dos beneficios desse processo de integracdo sul-americano. Com relacao a estes
temas de negociacdo — objetivos, institucionalizacdo e distribuicdo dos beneficios da
UNASUL -, hd uma nitida preponderancia dos paises do Eixo do Atlantico e, como discorrer-
se-a abaixo, especialmente do Brasil.

Assim sendo, em termos de distribuicdo dos beneficios, a participacdo de Chile,
Colémbia e Peru na UNASUL corresponde mais as expectativas de vantagens futuras destes
paises do que a resultados atuais. Isto porque esses paises objetivam, por um lado, participar
dos resultados da UNASUL em termos de integracdo comercial — com uma possivel futura
convergéncia entre CAN, MERCOSUL e Chile —; cooperacao energética; e cooperagdo no
desenvolvimento da infraestrutura. Tais interesses compatibilizam-se com os objetivos gerais
de politica externa e de integracéo destes paises.

Por outro lado, deve-se observar que a dimensao politica da integracdo da UNASUL,
que constitui o maior diferencial deste bloco em relacdo aos processos latino-americanos
precedentes, ndo é percebida pelos paises do Eixo do Pacifico como beneficio direto da
integracdo; embora seja perceptivel, na atuacdo destes paises, que a participagdo na UNASUL
visa, colateralmente, & melhoria das relag@es politicas com paises estratégicos desse processo,
como Venezuela, Argentina e, principalmente, Brasil. Assim sendo, em sintese, a inser¢éo de
Chile, Colémbia e Peru na UNASUL manifesta-se coerente e pragmatica em relacdo aos
objetivos de politica externa destes paises, embora os beneficios — diretos ou indiretos,
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politicos ou comerciais — pretendidos com a sua participacao ou estdo em vias de implantacéo
ou figuram no campo das possibilidades, dependentes de conjunturas futuras.

No que diz respeito ao Eixo do Atlantico da integracdo sul-americana, destaca-se que,
como todos os demais paises, suas politicas externas e de integracdo sdo influenciadas por
fatores constitutivos das conjunturas mundial, sul-americana e nacionais, tais como, em rol
exemplificativo, o avango do processo de globalizagdo-econdmico-financeira; a ascensdo e
declinio do paradigma econdmico neoliberal na América do Sul entre as décadas de 1990 e
2000; e a eleicdo de governos de esquerda e centro-esquerda na regido a partir de 1998.

Além dessas influéncias conjunturais, Argentina, Brasil e Venezuela formam, durante
0 periodo focalizado neste trabalho (2004-2012), um grupo de paises, de modo geral,
caracterizado em comum pela proeminente projecdo politica e econdbmica na regido; pelo
cultivo de intensas relacdes bilaterais entre si; e pela diplomacia presidencial, ou seja, a
participagdo direta do chefe do Poder Executivo nacional na conducéo da politica externa dos
seus paises. Sdo caracteristicas como estas que, vale ressaltar, tém justificado que diversos
estudiosos como Vizentini (2008); Bandeira (2009); e Sim@es (2011), considerem esses trés
paises como protagonistas do processo de integracdo sul-americana — ou, no caso especifico
desta tese, o Triangulo Estratégico da UNASUL.

No processo de institucionalizagdo da UNASUL, Buenos Aires, Brasilia e Caracas tém
atuado segundo objetivos de integracdo que sdo, em varios aspectos, convergentes. Conforme
fora observado no item 3.3 deste trabalho, entre as preferéncias em comum das politicas de
integracdo dos governos dos paises do Triangulo Estratégico, estdo: diplomacia presidencial
(salvo no Brasil, a partir do governo Rousseff); articulacdo e condicionamento da politica de
integracdo a politica de desenvolvimento doméstico; énfase na politica sul-americana e
prioridade para a integracdo regional; busca de autonomia nacional e sul-americana no
sistema internacional; perspectiva multidimensional da integracdo, para além da abertura
comercial; oposi¢cdo ao modelo do regionalismo aberto e ao projeto da ALCA,; objetivo de
aumentar a institucionalizag&o politica dos processos de integracdo regional.

Porém, ndo obstante as preferéncias que dao identidade & politica de integracdo do
Eixo do Atlantico, esta tese também abordou, no subcapitulo 3.3, divergéncias em relagdo aos
objetivos, ou ao modo de conducdo dos mesmos, da politica externa desses trés paises durante
0 periodo em analise. De modo geral, observa-se um maior pragmatismo nos objetivos de
Argentina e Brasil, em contraste com o discurso de conteudo mais ideolégico e

confrontacionista da Venezuela durante o governo Chavez.
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Assim, enquanto o pais caribenho tem buscado influenciar, com pouco sucesso, a
UNASUL na adocdo de uma perspectiva de integracdo antimercado e anti-EUA; a Argentina,
embora 0 MERCOSUL continue prioritario em sua politica externa — devido ao vulto do
comércio intrabloco em suas exportacdes e a importancia do Brasil como seu parceiro
estratégico —, tem apoiado o estabelecimento da UNASUL desde o inicio do primeiro governo
de Cristina Kirchner — influenciada, sobretudo, pelo grande ativismo de Brasil e Venezuela
naquele sentido e pelas possibilidades de cooperacdo a serem abertas por este novo bloco
regional —; e o Brasil, por sua vez, além de corresponder a uma face da sua politica de
desenvolvimento doméstico, procura estabelecer a UNASUL como um instrumento de sua
autonomia, lideranca regional e ascensao ao status de poténcia mundial.

E valido recordar que essas diferencas entre as preferéncias dos paises, assim como 0s
objetivos em comum de suas politicas de integracdo, sdo elementos de um processo de
barganha intergovernamental cujos resultados determinam o modo de distribuigdo dos
beneficios da integracdo e, sobretudo, as opg¢des dos governos acerca do tipo de estrutura
institucional que vem sendo estabelecida na UNASUL.

Nesse sentido, como se tem observado ao longo deste trabalho, especialmente no
Capitulo 3, entre os doze paises membros da UNASUL, um dos atributos do Triangulo
Estratégico — e, a0 mesmo tempo, uma consequéncia destes mesmos atributos —, é o seu
maior poder de barganha, relativamente aos demais Estados. Entretanto, é necessario destacar,
entre os trés do Eixo do Atlantico, que o Brasil se sobressai em poder de barganha, a tal ponto
gue a UNASUL é identificada, sobretudo, como um projeto brasileiro que tem contado com a
adesdo, em diversos niveis, dos demais paises. Argentina e Venezuela, por sua vez, também
dispdem de significativo poder de barganha na construcdo desse processo de integracao sul-
americano, em parte devido a recursos de poder proprios, mas também porque tém sido
aliados estratégicos do Brasil, o que reforca os papéis daqueles dois paises na regido. 1sso ndo
obstante, Buenos Aires e Caracas tém construido, durante o periodo em foco, uma alianca
estratégica bilateral entre cujos propositos esta equilibrar o predominio brasileiro na América
do Sul e na UNASUL.

No que diz respeito aos beneficios da UNASUL, ou a distribuicdo destes entre 0s seus
membros, deve-se primeiramente recordar que, no marco analitico do intergovernamentalismo
liberal (MORAVCSIK, 1998), os beneficios da integracdo s@o resultantes das negociac¢oes
entre os Estados e, assim sendo, a fruicdo dos resultados da integracdo tende a ser

proporcional ao poder de barganha de cada Estado. Nesse sentido, os paises do Triangulo
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Estratégico da UNASUL, com destaque para o Brasil, tém sido os maiores beneficiarios deste
processo, em funcgdo direta dos seus poderes de barganha em relagdo aos demais paises.

Entre os beneficios desse processo de integracdo, em termos quantitativos, muito se
poderia analisar sobre politicas ou a¢6es concretas engendradas a partir da UNASUL que tém
afetado favoravelmente seus membros, mas isso ndo constitui um objetivo deste trabalho. Isto
ndo obstante, sdo inimeros os estudos a respeito de politicas especificas da UNASUL como,
por exemplo, a atuacdo do CDS na resolucdo pacifica de conflitos regionais; ou entdo as
politicas engendradas a partir do COSIPLAN/IIRSA.”" Portanto, trata-se aqui de destacar, de
modo qualitativo e sem pretensdo de ser exaustivo, beneficios deste processo em relacéo a
Argentina, Brasil e Venezuela.

