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Resumo

O objetivo geral deste trabalho ¢ analisar a recente fase de integragdo da América do Sul
a partir da estratégia da politica externa brasileira no governo do presidente Luiz Inacio
Lula da Silva, com énfase nas institui¢des desta integracdo, utilizando a anélise dos
discursos e acdes, a comparagdo historica a processos e periodos relacionados a
integracdo na regido e em outras regides, bem como os condicionantes nacionais,
regionais e internacionais. Partimos da premissa de que o sistema internacional esta
fragmentado em sua ordem, num movimento ciclico da economia capitalista com
reestruturacdo cientifico-tecnologica de alta intensidade, forjando-se um cenario
multipolar em blocos onde se destacam processos de integracdo regional. A estratégia
de integracdo do governo Lula se da a partir da conjung@o de trés principais vertentes:
infraestrutura com a IIRSA, econdmico-comercial com a ampliagdo do Mercosul, e
politica com a Unasul, que se desdobra em areas sensiveis como a seguranga ¢ defesa. A
OTCA recebe um tratamento especial por parte da diplomacia brasileira, objetivando
ndo abrir espagos para o aparecimento de iniciativas de influéncia externa na regido
Amazobnica, seja de Estados ou ONG. A estratégia de integragdo do governo Lula ¢
solidaria com objetivos de médio e longo prazo, ndo intervencionista sem ser
indiferente, objetivando o fortalecimento de sua posicdo regional e dai
internacionalmente, possui caracteristicas institucionais de neofuncionalismo com
intergovernamentalismo, enfatizando a diminui¢do das assimetrias, com o Brasil
assumindo o papel de pais pagador. Em compara¢do com o mais avangado processo de
integracdo, a Unido Europeia, a integragdo sulamericana ndo permite vislumbrar o
mesmo alcance de complementaridade econdmica que tornou a experiéncia no velho
continente um ator importante no cenario internacional. Comparada as experiéncias na
regido latina e sulamericana, existem semelhancas na trajetoria institucional e nas
dificuldades politico, economica e institucionais de concretizagdo de uma Unido
Aduaneira, como no Mercosul, bem como na flexibilidade e gradualismo deste. Por
outro lado as diferencas em termos de integragdo fisica, de um pais pagador, do foco nas
assimetrias, na diminui¢do das desigualdades sociais, dos condicionantes internacionais,
regionais e nacionais remetem a um processo em formagao, como nunca na historia do

Brasil.

Palavras-chave: Instituigdes em Processo de Integracdo; América do Sul; Unasul;

Politica Externa brasileira no Governo Lula;



Abstract

The general objective of this study is to analyze the recent phase of South America
integration concerning to the international politics strategy of the Luiz Indcio Lula da
Silva administration, focusing on the institutions, using the analysis of the speeches and
actions, the historical comparisons between periods and processes related to integration
in the region and other regions, as well as national, regional and international
constraints. Our premise is that the international system is fragmented in its order, in a
cyclical movement of capitalist economy with high intensity scientific-technological
restructuring that forges a multipolar scenario in blocks which highlight regional
integration processes. The integration strategy of the Lula’s administration happens
from the conjunction of three main areas: infrastructure to IIRSA, economic-trade with
expansion of Mercosul, and politics with Unasul, which unfolds in sensitive areas such
as security and defense. OTCA receives a special treatment by the Brazilian diplomacy,
aiming to open spaces for the emergence of initiatives from outside influence in the
Amazon region, whether by States or NGOs. The integration strategy of the Lula
administration is sympathetic with medium and long term targets, non-interventionist
but not being indifferent, aiming to strengthen its regional and international position,
has institutional characteristics of neofunctionalism with intergovernmental relations,
emphasizing the reduction of asymmetries, with Brazil assuming the role of paymaster.
Compared with the more advanced integration process — the European Union — the
South American integration do not reveal the same range of economic complementarity
that has became the Old World experience a key player in the international arena.
Compared to the experiences in Latin and South American region, there are similarities
in the institutional history and also in the political, economic and institutional
difficulties for implementation of a Customs Union, as in Mercosul, as well as this
flexibility and gradualism. Otherwise the differences in terms of physical integration,
for a payer country, the focus on asymmetries, in the reduction of social inequalities, as
well as international, regional and national determinants resolve to a formation process,

as ever in the history of Brazil.

Keywords: Institutions in the Process of Integration; South America, UNASUL,

International politics of the Lula administration;
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Introdugao

A integracdo da América do Sul tem sido abordada com maior énfase pelos governos,
. . .. e ., . A e 1 -
pesquisadores e sociedade civil da regido desde o inicio deste milénio . Condigdes

nacionais, regionais e internacionais explicam este movimento.