Nos termos acima, propde-se uma classificacdo qualitativa dos beneficios da
UNASUL em duas ordens: beneficios tangiveis e beneficios intangiveis. Na primeira
categoria, destaca-se a prépria natureza das dimensdes e objetivos de integragdo da UNASUL,
cuja expressao € feita, de modo inequivoco, em seu Tratado Constitutivo, como se abordou no
item 4.2 desta tese. Para retomar um exemplo, o Art. 2° daquela Carta enfatiza as dimensdes
da integracdo projetada pelo bloco como um processo de “integragdo e unido no ambito
cultural, social, econdmico e politico entre seus povos”; enquanto que, concomitantemente, o
mesmo artigo ressalta, como objetivos gerais da UNASUL, “o dialogo politico, as politicas
sociais, a educacdo, a energia, a infraestrutura, o financiamento e 0 meio ambiente, entre
outros [...]” (UNASUL, 2008).

Percebe-se que os objetivos atribuidos formalmente a UNASUL, no Tratado de 2008 e
ao longo do seu processo de institucionalizacdo, ao extrapolarem o modelo do regionalismo
aberto — liderado no subcontinente pela politica dos paises do Eixo do Pacifico —,
correspondem, com relativa fidelidade, aos objetivos estabelecidos nas politicas de integragdo
de Argentina, Brasil e Venezuela. Assim sendo, embora a institucionalizagdo da UNASUL
tenha sido viabilizada pela ades@o conjunta dos doze Estados sul-americanos — ainda que com
diferentes niveis de aceitacdo — aos objetivos propostos para esta organizacdo, considera-se
que o Triangulo Estratégico da integracéo sul-americana teve papel primordial no modelo de
integracdo que vem sendo estabelecido.

Consequentemente, a medida que a UNASUL seja capaz de promover politicas que

realizem seus objetivos, tende-se a beneficiar mais aqueles paises cujos objetivos e politicas

T A titulo ilustrativo, sobre o Conselho de Defesa Sul-Americano, ver os trabalhos de Flemes, Nolte e Wehner
(2011) e Saint-Pierre e Palacios Junior (2014); sobre a atuagdo do COSIPLAN ou da IIRSA, ver Padula
(2010) e Couto (2013).
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de integracdo estiverem mais harmonicos com os objetivos da UNASUL. Contudo, esta
tendéncia somente se consolidara sob a condicdo e & medida em que o processo de
institucionalizacdo da UNASUL, ainda muito incipiente, avance e seja traduzido em politicas
concretas de cooperacéo e integragdo entre seus membros.

No que diz respeito aos beneficios intangiveis da UNASUL, destaca-se que este
processo de integracdo tem beneficiado Buenos Aires, Brasilia e Caracas, e, em menor
medida, os demais membros, em termos de autonomia em politicas de cooperagédo regional.
Por exemplo, evidencia-se que o bloco de integracdo sul-americano tem estabelecido um
férum de discussdo e tomada de decisdo sobre politicas de cooperacdo em temas como
seguranca, democracia e desenvolvimento; diminuindo, consequentemente, a interferéncia
estadunidense nos assuntos do subcontinente e, até mesmo substituindo parcialmente funcdes
de institui¢Bes internacionais historicamente hegemonizadas pelos EUA, como a OEA.

Ainda, ressalta-se que o Brasil, ao tomar a iniciativa e liderar o processo de construgéo
da UNASUL - além do papel proeminente que esse pais representa junto ao MERCOSUL -,
tem aumentado a sua projecao politica e econdmica em escala regional e global. Aos paises
sul-americanos com maior poder de barganha, outro beneficio intangivel da UNASUL
concerne a associagdo entre 0 modelo institucional intergovernamental e processos de tomada
de decisdo exclusivamente consensuais dessa organizacdo. Como consequéncia direta desse
arranjo, as politicas de integracdo e cooperacdo engendradas por meio da UNASUL
contribuem para configurar uma balanca de poder subcontinental onde predominam os
Estados do Eixo do Atlantico e, mais uma vez, principalmente o Brasil.

No Quadro 5 apresentar-se-4, de forma esquemaética e resumida, a relacdo teoria-
empiria resultante da aplicagdo do intergovernamentalismo liberal, mais especificamente, do
segundo estagio de analise do processo de integracdo da UNASUL, o de barganha para
acordos permanentes (MORAVCSIK, 1998). Busca-se ressaltar, comparativamente e com
base nos paises cujas politicas foram abordadas empiricamente nesta tese, suas preferéncias
ou objetivos em politica externa e de integracdo; o poder de barganha de cada Estado no
processo de negociagdo dos acordos da UNASUL; e os temas ou dimensfes de integracéo

enfatizados por cada pais no processo de institucionalizacdo da UNASUL.
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Quadro 5 — Comparativo entre 0s paises referente as preferéncias ou objetivos em politica externa e de
integracdo; poder de barganha; e temas ou dimensdes de integracéo enfatizados; com base na analise do segundo
estagio de Moravcsik (1998)

. Preferéncias ou objetivos em Poder de | Temas/dimensdes de integracéo
Pais o ; ~ .
politica externa e de integracéo barganha enfatizados na UNASUL
e Politica externa: autonomia; diminuir
vulnerabilidade e dependéncia; o Integracdo multidimensional;
desenvolvimento socioeconémico; o Integracéo politica, como
mercados; diplomacia presidencial; instrumento de autonomia e
diversificacdo das relacdes, com énfase Sul- formacdo de polo de poder no
Sul; énfase politica regional; integracdo mundo multipolar;
Argentina como princ!pal obje~ti\./9; « Meédio ¢ _Coopera(;éo e.m energia e
e Politica de integracéo: integragdo como infraestrutura;
instrumento de autonomia e inser¢do o Integracdo comercial
politica no mundo multipolar; regionalismo (convergéncia
multidimensional (integrac&o politica, CAN/MERCOSUL/Chile);
social, cultural, econdmico-comercial; o Cooperagio em seguranca e
cooperacao em infraestrutura, energia, solugdo de conflitos regionais.
seguranga); diplomacia presidencial.
e Politica externa: autonomia; diminuir
vulnerabilidade e dependéncia;
desenvolvimento socioecondmico; e Integracdo multidimensional;
mercados; diplomacia presidencial; o Integracéo politica, como
diversificacdo das relagbes, com énfase Sul- instrumento de autonomia e
Sul; énfase politica regional; integracéo formacéo de polo de poder no
como principal objetivo; lideranca sul- mundo multipolar;
Brasil amgr_icana;_ o ) Superior . _Cooperagéo em energia e
e Politica de integracédo: integracdo como infraestrutura;
instrumento de autonomia e inser¢ao o Integracdo comercial
politica no mundo multipolar; regionalismo (convergéncia
multidimensional (integracao politica, CAN/MERCOSUL/Chile).
social, cultural, econdmico-comercial, o Cooperagao em seguranca e
cooperacdo em infraestrutura, energia, solucéo de conflitos regionais.
seguranca); lideranga sul-americana;
diplomacia presidencial.
o Politica externa: autonomia; diminuir
vulnerabilidade e dependéncia;
desenvolvimento socioeconémico;
dlpI(_)maC|_a ‘?0 _petro_le_o; d~|plomaC|a ~ o Integragdo multidimensional;
presidencial; diversificacdo das relacdes, x litica (defende
com énfase Sul-Sul; énfase politica ¢ Intggra‘\‘gao poll '? a”(.e
regional; integracdo como principal mator po}ltlza?ao ); .
objetivo; confrontagcdo com os EUA e seus * _Cooperagao em energia e
aliados regionais; mfraestru_tura (bene’flua.
Venezuela | e Politica de integragéo: integragdo como Médio dlplomatjla do petroleo);
instrumento de autonomia e insercdo ° !ntegragf\o Eomg reial (deIende
politica no mundo multipolar; regionalismo integragdo “antimercado”);
multidimensional (integragdo politica, CooEeragao em seguranca
social, cultural, econdmico-comercial; solucao de. °°[]f".t‘?s r§g|o~na’|’s
cooperacdo em infraestrutura, energia, (defende maior “militarizagdo” da
seguranga); predominio de objetivos UNASUL).
politicos (contra neoliberalismo e contra
hegemonia dos EUA); diplomacia
presidencial.
Chile e Politica externa: insercdo internacional; Reduzido | ® Integracdo politica, como meio

consolidar modelo econdmico; e abertura de

indireto de melhorar insercdo
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Pais Preferéncias ou objf_etivos em Poder de Temas/d!mensc”)es de integracéo
politica externa e de integracéo barganha enfatizados na UNASUL
mercados; politica e econémica regional;

e Politica de integracdo: énfase no o Cooperacdo em energia e
regionalismo aberto e em TLCs; infraestrutura;
alinhamento com os EUA, busca de o Integracdo comercial
aproximacdo com Brasil. (convergéncia

CAN/MERCOSUL/Chile).

e Politica externa: insercao internacional; o Integracéo politica, como meio
consolidar modelo econémico; abertura de indireto de melhorar insercéo
mercados; protagonismo regional; politica e econdmica regional;

Colombia dim,ir_1ui(;éo_de tensc"ies iAsolamento; Reduzido | ® 'Cooperagéo e.m energia e

e Politica de integracdo: énfase no infraestrutura;
regionalismo aberto e em TLCs; o Integracdo comercial
alinhamento com os EUA,; protagonismo (convergéncia
regional; diminuicdo de tensdes isolamento. CAN/MERCOSUL/Chile).

o Politica externa: inserc¢do internacional; .| nte_gragéo politica, como melo
consolidar modelo econdmico; abertura,l de mdy_eto de me'ﬂhof"’“ INsergao

] L politica e econémica regional;
mercados; busca de aproximacéo com C N .
Peru Brasil; Reduzido | ® -00Peracdo e.m energla e
o . . A infraestrutura;

e Politica de integracéo: énfase no « Intearacio comercial
regionalismo aberto e em TLCs; (con%/erggéncia
alinhamento com os EUA. CAN/MERCOSUL/Chile).

Fonte: Elaborado pelo autor.

O Quadro 5 acima traduz, na sua esséncia, a capacidade de cada Estado, em razdo do
tamanho de seu poder de barganha, de imprimir sobre o processo de integracdo da UNASUL
seus interesses e objetivos politicos, estabelecendo a maior identidade possivel sobre aquele
processo e estes objetivos.

Assim sendo, os paises do Eixo do Pacifico, cujas preferéncias e objetivos em politica
externa e de integracdo destoam, em grande medida, dos objetivos da UNASUL, convergem
apenas parcialmente com esse processo de integracdo, pois, conforme se demonstrou
anteriormente — no item 3.2 e no atual subcapitulo —, ndo possuem poder de barganha
suficiente, no processo de negociacdo dos acordos da UNASUL, para adequar os temas e
dimensBes desse processo as suas preferéncias e objetivos politicos. Consequentemente, o
Quadro 5 reflete uma quantidade menor de temas ou dimensdes de integracdo enfatizados
pelos paises do Eixo do Pacifico em comparacdo com os paises do Eixo do Atlantico. Além
disso, as dimensdes enfatizadas pelos paises andinos sugerem que 0 processo de integracdo da
UNASUL representa uma ‘“aposta”, cujo resultado dependera de conjunturas futuras e,
portanto, ndo significa uma prioridade imediata na politica de Chile, Colémbia e Peru. Por
exemplo, a dimensdo de integracdo politica ndo é percebida por estes paises como um
beneficio em si, mas como um meio indireto, e de eficacia incerta, de melhorar suas insercoes

politico-econdmico-comerciais regionais e diminuir tensdes com vizinhos.
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No caso dos paises do Eixo do Atlantico, ha uma maior correspondéncia entre 0s seus
objetivos ou preferéncias politicas e os temas e dimensdes de integragdo que enfatizam na
UNASUL. Destaca-se o Brasil, pais com o maior poder de barganha e, consequentemente,
cujos objetivos e preferéncias sdo 0s que mais se aproximam daqueles concretizados nos
acordos da UNASUL. A Argentina, por sua vez, apesar de manter o MERCOSUL como
prioridade em matéria de integracdo regional, apoia o projeto da UNASUL - e, nisto,
mantendo uma grande convergéncia com o Brasil, seu maior parceiro estratégico em escala
global; e, também, influenciada pela Venezuela, com a qual construiu uma importante alianca
estratégica bilateral. No caso do pais caribenho, este tem se caracterizado por um grande
ativismo, ao lado do Brasil, no processo de construgdo da UNASUL,; entretanto, como o
Quadro 5 ressalta, o poder de barganha médio da Venezuela ndo tem sido suficiente para
influenciar a UNASUL na adogdo de uma perspectiva de integracdo antimercado, anti-EUA,
mais militarizada e mais “politizada”. Apesar disso, e por causa da proximidade e grande
convergéncia de objetivos politicos entre os trés paises, a atuacdo mais radical da Venezuela
tem sido, nesse cenario, equilibrada por uma postura politicamente mais moderada e
economicamente mais pragmatica de seus dois aliados do Eixo do Atlantico, Brasil e
Argentina.

Em comparacdo — utilizando-se 0 mesmo exemplo aplicado aos paises do Eixo do
Pacifico —, a dimensdo de integracdo politica, no caso dos paises do Triangulo Estratégico,
representa um objetivo em si da integracdo da UNASUL, considerando-se a integracao
politica como necessaria a autonomia regional. Trata-se de um objetivo prioritario de
integracdo para os paises estratégicos, e ndo de um instrumento acessorio. Retrata-se, como
consequéncia, uma situacdo em que 0s paises, cujo maior poder de barganha tem maior
influéncia sobre os temas e dimensdes de integracdo da UNASUL, s&o ou serdo os maiores
beneficiarios desse processo, a medida em que seus objetivos concretizem-se por meio da sua
institucionalizagéo. Isto introduz a discusséo o terceiro estagio dessa analise.

Por fim, no terceiro estagio dos processos de cooperacgdo ou integracao internacional, o
da criacdo ou ajuste de instituicbes para assegurar resultados, aborda-se outro ponto
fundamental da tematica desta tese, que € o0 momento quando os Estados, tendo em vista seus
objetivos e poderes de barganha, celebram acordos de criacdo ou reforma de instituicoes
internacionais. Partindo da premissa de que as instituicdes internacionais sdo benéficas a
cooperacao e a integracdo internacional, a teoria do intergovernamentalismo liberal ressalta

que a natureza, funcgdes e poderes das institui¢des internacionais dependem fundamentalmente
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dos Estados, responsaveis pela celebracdo dos tratados que criam ou reformam tais
instituicoes.

Como ja foi analisado no item 3.1 deste trabalho, o Estado soberano, com vistas a
realizacdo de seus objetivos, tem o poder de relativizar, compartilhar ou delegar sua propria
soberania em favor das institui¢fes internacionais. Assim sendo, em relacdo ao processo de
institucionalizagdo da UNASUL, reapresentam-se questdes propostas anteriormente neste
texto, quais sejam: Que perfil institucional pode resultar como reflexo das preferéncias e da
barganha intergovernamental? Quais as fungdes e poderes da instituicdo? A UNASUL é uma
instituicdo intergovernamental — conforme o caso do MERCOSUL, por exemplo — ou
supranacional — conforme o tratado constitutivo da UNASUL permite entrever, pelo menos
COMO uma promessa?

Do exame da estrutura institucional da UNASUL, realizado no item 4.2 com base no
seu Tratado Constitutivo e outros documentos, percebe-se uma grande abrangéncia e
profundidade de principios, dimensdes e objetivos de integracdo regional cuja realizacdo foi
confiada, pelo menos inicialmente, a uma estrutura institucional estritamente
intergovernamental, cujas decisdes tomar-se-d0 por consenso e, em que pese estas sejam
obrigatorias, sua eficacia dependerd, na pratica, de posterior incorporacdo das normas as
legislacbes domésticas.

Paradoxalmente, no entanto, a énfase em certos principios, objetivos e propostas da
UNASUL - como a integracdo politica; a participacdo cidada; a construcdo de uma cidadania
sul-americana; e, no aspecto da estrutura institucional, a criacdo de um Parlamento Sul-
Americano — denota uma vocacdo dessa organizacdo sul-americana para a
supranacionalidade. Diante de tal fato, entre as condi¢bes de possibilidade do pleno
cumprimento do Tratado Constitutivo da UNASUL estd a institucionalizacdo de natureza
supranacional.