Nacionalmente, em termos econdmicos, todos os paises alcancaram ritmos de
crescimento sustentado, ou seja, com baixos niveis de inflagdo, ainda que com ritmos
lentos em alguns casos. Em termos politicos, dois fendmenos sdo evidentes: um ¢ a
consolida¢do da democracia como regime politico da regido; o outro ¢ a emergéncia de

[ res . 2
governos com caracteristicas politicas de centro-esquerda, com forte apoio popular”.

Internacional e regionalmente ¢ possivel falar em uma nova onda de integrag¢do sul-
americana. Esta onda ¢ resultado da fragmentacdo mundial pos-Guerra Fria, agravada
pelas acdes dos Estados Unidos da América —EUA, p6s-11 de setembro de 2001, que
resultam num enfraquecimento dos mecanismos multilaterais nas Relagdes
Internacionais. Esta fragmentacdo no Sistema Internacional fortalece o imperativo

regional para que os paises alcancem maiores niveis de crescimento e desenvolvimento

A Fundagdo Alexandre Gusmio — FUNAG, 6rgdo do Ministério das Relagdes Exteriores do Brasil, tem
feito inimeras Conferéncias e Encontros sobre a tematica de Politica Externa e Politica Internacional, e,
entre estas, a da Integragdo Sul-Americana, além de publicar inimeras obras que retratam esta realidade.
Outras obras na area de relagdes internacionais no Brasil corroboram esta perspectiva: ALMEIDA, Paulo
Roberto de. “Evolugéo historica do regionalismo econdmico e politico da América do Sul: um balango
das experiéncias realizadas”. Cena Internacional, vol. 10, n® 2. Brasilia, IREL, 2008; CEPIK, Marco
Aurélio Chaves (Org.). América do Sul: economia e politica da integragdo. Porto Alegre: Editora UFRGS/
Colecdo Estudos Internacionais - NERINT, 2008; COSTA, Darc. Estratégia Nacional: a cooperagdo Sul-
Americana como caminho para a inser¢do internacional do Brasil. Porto Alegre: L&PM, 2004;
FAVERAO, Gustavo M.; RAMANZINI JUNIOR, Haroldo. “Comunidade Sul-Americana de Nagdes:
implica¢des para a Alga e reflexos no Mercosul”. In: Meridiano 47, IBRI, n® 62, set. 2005; LIMA,
Marcos Costa. O lugar da América do Sul na nova ordem mundial. Sdo Paulo: Cortez, 2001; MONIZ
BANDEIRA, Luiz Alberto. Geopolitica e Politica Exterior: Estados Unidos, Brasil ¢ América do Sul.
Brasilia: Funag, 2009; OLIVEIRA, Odete Maria de. Velhos e novos regionalismos: uma explosdo de
acordos regionais e bilaterais no mundo. Ijui: Editora Unijui, 2009; SCHMIED, Julie. “Cenarios da
integragdo regional: os desafios da Unido de Nagdes Sul-Americanas (Unasul) — o novo caminho da
integragdo na América do Sul”. In: Unido Européia e Mercosul: dois momentos especiais da integragéo
regional. Rio de Janeiro: Fundagdo Konrad Adenauer, Cadernos Adenauer VIII, n° 1, 2007, pp. 105-126;
SOARES DE LIMA, Maria Regina. A politica externa brasileira e os desafios da cooperagdo sul-sul.
Revista Brasileira de Politica Internacional, Brasilia, ano 48, n° 1, 2005, pp. 24-59; VIZENTINI, Paulo
G. Fagundes. “América do Sul, espago geopolitico prioritario do projeto nacional brasileiro”. In: Aldo
Rebelo; Luis Fernandes; Henrique Cardim (Org.). Politica externa do Brasil para o século XXI. Brasilia:
Céamara dos Deputados, 2003a, v. 1, pp. 183-211; ZEVALLOS, Enrique Amayo (Org.). A Amazonia e o
Pacifico-Sul americano e sua importdncia para o Brasil. Sdo Paulo: Cultura Académica, 2009.

> AYERBE, Luis Fernando (Org.). Novas liderancas politicas e alternativas de governo na América do
Sul. Sdo Paulo: Editora Unesp, 2008.
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e, consequentemente, melhoria nas suas posicdes de insercdo nas Relacdes

. .3
Internacionais’.