Evidencia-se que o processo de institucionalizacdo da UNASUL obedece formalmente
a um conjunto de objetivos de integracdo expressos no Tratado de 2008 e em outros textos
internacionais. Tais documentos correspondem, em grande medida, aos objetivos e as
politicas de integracdo de Argentina, Brasil e Venezuela, contando também com a adesao, em
variados niveis, dos demais paises sul-americanos. Em vista de tais objetivos — e conforme se
analisou no item 4.2 —, o Tratado Constitutivo da UNASUL consiste em um marco de criagdo
de uma estrutura institucional minima necessaria para o inicio das atividades da organizagdo

internacional; mas, ao mesmo tempo, possibilita — e, inclusive, autoriza e regulamenta
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expressamente — 0 ajuste continuo dessa estrutura as necessidades institucionais da
integracéo.

Abaixo, no Quadro 6, ilustrar-se-a a relacdo teoria-empiria resultante da aplicacdo do
terceiro estagio de analise do processo de integracdo da UNASUL, de criacdo ou ajuste de
instituicbes para assegurar resultados (MORAVCSIK, 1998), aos casos empiricos do
Triangulo Estratégico e as caracteristicas institucionais da UNASUL. Procura-se demonstrar
em que medida os objetivos e politicas dos paises do Triangulo Estratégico da UNASUL,
combinados com seus respectivos poderes de barganha, apresentam correlagdo com, por um
lado, os principios e objetivos da UNASUL inscritos em seu Tratado Constitutivo’® e, por

outro lado, as politicas e estrutura institucional estabelecidas a partir desse mesmo Tratado".

Quadro 6 — Comparativo entre 0s objetivos e politicas dos paises do Triangulo Estratégico combinados com
seus respectivos poderes de barganha; com os principios/objetivos da UNASUL; e com as politicas/estrutura
institucional da UNASUL definidas no seu Tratado Constitutivo, com base na analise do terceiro estagio de
Moravcsik (1998).

ARGENTINA BRASIL VENEZUELA

e Poder de Barganha:
Médio;
¢ Objetivos/politicas de

* Poder de Barganha: integracdo: predominio de

e Poder de Barganha:

PODER DE Medio. Superior. objetivos politicos (contra
BARGANHA / neoliberalismo e contra
OBJETIVOS E hegemonia dos EUA).
POLITICAS DE Objetivos e politicas de integracdo comuns aos trés paises:

INTEGRACAO * Objetivos/politicas de integracdo: integracdo como instrumento de autonomia e
insercdo politica no mundo multipolar; regionalismo multidimensional
(integracdo politica, social, cultural, econdmico-comercial; cooperacdo em
infraestrutura, energia, seguranca); diplomacia presidencial.
Graus em comum para 0s trés paises:

¢ Grau alto: Principio da integracdo politica (Predmbulo);
GRAU DE e Grau alto: Principio do aproveitamento das experiéncias sub-regionais
CORRELACAO MERCOSUL e CAN (Preambulo);

COM PRINCIPIOS
E OBJETIVOS DA

e Grau alto: Principio/Objetivo da identidade e cidadania sul-americana
(Preambulo / Artigo 3°, “i”);
¢ Grau alto: Principio/Objetivo da participacdo cidadd (Preambulo / Artigo 3°,

UNASUL “o7):
e Grau alto: Objetivo de criagdo de Parlamento Sul-Americano (Artigo 17);
¢ Grau alto: Principio de subordinacao ao principio da soberania (PreAmbulo).
GRAU DE Graus em comum para 0s trés paises:
CORRELACAO ¢ Grau alto (coincide com autonomia e diplomacia presidencial): Estrutura

COM POLITICAS
E ESTRUTURA
INSTITUCIONAL
DA UNASUL

intergovernamental (Art. 1°);
Grau alto (coincide com autonomia e diplomacia presidencial): Fontes e
procedimentos de adocdo de normas (Arts. 11 e 12).

e Grau alto: Adocdo de | e Grau alto: Adoc¢do de

| e Grau médio (pois

"8 Com relagdo aos principios e objetivos da UNASUL inscritos em seu Tratado constitutivo, ver Quadro 3 e

item 4.2.

" Com relagdo as politicas e estrutura institucional da UNASUL estabelecidas por seu Tratado constitutivo, ver

Quadro 3 e item 4.2
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Politicas e criacdo de
Instituicdes,
Organizagfes ou
Programas (Artigo 13);
Grau alto:
Procedimentos de
solucéo de
controvérsias (Artigo
21);

Grau alto: Conselhos
Ministeriais Setoriais
(CDS, COSIPLAN,
etc.).

Politicas e criagdo de
Instituicdes,
Organizagdes ou
Programas (Artigo 13);

e Grau alto:
Procedimentos de
solucdo de controvérsias
(Artigo 21);

¢ Grau alto: Conselhos
Ministeriais Setoriais
(CDS, COSIPLAN,
etc.).

defende integracdo
“antimercado” e maior
“politizacio” e
“militarizacio”): Adocdo
de Politicas e criacdo de
Instituicdes, Organizacdes
ou Programas (Artigo 13);
Grau médio (pois
defende maior
“politizacio” e
“militarizacio”):
Procedimentos de solucéo
de controvérsias (Artigo

21);

e Grau médio (pois
defende integracdo
“antimercado” e maior
“politizacio” e
“militarizacao”):
Conselhos Ministeriais
Setoriais (CDS,
COSIPLAN, etc.).

Fonte: Elaborado pelo autor.

A partir das informacdes ressaltadas no Quadro 6, no processo de criacdo ou ajuste
das instituicbes da UNASUL, denota-se uma forte correlacdo entre os niveis de poder de
barganha de cada Estado com os principios, objetivos, politicas e estruturas da UNASUL.
Assim sendo, os paises do Eixo do Atlantico, detentores de maior poder de barganha dentro do
bloco sul-americano, sdo responsaveis por um grau elevado de correlacéo entre seus objetivos
e politicas de integracdo regional e os principios e objetivos de integracdo da UNASUL,
formalizados no seu Tratado constitutivo. Por outro lado, também demonstra-se uma elevada
correlacdo entre 0s objetivos e politicas de integracdo de Argentina, Brasil e Venezuela com
as politicas e estrutura institucional da UNASUL.

Ainda sobre o aspecto das politicas e estrutura institucional do bloco, Brasil e
Argentina coincidem em todos os critérios de correlacdo, sempre em grau alto. Uma
interpretagdo para este fato é que, por um lado, o Brasil beneficia-se, devido ao seu poder de
barganha superior, de conseguir a melhor correlagdo entre seus objetivos e politicas de
integracdo face as politicas e estrutura institucional da UNASUL; e, por outro lado, a
Argentina, com 0 seu poder de barganha médio e, principalmente, com uma forte relagdo
bilateral e relativa dependéncia — principalmente no aspecto comercial — do Brasil, tem
adaptado seus objetivos e politicas de integracdo — como se verificou na analise do governo de
Cristina Kirchner (2007-2015)%° — aos da maior poténcia sul-americana e, consequentemente,

beneficia-se no que tange a sua insercdo na UNASUL. A Venezuela, por sua vez, no que

8 Neste sentido, ver item 3.3.1.
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tange as politicas e estrutura institucional da UNASUL, apesar de possuir um poder de
barganha comparédvel ao da Argentina dentro do bloco, ndo possui uma correlacdo de grau
alto em todos os quesitos listados, pois, alguns aspectos dos objetivos e politicas de integracédo
venezuelanos, como a critica radical ao neoliberalismo e aos Estados Unidos, determinam que
0 pais caribenho estabeleca um parametro mais “antimercado”, “politizado” e “militarizado”
de integracdo; que conseguiu implementar na ALBA, mas que as politicas e estrutura
institucional da UNASUL satisfazem apenas em grau medio.

Outra andlise que o Quadro 6 ajuda a consolidar € que, apesar da grande coeréncia
entre os objetivos e politicas dos paises estratégicos da UNASUL com os principios,
objetivos, politicas e estruturas dessa organizacdo de integracdo regional; paradoxalmente,
evidenciam-se contradicBes — como ja se ressaltou em outro ponto desta tese® — entre os
principios e objetivos da UNASUL e suas proprias politicas e estrutura institucional. Em
outras palavras, enquanto alguns principios e objetivos do Tratado de 2008 exigiriam um
nivel de institucionalizacdo elevado ou supranacional, as politicas e institucionalidade
implementadas — como, inclusive, demonstrou-se no Quadro 4 — sdo de nivel baixo de
institucionalizacao.