Desde a década de noventa, tem-se um movimento de intensificagdo de processos de
integragdo®. O Mercado Comum do Sul - Mercosul, formado por Argentina, Brasil,
Paraguai e Uruguai, ¢ o que tem tido melhores resultados comerciais, sendo fator de
atracdo de paises como Venezuela, Bolivia, Chile, bem como um ator nas negociacdes
internacionais, sejam nas relagdes Sul-Sul, com China, India, Africa do Sul e paises
Arabes’, ou em Acordos com a Unido Europeia — UE®. Em contrapartida, a Comunidade
Andina - CAN, que sofreu modificagdes neste periodo, ndo conseguiu se fortalecer e

garantir uma posicio de integragio atrativa’.

Um novo movimento regional surge no ano de 2000, com a realizagdo da Primeira
Cupula de paises da América do Sul, a partir da iniciativa da politica externa brasileira.
Esta iniciativa resulta nos processos de integracdo fisica e energética, na criagdo da
Comunidade Sul-Americana de Nagoes — CASA e, em 2008, na transformagao dessa
em Unido de Nagdes Sul-Americanas — Unasul. Este novo movimento regional ¢ de
conformagdo de um novo conceito € um novo espago estratégico do ponto de vista da
politica externa brasileira, particularmente enfatizados na politica externa do governo de

Luiz Inécio Lula da Silva.®

Um processo de integragdo regional cria, com os seus Estados-membros, uma estrutura
institucional propria, que pode ser mais densa ou com supranacionalidade (como na
Unido Europeia), de um lado, ou menos densa ou intergovernamental (como no

Mercosul), de outro’. A diferenga entre um e outro dé o nivel de aprofundamento que os

> LIMA, Marcos Costa. O lugar da América do Sul na nova ordem mundial. Sio Paulo: Cortez, 2001,

* MENEZES, Alfredo da Mota; PENNA FILHO, Pio. Integra¢do Regional: Blocos econdmicos nas
Relagdes Internacionais. Rio de Janeiro: Campus/Elsevier, 2006.

> SOARES LIMA, 2005, op. cit.
6 ARAUIJO, Ernesto Henrique Fraga. O Mercosul: negociagdes extra-regionais. Brasilia: Funag, 2007.

" GRAGEA, Angel Maria Casas. “La economia politica internacional de La nueva integracion regional de
1ds Américas: El caso de La Comunidad Andina”. Buenos Aires, Intal — Revista Integragdo e Comércio,
N° 16 (enero-junio), 2002, pp. 97-163.

¥ SCHMIED, 2007, op. cit. ¢ VIGEVANI, Tullo (e outros). “Relagdo entre politica doméstica e integragdo
regional: uma interpretagdo do Brasil no governo Lula da Silva”. In: AYERBE, Luis Fernando (Org.).
Novas liderangas politicas e alternativas de governo na América do Sul. Sdo Paulo: Editora Unesp, 2008,
pp- 83-115.

? Nio queremos abrir uma tUnica relagio contraditéria ou uma tnica polémica institucional em processos
de integragcdo, a classica relagdo aparentemente contraditéria entre a supranacionalidade e o
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Estados partes querem imprimir para a integra¢do. Assim, entender as estratégias de
integracdo do(s) principal(is) pais(es) numa integragdo regional em sua dimensdo

institucional delimitara qual o papel que este pais d para este processo.'’

Desta forma, o tema geral desta tese circunscreve-se em torno dos processos de
integracdo na América do Sul, com enfoque nas suas institui¢des, pressupondo que, do
tipo de instituicdes criadas, resulta certo nivel de aprofundamento da integragdo
delimitado em seus objetivos criados, revigorados ou reformulados. Dado que o Brasil
fora o formulador do conceito de América do Sul na primeira década do segundo
milénio, o aglutinador da primeira e das sucedaneas reunides de presidentes da América
do Sul até a criagdo da Unasul, além de ser o pais de maior importidncia econdmica e
politica regional e, em relagdo a esta, em ambito internacional, a integracdo na América
do Sul dependerad muito de como o Brasil a insere em sua estratégia de politica externa.
Ou seja, se a politica externa brasileira estiver adotando a América do Sul como
elemento central para a inser¢do do pais no sistema internacional, a tendéncia ¢ que a
integracao esteja tendo instituicdes densas e aprofundadas. Se, ao contrario, a América
do Sul for importante, mas ndo central para a politica externa do Brasil, entdo
possivelmente estard ocorrendo no periodo em destaque uma integragdo com nivel

minimo de aprofundamento institucional.

Diante deste quadro, analisar a politica externa brasileira para a integracdo da América
do Sul em termos institucionais nos ultimos anos ¢ descortinar um pouco o papel desta
integracdo regional na estratégia global de insercdo internacional do pais. Ao mesmo
tempo, esta perspectiva nos dara a direcdo que estd tomando a integracdo sul-americana
neste periodo e suas possibilidades de efetivacdo. O periodo que se inicia em 2003 ¢é
particularmente importante, haja vista que ele ndo s representa uma continuidade da
iniciativa brasileira de 2000, mas capta a énfase que o Governo do presidente Luiz

Inécio Lula da Silva tem dado ao processo de integragdo na América do Sul.

Por outro lado, o periodo de 2000 a 2002 ¢ igualmente fundamental por poder captar o

que ¢ comum na estratégia do governo Lula com o seu antecessor, o governo de

intergovernamentalismo, mas este serve de exemplo inicial, pois tem sido um dos grandes debates em
processos de integragdo, principalmente no caso do Mercosul. Preferimos utilizar, ao lado deste classico
tema, a expressdo genérica de densidade institucional, expressdo de relagdes entre Estados permeadas por
institucionalidade.

10 HERZ, Moénica; HOFFMAN, Andréa Ribeiro. Organizagées Internacionais: histéria e praticas. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2004; MENEZES e PENNA FILHO, 2006, op. cit.
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Fernando Henrique Cardoso, e o que mudou, podendo indicar uma mudanga substancial

de politica externa ou a manutencao de padrdes estabelecidos historicamente.

No caso dos dois governos em verificagdo, trata-se, fundamentalmente, dos dois
principais grupos politicos que estdo na disputa de poder no governo federal no pais
desde meados da década de 90. Por outro lado, as incursdes sobre integra¢do sul-
americana da década de 90 alimentam o debate na medida em que consideremos os
condicionantes nacionais, regionais e internacionais que acabam determinando suas

continuidades e aprofundamentos, ou suas estagnacdes e transformagoes.

Assim, esta tese pretende, dentro da problematica, da delimitacdo temética e do foco
supra-apresentados, encaminhar respostas a algumas perguntas que norteiam o
segmento do trabalho, quais sejam: que tipo de institui¢des a politica externa brasileira
tem privilegiado nos discursos e agdes relativos a integracdo sul-americana durante o
governo Lula? Quais as semelhancas e diferencas destas instituigdes para outras
experiéncias historicas na regido ou em outras regides? Qual a visdo do sistema
internacional e de institui¢des internacionais na formulagdo da politica externa
brasileira? Qual o conceito de América do Sul da diplomacia? Qual o papel de

instituicdes neste conceito?

O objetivo geral desta tese ¢ analisar a recente fase de integragdo da América do Sul
com base na estratégia da politica externa brasileira no Governo do presidente Luiz
Inécio Lula da Silva, enfocando as institui¢cdes desta integracdo, tanto com a andlise dos
discursos e agdes, como em comparacao histdrica com outros processos € periodos
relacionados a integracdo na regido e em outras regides. Para tanto, dividimos o trabalho

em 4 (quatro) partes, além desta introducao e das consideragdes finais.

No capitulo 1, o trabalho estd concentrado nos temas relevantes do sistema
internacional, mormente os relacionados as instituigdes internacionais € aos processos
de integracdo regional. O objetivo do capitulo ¢ o levantamento de parametros de
analise do comportamento da politica externa brasileira, principalmente em relagdo aos
temas sistema internacional, institui¢des internacionais, processos de integracdo e suas
instituigdes.

Iniciamos o capitulo abordando a nogdo de sistema internacional no espago e tempo,
destacando a sua formacdo com os Estados nacionais como atores fundamentais, seu

desenvolvimento com a formag¢do de ordens ou estruturas hegemonicas e considerando
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os periodos ciclicos do capitalismo. Em seguida, fazemos uma abordagem das
instituicdes internacionais em termos de seu lugar neste Sistema Internacional, seus
limites e possibilidades de agir com e influenciar os Estados nacionais, bem como de

sua capacidade de influenciar a estabilidade do sistema.

Este primeiro capitulo tem sequéncia com uma introdu¢do do tema dos processos de
integracdo e seus momentos fundamentais nos cendrios dindmicos do Sistema
Internacional, quando enfatizamos a relacdo entre os surgimentos das ondas de
integracdo e a situagdo de hegemonia no sistema internacional. Nesta parte, ha destaque
para os desdobramentos regionais do capital com énfase em processos de integracao,
pois a questdo das assimetrias em processos de integracdo ¢ relevante nos casos

historicos e centrais no entendimento da estratégia brasileira para a América do Sul.