Ademais, outra constatacdo que pode ser extraida do Quadro 6 é que, se a UNASUL
possui contradicGes entre seus principios e objetivos frente as suas préprias politicas e
institucionalidade; estas incoeréncias internas advém da coeréncia que esta Organizacao
possui em relacdo aos objetivos e politicas de integracdo do seu Triangulo Estratégico.
Entretanto, por outro lado, esse fenbmeno ndo representa uma contradicdo interna aos
proprios objetivos e politicas de integracdo dos paises em analise? Para responder a esta
pergunta, recorre-se aos pressupostos, ja discutidos neste subcapitulo e no item 3.1, do
intergovernamentalismo liberal (Moravcsik, 1998):

a) os Estados sdo atores protagonistas; e

b) os Estados s@o atores racionais.

O primeiro pressuposto confirma-se, inclusive, pela demonstracdo da influéncia dos
paises estratégicos sobre os principios, objetivos, politicas e institucionalidade da UNASUL.
O segundo pressuposto, por sua vez, faz deduzir que as contradi¢fes internas ao processo de
institucionalizacdo da UNASUL ndo sédo resultado de contradi¢cbes nos proprios objetivos e

politicas de integracdo dos Estados e seus governos; mas, antes, resultam de um célculo

8 Neste sentido, ver item 4.2.



169

racional de interesses, riscos e oportunidades institucionais no processo de integracdo
regional.

Portanto, no sentido do exposto acima, apesar do processo de institucionalizacdo da
UNASUL ter sido favorecido pela existéncia, entre os governos sul-americanos, de um nivel
suficiente de convergéncias necesséarias para 0 seu estabelecimento, as assimetrias e as
diferencgas de objetivos politicos e de integracdo entre os seus Estados membros e, inclusive,
entre os paises do Triangulo Estratégico, incentivam os governos a agir com cautela frente a
possibilidade de um modelo de institucionalizacdo supranacional. Isto tem ocorrido, pois, em
um cenario onde as divergéncias entre 0s objetivos dos atores sao significativas, uma estrutura
institucional intergovernamental, ao manter as soberanias estatais intocadas, contribui para
preservar as margens de manobra e garante a preservacdo do poder de barganha de cada
governo.

Em suma, por um lado, € juridicamente possivel e indispensavel que o processo de
institucionalizacdo da UNASUL venha a adquirir caracteres supranacionais. Por outro lado,
em face da conjuntura politica sul-americana entre 2004-2012, a supranacionalidade da
UNASUL demonstrou-se inviavel em termos praticos. Isto evidencia que esta Organizacao
regional, apesar de promissora em seus objetivos, tem mantido a tradicdo latino-americana em
erigir instituicdes de integragdo estritamente intergovernamentais e de baixa densidade

institucional.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta tese foi escrita com o objetivo geral de contribuir para a compreensao do processo
de institucionalizacdo da UNASUL, considerando os objetivos e papéis de trés paises
estratégicos deste processo: Argentina, Brasil e Venezuela. Com vistas a este objetivo, o
trabalho foi desenvolvido com uma Introducédo; trés capitulos de desenvolvimento (Capitulos
2, 3 e 4); e as, ora apresentadas, ConsideracOes Finais, onde se pretende:

a) destacar, de modo sintético, as principais reflexdes e ideias resultantes da
pesquisa que podem contribuir para a respectiva area de conhecimento;

b) reconhecer limitacbes da tese — ja vislumbradas desde o seu projeto ou
identificadas durante a pesquisa — que deixam questdes sem resposta e podem
representar temas para investigac@es futuras; e

c) considerar sobre o problema da tese e cogitar sobre a confirmagéo ou ndo da

sua hipétese fundadora.

Este trabalho foi desenvolvido com a intencdo de conjugar multiplas perspectivas de
analise do processo de institucionalizacdo da UNASUL. Assim sendo, foram examinados
aspectos tedricos do sistema internacional, das instituicdes internacionais e da integracdo
regional; foram considerados elementos das politicas externas e de integracdo regional de
alguns dos paises membros da UNASUL, especialmente de Argentina, Brasil e Venezuela; foi
abordada a perspectiva juridico-formal desse processo, com base nos tratados internacionais
constitutivos; e foram discutidos os fatores do contexto historico da integracdo sul-americana
e do processo de institucionalizacdo da UNASUL. A fim de que essas perspectivas de analise
ndo parecessem compartimentadas, pretendeu-se ir tecendo argumentos que as relacionassem
ao longo da tese e, principalmente, no seu ultimo capitulo.

Entretanto, embora esta tese tenha sido elaborada com base no valor da
interdisciplinaridade e pretenda-se ser reconhecida por esta qualidade; € necessario tambem
salientar que, por causa dessa abordagem interdisciplinar, este trabalho tem limitagdes. Isto,
pois, em que pese tenha-se buscado estabelecer a interacdo entre diferentes ramos do
conhecimento acerca de um tema central — no caso, 0 processo de institucionalizacdo da
UNASUL - esta tese ndo tem, nem poderia ter, a profundidade de tratamento que seria
possivel caso, com 0 mesmo tema, fosse construida sobre um Gnico pilar do conhecimento,

seja a Ciéncia Politica, o Direito, a Economia ou as Relagdes Internacionais. 1sso néo
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obstante, frisa-se que esta tese pretende ser reconhecida, entre outras qualidades, pela sua
interdisciplinaridade.

O primeiro objetivo especifico desta tese, de analisar o sistema internacional e o
papel das instituicdes internacionais neste sistema e, especialmente, nos processos de
integracéo regional, foi atingido com o desenvolvimento do Capitulo 2. Demonstrou-se, com
base em marcos tedricos especificos, a relagdo entre os conceitos de sistema internacional;
instituicGes internacionais; institucionalizacdo; e regionalismo ou integracdo regional. Nesse
sentido, as transformacdes ou transi¢des histdricas do sistema internacional tém determinado
que os atores deste sistema, especialmente os Estados e seus governos, redefinam seus papéis
e objetivos; influenciando sobre os objetivos dos processos de integracdo regional. Tais
objetivos de integracao, por sua vez, refletem-se nas instituicdes de integracdo, de modo que,
guanto mais complexos forem os objetivos, maior deve ser o nivel de institucionalizacéo para
alcangar tais objetivos.

A partir do inicio do século XXI, o regionalismo na América Latina apresenta, em
relacdo ao paradigma precedente do regionalismo aberto, elementos de continuidade — como a
permanéncia dos objetivos de integracdo comercial e econdémica — e ruptura — como o carater
multidimensional de alguns processos de integracdo recentes, incluindo a UNASUL, que
incorporam objetivos politicos, sociais, de seguranca, de infraestrutura, entre outros. Embora
ndo afetem a todos os esquemas integracdo em curso, essas mudancas no regionalismo latino-
americano também sdo influenciadas pelas deficiéncias do regionalismo aberto em si; mas,
sobretudo, sdo condicionadas por processos politico-econémicos regionais — como o declinio
do neoliberalismo e a eleicdo de governos de esquerda ou centro-esquerda — e globais — como
o afrouxamento da hegemonia estadunidense sobre a América Latina ap6s o 11 de setembro
de 2001 permitindo politicas de integracdo regional com viés autonomista.

Diversos elementos compdem a conjuntura sul-americana nos anos que precederam a
assinatura do Tratado Constitutivo da Unido de Nagdes Sul-Americanas, em 2008. Entre 0s
quais, destacam-se o papel do Brasil como protagonista das relagdes subcontinentais; as
limitagdes do MERCOSUL e da CAN, especialmente no que tange as dificuldades de
ampliacdo do nimero de membros e de aprofundamento de sua densidade institucional; e a
faléncia das negociacbes da ALCA, que abriu caminho para a construgdo de projetos
alternativos de integracdo, como a UNASUL. Nesse quadro, teve lugar um processo com dois
pontos culminantes: um em 2004, com a Declaracdo de Cusco, e outro em 2008, com a Carta
da UNASUL. Ambos os documentos manifestam a existéncia de discursos convergentes em

relacdo a ideia de América do Sul como regido e a construcdo de uma integracdo alternativa
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ao modelo econdmico-comercial neoliberal, que fortalecesse a identidade regional e
consolidasse a cooperacdo e a solidariedade como bases do desenvolvimento socioeconémico.

E nesse contexto de mudangas no processo de integracdo da América do Sul que a
UNASUL é considerada exemplo de uma nova fase do regionalismo latino-americano; seja
porque esta organizacao prioriza a integracdo politica — embora tenha multiplas dimensdes —;
seja porque transforma a integracdo em uma estratégia de insercdo internacional que é critica
ao processo de globalizagdo econdmica, que resiste ao neoliberalismo e que possibilita
autonomia em relagéo aos Estados Unidos.