No momento seguinte, introduzimos o tema das institui¢des internacionais em processos
de integragdo numa abordagem que privilegia diferentes formas de ver o mesmo
fendmeno. Terminamos o capitulo com elementos de contexto nacional, regional e
internacional que complementam os elementos que podem ser condicionantes e
determinantes para as experiéncias integracionistas. Desta forma, estamos assumindo a
ideia de que um processo de integragdo dependerd do contexto sistémico em que esta
inserido, ou seja, da inter-relagdo entre atores e processos num espago-tempo especifico
e que configura uma determinada situacdo de limites e oportunidades, portanto, de

opgdes possiveis para a decisdo dos atores.

No capitulo 2, fazemos uma abordagem sobre as experiéncias de processos de
integracdo nos diferentes continentes, com destaque para a América Latina, a América
do Sul e, principalmente, o Mercosul. Elegemos a Unido Europeia e sua experiéncia de
integracdo como um dos principais marcos comparativos, abordando, no capitulo, esta
experiéncia em termos de assimetrias e politicas de desenvolvimento regional e um
entendimento sobre as suas institui¢des, acrescentando outras experiéncias de integragao
no velho continente. O capitulo segue com experiéncias histéricas e procuramos
delimitar as principais caracteristicas de diferentes processos de integracdo nos demais

continentes, na Africa, Asia e Oceania.

Depois, centramos atengdo a América do Sul, sua formacgao, insercdo internacional e
suas experiéncias de integragdo regional. Comegamos com a perspectiva da América
Latina como uma regido com identidade, conceito e inser¢do internacional. Os

processos de integragdo e desintegracdo sdo realcados para se ter ideia dos desafios e
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dilemas que sofreu a regido na busca de uma homogeneidade de desenvolvimento e

inser¢do internacional.

Em seguida, enfatizamos a andlise da experiéncia exitosa, o esgotamento e crise do
Mercosul, os dilemas do ponto de vista institucional e de assimetrias. Esta experiéncia ¢é
singular e fundamental no presente trabalho, haja vista que ¢ um modelo enddgeno, do
ponto de vista regional, de analise das perspectivas de trajetdria que tem tomado a
integracdo da América do Sul. Além disto, serve, igualmente, a experiéncia do
Mercosul, como parametro de analise da acdo da politica externa brasileira e sua visao
das instituicdes em processos de integracdo, e que € um dos centros e focos de debates
sobre esta experiéncia de integragdo. O capitulo continua com a andlise do surgimento
da América do Sul como regido de integracdo e finaliza com a mesma perspectiva de
analise dos contextos nacional, regional e internacional, deste movimento de integragao

regional e, particularmente, do surgimento deste novo processo integracionista.

O capitulo 3 ¢ dedicado ao estudo historico do Brasil no sistema internacional. Nesta
etapa, procuramos contextualizar o debate sobre a inser¢do do pais no sistema
internacional e sobre os padrdes de acdo da politica externa com base nas visdes da
academia e da propria diplomacia, com especial aten¢do para as instituigdes e a
integracdo. O capitulo inicia com uma visdo da inser¢do do pais no sistema
internacional, em que prevalece uma situagdo de dependéncia e periferia, passando ao
estagio mais recente de semiperiferia na economia-mundo. Enfatizamos, nesta parte, a
trajetoria e inser¢ao do pais nas 3 (trés) revolugdes tecnoldgicas e mostramos como o
pais busca seu principal objetivo e vetor da formagdo e desenvolvimento da politica
externa, o desenvolvimento, resumindo um historico da politica externa brasileira, e

buscando, em seguida, definir as possibilidades de padrdes desta atuacao.

Logo depois, enfatizamos a acdo e o discurso dos atores de politica externa quanto as
instituicdes internacionais, o que inclui as participagdes brasileiras. No decorrer do
capitulo, fazemos uma abordagem acerca do pais e dos processos de integracdo, suas
participagdes ¢ seu desenvolvimento, finalizando com uma abordagem sobre a énfase

dada neste novo milénio para a integragdo sul-americana.

A ultima parte deste capitulo aborda o fato novo que daria um significativo impulso ao
processo de integracdo sul-americano a partir da entrada no governo brasileiro do
Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, do Ministro das Relagdes Exteriores Celso

Amorim e das transformagdes no proprio Itamaraty, que ganharia uma nova
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Subsecretaria, a da América do Sul, mostrando a énfase que a politica externa daria no
seu “novo” entorno regional. A guisa de sintese, procuramos demarcar os
condicionantes estruturais que podem ser considerados determinantes para o
desenvolvimento histérico da inser¢do do pais no Sistema Internacional, do seu

desenvolvimento e da politica externa do Brasil.

No capitulo 4, fazemos uma andlise dos canais institucionais de acdo privilegiados pela
politica externa brasileira e algumas comparagdes para delimitarmos qual América do
Sul que o Brasil estd pensando e criando. Analisamos os principais mecanismos
institucionais existentes ou criados nesta onda de integragdo sul-americana. A énfase ¢é
na iniciativa de Integracdo da Infraestrutura Regional da América do Sul - I[IRSA, na
Organizacao do Tratado de Cooperagdo Amazonica - OTCA, na ampliagdo do Mercosul
e em sua aproximacdo com a CAN, além das institui¢cdes politicas deste processo, a
Comunidade Sul-Americana de Nagdes - CASA e sua sucedanea, a Unido de Nagoes

Sul-Americana - Unasul.

Em seguida, detemo-nos a levantar os conceitos e percepcdes na formulagao da politica
externa brasileira durante o governo Lula sobre os temas centrais deste trabalho, quais
sejam, sistema internacional, institui¢des internacionais € a América do Sul no papel de
processo de integracdo e sua institucionalidade. No ultimo item, procuramos sintetizar o
que entendemos, ap6és o estudo, como a América do Sul do Brasil. Utilizamos, neste
item, algumas perguntas norteadoras para o entendimento dos condicionantes nacionais,
regionais e internacionais vis a vis o comportamento da politica externa do Brasil no
processo de integracdo e suas institui¢des analisadas. Buscamos, além disto, um padrao
na comparagao entre a agdo, ou seja, a institucionaliza¢do da integragdo sul-americana
explicada na primeira parte do capitulo, e os conceitos e percepcdes delimitados na

parte seguinte.

Nas considerag¢des finais, fazemos um apanhado geral da tese apresentando seu fio
condutor e seus resultados parciais com vistas a definir alguns caminhos de respostas

para as perguntas de pesquisa delimitadas nesta introdugao.

Como em qualquer campo cientifico, esta tese foi construida pelo amadurecimento
cognitivo e decisdes. As opg¢des tomadas aqui devem ser entendidas com base em

alguns pressupostos, limites cientificos e espago-temporal, bem como delimitacdes
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pertinentes a estas caracteristicas, o que inclui o momento do debate cientifico e politico
travado no Brasil em torno das tematicas aqui levantadas. Diversas dimensdes sdo
determinantes para o entendimento de um processo de integragcdo, como o politico, o
econdmico, o institucional, o juridico e o social, e procuramos dar a devida aten¢do a
todos. No entanto, tanto em fun¢do de escolhas necessarias, como em relagdo as
especificidades de nosso objeto, € como em fun¢do dos objetivos estabelecidos neste
trabalho, algumas dimensdes do processo de integragdo serdo mais relevantes e

aprofundadas em relacdo a outras.

O tema da integracdo regional sempre nos acompanhou de perto, seja na década de
oitenta, em grupos de pesquisa que estudavam as questdes econOmicas regionais, seja
no inicio da década de noventa, quando o tema passou a ser o novato Mercosul,
culminando com estudos de monografia de conclusio de curso na darea do
desenvolvimento regional. Em seguida, passamos a nos direcionar para a area de
politicas publicas durante o mestrado em administracdo. Ao final da década noventa, o
foco foi no entendimento e aprofundamento sobre as Rela¢des Internacionais, ja na
condi¢do de professor e pesquisador. Neste periodo, iniciamos os estudos sobre
Organizacdes Internacionais e sobre processos de integracdo. As pesquisas ficaram
centradas no Mercosul até a entrada no Doutorado em Ciéncia Politica, quando os
esforcos ja eram para tentar acompanhar e entender o mais novo processo de integragao

da regido, a integragdo sul-americana.

Desde o inicio dos estudos sobre o Mercosul, procuramos realizar participagdes em
encontros cientificos, congressos, palestras e debates com a elaboragdo e apresentacdo
de trabalhos que estdo sendo colocados a critica e sendo desenvolvidos a partir destes.
Ressaltamos, neste movimento, as participagdes em encontros da Associacdo Brasileira
de Ciéncia Politica — ABCP e da Associacdo Brasileira de Relagdes Internacionais —
ABRI. Nesse tempo, também mantivemos projetos de pesquisa na Universidade do Sul
de Santa Catarina — Unisul, no ambito do Grupo Interdisciplinar de Pesquisa em

Administragdo, Relagdes Internacionais e Turismo, o qual estamos coordenando.