Na “dan¢a” das teorias e dos conceitos, com base em Keohane, esta tese definiu
instituicOes internacionais como conjuntos de regras, formais e informais, persistentes e
conectadas, que prescrevem condutas e configuram as expectativas; e reconheceu, com base
no mesmo autor, trés tipos de institui¢bes internacionais: OrganizacGes intergovernamentais
ou ndo governamentais internacionais; Regimes internacionais; e Convengdes (KEOHANE,
1993). Dentre estes tipos institucionais, este trabalho examina especialmente a
institucionalizacdo da UNASUL enquanto “organizagdo intergovernamental internacional”
(adotando-se, no texto, a expressdo “organizagdo internacional” como sindénimo). A categoria
institucionalizacdo é definida como a medida com que o comportamento de fato se conforma
com os principios e as regras (KRASNER, 1999). Em Keohane (1993, p. 14), a
institucionalizacdo da politica mundial € um processo dinamico, cujas variacdes exercem
efeitos significativos no comportamento dos governos.

Existem dois paradigmas de institucionalizacdo de processos de integracdo: o
intergovernamental — teoricamente mais simples e, em termos empiricos, mais frequente — e o
supranacional — mais complexo. Em que pese considerar que destas duas formas basicas
afluem inimeras variantes, os Estados tem sido, invariavelmente, protagonistas dos processos
de institucionalizagdo do regionalismo, pois cabe aos governos nacionais o poder de negociar
e assinar os acordos internacionais que conformam a institucionalidade das organizacGes de
integracéo regional.

No caso do Tratado Constitutivo da UNASUL, a vontade dos Estados se manifestou,
em termos institucionais, na forma de um tratado marco para o estabelecimento de uma
estrutura institucional intergovernamental. Como consequéncia, essa Organizacdo de
integracdo foi dotada inicialmente de uma institucionalidade minima, subordinada ao
principio da soberania nacional e pautada pelo aproveitamento da experiéncia institucional
intergovernamental do MERCOSUL e da CAN. Paulatinamente, a estrutura institucional da

UNASUL tem sido complementada com a criacdo de outros 0rgdos intergovernamentais,
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sobretudo, de conselhos tematicos com a finalidade de implementar os objetivos da UNASUL
e as decisOes estabelecidas por seus 6rgdos politicos. Entretanto, a execucéo e efetividade de
parte dos principios e objetivos expressos no Tratado de 2008 demanda, mais que instituicoes
intergovernamentais, a institucionalizacdo da UNASUL em ambito supranacional.

Sob o prisma do institucionalismo neoliberal de Keohane (1993), se constatou que
estdo presentes na UNASUL as duas condi¢gdes béasicas para analise desta instituicdo
internacional com base naquele marco tedrico. A primeira é que os Estados devem ter alguns
interesses mutuos — e, efetivamente, os tém, sendo um exemplo disto a coordenacdo de
politicas para o desenvolvimento da infraestrutura regional via IRSA/COSIPLAN. A segunda
é que as variagdes no grau de institucionalizacdo afetam substancialmente o comportamento
dos Estados — condicdo que se confirma devido ao baixo grau de institucionalizacdo da
UNASUL, o que, consequentemente, diminui a influéncia desta instituicdo internacional
perante as politicas, externas ou internas, dos seus Estados membros.

Com vistas a transcender uma anélise aprioristica do nivel de institucionalizacdo da
UNASUL - e evitar a simples reproducdo do entendimento, baseado na tradicdo histérica dos
processos de integracdo latino-americanos, de que se trata de mais um processo de
institucionalidade rarefeita — esta tese elegeu um modo de assentar teoricamente suas
afirmacdes sobre o grau de institucionalizacdo desse processo. Baseado no institucionalismo
neoliberal (KEOHANE, 1993), adotou-se um método qualitativo de analise institucional
baseado em trés dimens6es: Comunidade, Especificidade e Autonomia.

Assim sendo, na dimensdo Comunidade, que diz respeito ao grau em que as
expectativas dos atores e as percepcdes a respeito das acdes dos atores sdo partilhadas, o nivel
de institucionalizacdo da UNASUL é baixo, pois, apesar das convergéncias e dos interesses
partilhados, persiste uma grande quantidade de temas, como o comércio, em que ha
divergéncia ou até oposicdo de objetivos entre os governos. Na dimensdo Especificidade, que
concerne ao grau em que as expectativas dos Estados e seus governos estdo claramente
identificadas na forma de regras, o grau de institucionalizacdo da UNASUL também ¢é baixo,
pois, por exemplo, os paises do Eixo do Pacifico tém objetivos de politica externa e de
integracdo aquém dos objetivos expressos nos acordos constitutivos da UNASUL; enquanto
Brasil e Venezuela sdo movidos por objetivos de politica externa e de integracdo que
extrapolam as regras da UNASUL, ndo estando nestas contemplados integralmente. Por fim,
na dimensdo Autonomia, que se refere ao nivel até o qual a instituicdo pode alterar suas
proprias regras sem a interferéncia de outros atores, o nivel de institucionalizacdo da

UNASUL também € baixo, devido ao carater intergovernamental dos seus mecanismos de
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tomada de decisdo e producdo normativa, permitindo a conducéo das politicas de integracdo
em funcdo dos objetivos dos governos, e ndo o contrario.

O segundo objetivo especifico desta tese, de analisar os objetivos de politica externa
relacionados a integracdo regional de Argentina, Brasil e Venezuela, dimensionando seus
papeis em relacéo ao processo de constituicdo e institucionalizacdo da UNASUL, foi atingido
com o desenvolvimento do Capitulo 3. Uma vez realizado o diagnostico da baixa densidade
institucional da UNASUL, a tese analisou o papel dos Estados, especialmente de Argentina,
Brasil e Venezuela, nesse processo de institucionalizacdo. Para tanto, lancou mao da
abordagem do intergovernamentalismo liberal de Moravcsik (1998), destacando-se seu
pressuposto, sobre a politica internacional, de que os Estados sdo atores protagonistas e
racionais. Com base nisto, esta tese reafirmou o proprio entendimento de que a acdo dos
governos nacionais constitui a maior influéncia sobre o processo de institucionalizacdo da
UNASUL e que, ademais, a forma e a profundidade de suas instituicbes séo resultados
intencionais das a¢Oes daqueles atores.

O intergovernamentalismo liberal propde um roteiro de analise dos processos
internacionais de cooperacao e integracdo, dividindo-os em trés estagios consecutivos:

a) definicdo de preferéncias nacionais;

b) barganha para acordos permanentes;

c) criagdo ou ajuste de instituicbes para assegurar resultados (MORAVCSIK,
1998).

A partir dessa perspectiva, buscou-se analisar os papéis dos Estados, no periodo 2004-
2012, no processo de institucionalizagdo da UNASUL.

Na etapa de definicdo de preferéncias nacionais, evidenciou-se que existem
influéncias externas e domésticas que contribuem para o direcionamento do processo de
institucionalizacdo da UNASUL; consequentemente, as politicas de integracdo dos Estados e
seus governos sdo reflexos dagquele conjunto de influéncias. As influéncias externas, globais
ou regionais, tém sido efetivamente recebidas pelos governos e sao traduzidas em politicas de
integracdo de variados matizes. Entretanto, no que tange a andlise dos fatores politicos
domeésticos a influenciar as politicas de integracdo dos diversos Estados membros da
UNASUL, esta tese ndo avangou. Isto ocorreu em consequéncia do préprio recorte tematico
desta tese, mas também porque, conforme salientou Putnam (2010), existem dificuldades
intrinsecas a andlise da politica interna como componente da politica externa dos Estados,

especialmente quando hd um grande nimero de Estados e conjunturas domésticas a serem
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analisados. A auséncia dessa analise, portanto, é reconhecida como uma das limitacfes deste
trabalho, o que seria conveniente compensar em investigagoes futuras.

No estagio de barganha para acordos permanentes, os Estados, cujos objetivos e
interesses podem divergir em diversos niveis, cooperam, negociam e decidem a respeito da
distribuicdo dos beneficios desse processo. Os beneficios dessas negociacdes para cada
Estado dependem dos seus respectivos poderes de barganha, refletindo os poderes relativos
dos Estados. A analise desse estagio objetivou responder as seguintes questbes sobre o
processo de institucionalizacdo da UNASUL: Quais sdo as preferéncias dos paises
estratégicos envolvidos e 0 quanto que 0s governos nacionais sdo determinantes na sua
formagdo? Qual o poder de barganha de cada Estado e como sdo distribuidos os beneficios
da integracdo? Que questdes, temas ou dimensdes da integracdo vém tendo maior impulso?