O ponto central que pretendemos estudar no presente trabalho ¢ a integracdo regional,
processo que envolve a cooperagdo mais ou menos estreita entre Estados nacionais e
que tem como principal momento no mundo a Unido Europeia. O recorte espacial se da
em torno da América do Sul, foco de um novo movimento integracionista que ganha

corpo na entrada do novo milénio e regido que tem a nossa identidade e interesse de
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estudos. Dentro desta tematica e delimitagdo espacial, hd um recorte em institui¢cdes
internacionais criadas nesta integracdo. Este recorte estd intimamente ligado ao
pressuposto de que o aprofundamento e fortalecimento de processos de integracdo

repercutem e dependem dialeticamente das instituicdes em processos de integragao.

E neste sentido que analisamos processos de integragdo numa perspectiva historica e
comparada até chegar a América do Sul, com objetivo de procurar visualizar seus
limites e possibilidades na alavancagem econdmica, politica e social de seus membros e
povos. A analise historica e comparada tanto faz emergir os condicionantes nacionais,
regionais e internacionais de surgimento e desenvolvimento destes processos, como
possibilita relativizar debates que parecem perenes na area das relagdes internacionais,
como a questdo de instituigdes e da supranacionalidade. Mesmo assim, apesar da
importancia das comparagdes, ¢ elas sdo significativas neste trabalho, ¢ marco
fundamental atentar para os condicionantes, nacionais, regionais e internacionais, em
que ocorrem oS processos, particularmente o objeto aqui, o sul-americano, respeitando

as opgoes histdricas de Estados e povos.

Uma outra escolha neste trabalho ¢ a concernente ao entendimento e a estratégia da
politica externa brasileira para a América do Sul. Procuramos abrir um bom leque de
autores que procuram explicar a trajetdria da politica externa brasileira, suas principais
caracteristicas, seus padroes de comportamento, suas perspectivas em relacdo a
integracdo, as institui¢des nos processos de integracdo, com énfase no periodo do
governo Lula, no Mercosul e na América do Sul. Procuramos utilizar aqueles autores
mais citados no meio académico brasileiro que trouxessem abordagens e pontos de vista
diferenciados, em alguns aspectos, uns dos outros, bem como que tenham tido alguma

forma de relacionamento com o corpo diplomatico do pais nas ltimas duas décadas.

Além da academia, procuramos centrar a mesma andlise através de pessoas do corpo
diplomatico de carreira e de cargos chave envolvidos diretamente na delimitagdo e
decisdo de politica externa. Destes, procuramos delimitar as posi¢des sobre o Mercosul
e sobre a integracdo da América do Sul, elegendo tomadores e influenciadores de
decisdes do governo Lula, bem como no de seu antecessor, na busca da verificagdo de

diferengas e semelhancas.

A fonte de dados deste trabalho ¢ composta por referéncias bibliograficas, documentos
oficiais da diplomacia brasileira e de Organizagdes Internacionais, matérias coletadas na

grande imprensa com atores e intelectuais que fazem parte da delimitagdo prépria do
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trabalho e algumas entrevistas proprias realizadas no decorrer dos anos de 2008 e 2009.
Foram feitas duas visitas ao Itamaraty em Brasilia, na Coordenagdo de Documentagdo
Diplomatica - CDO do Departamento de Comunicagdo e Documentacdo — DCD, na

busca de coleta de materiais que pudessem contribuir para este trabalho.

Uma caracteristica da diplomacia brasileira evidenciada no governo de Fernando
Henrique e, principalmente, no governo Lula, ¢ a énfase em debates e publica¢des sobre
temas de politica externa e politica internacional. Este material foi de grande
importancia para este trabalho e amplamente utilizado como fonte de dados, bem como
remete para uma nova fase da diplomacia, a da necessidade de manter sua legitimidade
perante a sociedade civil e politica brasileira, a de manter sob controle boa parte das
decisdes na area e a de difundir os conceitos da politica externa e suas necessarias

énfases, como a integracdo sul-americana e suas caracteristicas.

Ao construirmos este trabalho, miramos sua justificativa académica, cientifica e
societaria. A ideia de integragdo na América Latina ¢ longa, vem desde Simon Bolivar
até a recente Unasul. Neste percurso, varios motivos tém fragilizado as tentativas de
integracdo, entre os quais cabe destacar: a influéncia e os interesses de poténcias
externas; as condicdes de desenvolvimento internacional; as condigdes de
desenvolvimento regional; as crises econdmicas dos principais paises da regido; bem
como as politicas externas dos principais articuladores de uma integragdo, como o

Brasil.