Como parametro de comparacdo, examinou-se a insercdo de Chile, Colémbia e Peru
no processo de institucionalizacdo da UNASUL. Constatou-se que inimeros fatores de ordem
global, regional e doméstica tém influenciado os objetivos das politicas de integracdo
daqueles paises. Por exemplo, a énfase no regionalismo aberto e a prioridade no alinhamento
politico e/ou comercial com os EUA, o que demonstrou-se incompativel com alguns objetivos
de integracdo da UNASUL. Consequentemente, o papel secundario da UNASUL na politica
externa de Santiago, Bogota e Lima enfraqueceu os seus poderes de barganha na negociagao
dos objetivos, do modelo de institucionalizacdo e na distribuicdo dos beneficios desse
processo de integracdo. Assim, por um lado, a insercdo do Eixo do Pacifico na UNASUL
caracterizou-se como pragmatica e coerente com 0s objetivos de politica externa daqueles
paises, que visaram beneficios futuros em matérias como comércio, energia e infraestrutura.
Porém, por outro lado, em sua dimensdo politica, a integracdo da UNASUL ndo foi um
objetivo nem foi percebida como beneficio direto para Chile, Colémbia e Peru.

No periodo compreendido entre 2004 e 2012, o processo de integracdo sul-americano
e, em particular, a institucionalizagdo da UNASUL, foram protagonizados por um grupo de
trés paises estratégicos: Argentina, Brasil e Venezuela. Suas caracteristicas em comum foram
destacadas neste trabalho, como a grande projecédo politica e econémica regional; o cultivo de
intensas relacOes bilaterais entre si; e a participacdo direta dos presidentes — salvo no governo
brasileiro de Dilma Rousseff — na conducéo da politica externa. Assim como em qualquer
pais, nas politicas de integracdo do Triangulo Estratégico da UNASUL, ou Eixo do Atlantico,
também foram fundamentais as influéncias das conjunturas mundial, sul-americana e

nacionais, destacando-se nesse caso especifico a globalizacdo econémico-financeira; a
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ascensdo e declinio do neoliberalismo; e a eleicdo de governos de esquerda ou centro-
esquerda naqueles trés Estados.

No periodo em analise, as politicas de integracdo do Triangulo Estratégico
apresentaram alguns objetivos convergentes, como as énfases na integracdo latino e sul-
americana; na autonomia nacional e regional; na perspectiva multidimensional da integracdo;
e no adensamento da institucionalizacdo politica da integracdo regional. Apesar disso,
observaram-se divergéncias importantes; como o maior pragmatismo de Argentina e Brasil,
em contraste com o discurso mais ideoldgico e anti-EUA/anti-mercado da Venezuela
chavista. Essencialmente, é necessario frisar que tais convergéncias e divergéncias compdem
0 processo de barganha intergovernamental, cujos resultados distribuem os beneficios da
integracdo e, sobretudo, determinam as opc¢des dos governos acerca do tipo de estrutura
institucional que veio a ser estabelecida na UNASUL.

Tendo em vista suas caracteristicas geopoliticas, de cada Estado e do grupo como um
todo, os paises do Triangulo Estratégico, sobretudo o Brasil, destacaram-se pelo maior poder
de barganha em relacdo aos demais Estados membros da UNASUL. Assim sendo, sob o
prisma do intergovernamentalismo liberal, uma vez que os beneficios da integracdo tendem a
ser proporcionais ao poder de barganha de cada Estado; Argentina, Brasil e Venezuela, com
destaque para o segundo, foram os maiores beneficiarios da UNASUL.

A respeito dos beneficios da UNASUL, entendidos como politicas ou agBes concretas
engendradas a partir daquela instituicdo de integracdo que tém afetado favoravelmente seus
membros, esta tese propds uma classificacdo qualitativa dos beneficios da UNASUL em duas
categorias — tangiveis e intangiveis — examinando a fruicdo destes pelos paises do Eixo do
Atlantico. Entre os beneficios tangiveis, destaca-se a propria natureza das dimensdes e
objetivos de integracdo da UNASUL, cuja definicdo teve grande influéncia de Argentina,
Brasil e Venezuela. A consequéncia disso é que, & medida que a organizacdo em questdo se
institucionalize e aumente sua capacidade de promover politicas de cooperacéo e integracao,
tende a beneficiar mais aqueles paises cujos objetivos e politicas de integracéo estiverem mais
harmonicos com o0s objetivos da prépria UNASUL. Ou seja, sem excluir os demais
beneficiarios, esse processo de integragdo, tende a favorecer mais ao seu Triangulo
Estratégico, sobretudo ao Brasil.

A respeito dos beneficios intangiveis da UNASUL, ressalta-se que este processo
beneficiou a Buenos Aires, Brasilia e Caracas, assim como aos demais paises, em termos de
autonomia em politicas de cooperacdo regional — por exemplo, diminuindo a influéncia dos

EUA e substituindo funcbes da OEA. O Brasil, especificamente, ao liderar a construgdo da
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UNASUL, melhorou sua inser¢éo politica e econdmica em escala regional e global. Ademais,
aos paises sul-americanos com maior poder de barganha na UNASUL, outro beneficio
intangivel concerne a associacdo entre o modelo institucional intergovernamental e processos
de tomada de decisdo exclusivamente consensuais dessa organizacdo, pois este arranjo
fomenta uma balanca de poder sul-americana onde tendem a predominar os Estados do Eixo
do Atlantico e, mais uma vez, principalmente o Brasil.

Por ultimo, ainda no quadro do intergovernamentalismo liberal, no terceiro estagio de
analise institucional da UNASUL, o da criacdo ou ajuste de instituicbes para assegurar
resultados, abordou-se o processo no qual os Estados, tendo em vista seus objetivos e poderes
de barganha, celebram acordos de institucionalizagdo do bloco sul-americano. Essa
abordagem visou responder as seguintes questdes: Que perfil institucional pode resultar como
reflexo das preferéncias e da barganha intergovernamental? Quais as fungdes e poderes da
instituicdo? A UNASUL é uma instituicdo intergovernamental ou supranacional — conforme o
tratado constitutivo da UNASUL permite entrever, pelo menos como uma promessa?

O terceiro objetivo especifico desta tese, de analisar o processo de institucionalizacao
da UNASUL, considerando 0s seus textos normativos; as abordagens tedricas; e as
influéncias do seu contexto historico e geopolitico, foi perseguido, em parte, com o
desenvolvimento dos Capitulos 2 e 3. Entretanto, considera-se que foi finalmente atingido
com as abordagens do Capitulo 4. A andlise juridico-institucional da UNASUL realizada
nesta tese, com base no Tratado marco de 2008 e outros textos fundamentais, permitiu
evidenciar que a realizacdo dos principios, dimensdes e objetivos daquela organizacdo de
integracdo sul-americana tem sido confiada a uma institucionalidade intergovernamental, cujo
mecanismo decisorio necessita de consenso para decisGes vinculantes e cuja eficécia
normativa depende de posterior incorporacdo das normas as legislacbes domesticas.

Contudo, da analise normativa em si ndo se pode deduzir que essa institucionalidade
intergovernamental é definitiva, pois 0 mesmo Tratado Constitutivo — como é da natureza de
um tratado marco — autoriza e regulamenta expressamente um processo de institucionalizacao
continua da UNASUL, a fim de ajustar sua estrutura as demandas geradas pelos objetivos da
integracdo. Corrobora esse argumento o fato de que certos principios e objetivos inscritos no
Tratado de 2008 — como a construgdo de uma cidadania sul-americana e a instauracdo de um
Parlamento Sul-Americano, por exemplo — denotam uma vocagdo dessa organizagdo para a
supranacionalidade; ou seja, para uma institucionalizacdo de natureza supranacional que dé

pleno cumprimento ao Tratado Constitutivo da UNASUL.
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Insere-se aqui, como finalidade principal desta tese, a consideracdo sobre o seu
problema de pesquisa e sua hipétese fundadora. Assim, recapitulando, a pergunta proposta ao
inicio da pesquisa foi: O que explica a previsdo, no Tratado Constitutivo da UNASUL, de
objetivos de integracdo que demandam um alto nivel de institucionalizacdo, uma vez que na
literatura geral sobre integracéo latino-americana, bem como nos processos de integracéao
latino-americanos precedentes, caracterizam-se baixos niveis de institucionalidade da
integracdo?. Entdo, respectivamente, apresentou-se a seguinte hipotese: A presenca de
objetivos de integracdo no tratado constitutivo da UNASUL que demandam um alto nivel de
institucionalizacdo pode ser explicada pelo cenario histérico da constituicdo e
implementacdo da UNASUL, que retne condi¢Bes historicas e geopoliticas para a sua
viabilidade.

Em que pese o aspecto juridico da institucionalizacdo da UNASUL seja um fator
fundamental — que, inclusive, contribuiu para 0 embasamento empirico do problema desta
pesquisa —, o fio condutor da andlise desta tese centra-se no protagonismo dos Estados e
governos sul-americanos nesse processo de integracdo. Nesse sentido, demonstrou-se que a
criacdo; os objetivos; bem como o perfil intergovernamental da institucionalidade da
UNASUL, correspondem, sobretudo, aos objetivos e as politicas de integracdo de Argentina,
Brasil e Venezuela. No periodo em analise (2004-2012), estes Estados e seus governos foram
beneficiados, a bem da verdade, por um contexto regional e internacional favoravel e pela
existéncia de um nivel suficiente de convergéncia politica entre todos os paises sul-
americanos que viabilizou o processo de integracdo nos moldes observados. Assim sendo,
confirma-se integralmente a hip6tese inicial deste trabalho.

Entretanto, é forcoso considerar que essa confirmacgdo da hipdtese incide estritamente
sobre o fato de que, no problema desta tese, a pergunta versa sobre a previsdo, no Tratado
Constitutivo da UNASUL, de objetivos de integracdo que demandam um alto nivel de
institucionalizacéo. Isto ndo quer dizer, logicamente, que, alem da previsdo normativa, esse
alto nivel de institucionalizacdo seja uma realidade atual daquela organizacdo de integragédo
regional.

De fato, a institucionalidade da UNASUL ainda é rarefeita frente aos objetivos de
integracdo formalmente estabelecidos pelo seu Tratado Constitutivo. Entretanto, como se
demonstrou nesta tese, as contradi¢Bes internas entre 0s principios e a estrutura institucional
da UNASUL séo, paradoxalmente, reflexos da coeréncia que esta Organizacdo possui em
relacdo aos objetivos e politicas de integracdo de Argentina, Brasil e Venezuela, considerados

em conjunto. Esta constatacdo confirma, por um lado, que esses Estados e seus respectivos
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governos, durante o periodo considerado, protagonizaram o processo de institucionaliza¢éo da
UNASUL,; e revela, por outro lado — com base no pressuposto tedrico, assumido por esta tese,
de que os Estados sdo atores racionais —, que as contradicbes do processo de
institucionalizacdo da UNASUL sdo fruto de célculos racionais de interesses; ou, em uma
palavra, intencdes.

Isto se explica, em termos gerais, porque as assimetrias regionais e as diferencas de
objetivos politicos e de integracdo entre os Estados membros da UNASUL — inclusive no seio
dos paises do Triangulo Estratégico — induziram os governos a cautela diante da possibilidade
de um modelo de institucionalizacdo supranacional. Para dizer em outras palavras, em um
cenario onde as divergéncias entre os objetivos dos Estados sdo significativas, uma estrutura
institucional intergovernamental contribui para a preservacdo do apego dos governos ao
dogma da soberania absoluta e indivisivel dos Estados, visando conservar suas margens de
manobra politico-econémicas. Isto, consequentemente, refreia o impeto de institucionalizacéo
supranacional da UNASUL e entra em contradicdo com alguns principios e objetivos formais
desta Organizacéo.

Assim sendo, se, por um lado, é juridicamente possivel e necessaria uma
institucionalizacdo supranacional da UNASUL; por outro lado, a conjuntura politica sul-
americana entre os anos 2004 e 2012 evidenciou gque essa organizacdo regional, apesar da
novidade e do grande alcance de seus objetivos — sobretudo em matéria de integracdo politica
—, mantém a tradicdo latino-americana em erigir instituicdes de integracdo estritamente
intergovernamentais e de baixa densidade institucional.

Feitas essas consideragdes, apds o desenvolvimento do tema desta tese; o atingimento
dos seus objetivos especificos; a consideragdo do seu problema de pesquisa; e a confirmacao
da respectiva hipétese fundadora; esta tese atinge o seu objetivo geral, de contribuir para a
compreensdo do processo de institucionalizacdo da UNASUL, considerando os objetivos e
papéis de trés paises estratégicos deste processo: Brasil, Argentina e Venezuela.

Cumpridos os objetivos desta tese, € necessario observar que, apds o final do marco
temporal preestabelecido (2004-2012), uma série de eventos domésticos, regionais e globais
tém determinado mudancas ou dificuldades na atuacdo externa dos paises do Triangulo
Estratégico e nas suas politicas de integracdo regional. Para citar exemplos, destacam-se o
prolongamento da crise econdmico-financeira de 2008 que, além de atingir os paises
desenvolvidos, passou a afetar também os principais emergentes; a consideravel deterioracdo
da conjuntura regional para 0s governos de esquerda e centro-esquerda; a progressiva

desaceleracdo econdmica, chegando a recessdo, dos paises do Eixo do Atlantico; o
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acirramento da disputa politica com as oposi¢des domésticas de direita; a morte de Hugo
Chévez em 2013; o fim do mandato de Cristina Kirchner, com a elei¢cdo de um opositor de
direita na eleicdo presidencial de 2015; o processo de impeachment de Dilma Rousseff, que
resultou, até o momento, no seu afastamento temporario da Presidéncia da Republica,
podendo este processo ser consumado a qualquer momento.

Evidencia-se que a institucionalidade da UNASUL, caracterizada como incipiente e de
baixo grau de institucionalizacdo, é essencialmente fruto da conjuntura geopolitica do seu
tempo e dos papéis desempenhados por diversos atores, sobretudo, 0s governos dos trés paises
destacados neste trabalho. Entretanto, os primeiros anos desse processo de integracdo politica
sul-americana, apesar de relativamente favoraveis, ainda ndo foram suficientes para
consolidar uma identidade sul-americana, cuja sustentabilidade ao longo do tempo sera viavel
apenas se existirem, no futuro, instituicdes regionais bem desenvolvidas e a prova de
nacionalismos; extremismos de direita ou de esquerda; e instabilidades politicas e econémicas
nos paises integrantes do processo.

Enfim, as recentes crises ou modificagcdes do quadro politico e econémico de
Argentina, Brasil e Venezuela prenunciam mudangas também para a UNASUL. Na
conjuntura em que o projeto desta tese foi proposto, entre os anos 2011 e 2012, as
perspectivas geopoliticas e institucionais para a UNASUL eram otimistas. Mas o contexto
atual, por um lado, inspira pessimismo, devido ao provavel abandono dos objetivos e acdes de
cooperacdo e integracdo politica da UNASUL, os quais constituem a esséncia deste processo
e cuja perda podera resultar no definhamento e consequente irrelevancia, do ponto de vista
estratégico, dessa instituicdo sul-americana.

Por outro lado, do ponto de vista académico, novos e continuados estudos acerca da
UNASUL e da integragdo sul e latino-americana permanecem sendo necessarios e
promissores. Questdes sugeridas ao longo desta tese, assim como 0 novo cenario regional que
se descortina, inauguram possibilidades de pesquisa sobre, por exemplo: alem dos Estados e
Seus governos, quais sao 0s papeis dos outros atores domesticos e internacionais no processo
de institucionalizagdo da UNASUL?; que mudangas tém ocorrido nas politicas de integracao
dos paises sul-americanos desde 20137?; quais as influéncias dessas mudancas no cenario da
integracdo latino e sul-americana e seus respectivos processos de integracéo?; quais 0S
papéis de Argentina, Brasil e Venezuela na integracdo sul-americana e na UNASUL desde
20137?; se a UNASUL ainda possui paises estratégicos, seriam estes 0s mesmos do periodo
2004-2012?; as mudancas em curso na geopolitica sul-americana podem influenciar, e de

que modos, os desdobramentos futuros do processo de institucionalizagdo da UNASUL?.
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Questdes como estas ajudam a perceber, considerando-as como desdobramentos dos achados
desta tese, que hd um longo e promissor caminho para futuras pesquisas a ser percorrido.
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