Para Vizentini'', nos ultimos anos, o Brasil tem incentivado esta integracdo sob o
conceito de América do Sul, pois quer passar a imagem de que uma regido como esta
precisa se unir para encontrar identidades e interesses comuns e, a partir dai, concretizar
seus interesses nacionais, regionais e internacionais. No entanto, este impulso
integracionista foi, nos momentos anteriores a Unasul, deteriorado pelos interesses
nacionais muitas vezes conflitantes, sem que os Estados pudessem, justamente pela
integracdo, avangar para solucdes que os remetessem para além da ideia de soma zero,
ou seja, alcangar ganhos mutuos para todos os soécios. Em outras situacdes, as
oportunidades internacionais sdo mais merecedoras de atencdo do que as praticas € os
discursos regionais, envidando a integracdo para um belo discurso, mas uma baixa

efetividade.

" VIZENTINI, 2003, op. cit.
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Pela experiéncia histérica, como a da Unido Europeia, o tipo e a densidade das
instituicdes de integracdo vao resultar num processo mais ou menos intenso, o que pode
ser verificado nos estudos sobre o Mercosul em vertente institucional'*. Por outro lado,
o Brasil estd com uma capacidade de inser¢do internacional privilegiada, que coloca em
duvida o efetivo interesse do pais num processo de integracdo da América do Sul. E,
conforme considera¢des de Vigevani'’, por mais “romantico” que possa parecer, uma
integracdo na América do Sul ndo serd profunda se isto ndo estiver na mira do interesse

brasileiro.

Nesta linha, a sociedade civil, as pessoas, as organiza¢des ndo governamentais, as
empresas, bem como aos governos subnacionais, ¢ fundamental ter maior conhecimento
das pretensdes que o Brasil tem para esta integragdo. Esta defini¢do pode ser o divisor
de 4guas na tomada de decisdo destes demais atores sociais, nos seus gastos e
investimentos'*. Num mundo cuja dindmica aponta para um cenario cada vez mais de
interconexdes profundas e certo grau de interdependéncia, diminuir as incertezas ¢ peca

fundamental.

Desta forma, tedrica e academicamente pretendemos contribuir para o aprofundamento
das andlises que dizem respeito a integracdo regional em sua fase contemporanea,
contemplando tematicas institucionais e de Politica Externa de um grande ator na
integracdo: o Brasil. Verifica-se, neste sentido, e a partir de revisdo na literatura
especifica, uma insuficiéncia de pesquisas e estudos que contemplem a estratégia do
Brasil para a América do Sul em sua vertente institucional. Além disto, do ponto de
vista cientifico, conhecer melhor o processo de integracdo da América do Sul por parte
do Brasil contribuird para o desenvolvimento de estudos que auxiliem na concretizagdo
deste objetivo sempre presente no nosso imagindrio, apesar de pouco efetivo, de uma

integracao dos povos e Estados da América do Sul.

2 PENA, Felix. “Pré-requisitos politicos e econdmicos da Integragdo”. Politica Externa, Sao Paulo, Vol.
1, n° 1, set/1992; PUNAL, Antonio Martinez. El sistema Institucional do Mercosur: de la
intergubernamentalidad hacia la supranacionalidad. Santiago de Compostela, Torculo Edicions, 2005.

B VIGEVANI, 2008, op. cit.

" VIGEVANI, Tullo (e outros). O papel da integracio regional para o Brasil: universalismo, soberania
e a percepgdo das elites. Brasilia, I Encontro da ABRI — Associagdo Brasileira de Relagdes Internacionais,
2007.
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Capitulo 1 Sistema Internacional, Institui¢cdes Internacionais e Integracdo Regional

Neste capitulo, temos como objetivo abordar elementos que se mostram relevantes aos
processos de integragdo na América do Sul. Caracterizamos elementos que achamos
importante do Sistema Internacional, das Institui¢des Internacionais e dos processos de
integracdo. A perspectiva ¢ de um resgate histérico destes temas para que sejam
caracterizados como determinantes entre si, bem como pano de fundo dos
condicionantes nacional, regional e internacional que influenciam a dindmica e
desenvolvimento dos processos de integracdo. Assim, aqui ndo se trata de fazer um
esgotamento dos topicos, tampouco de levantamento tedrico destes, mas sim de

exacerbagdo de seus elementos importantes para o presente trabalho.

Os “debates” das Relacdes Internacionais fazem parte da nossa perspectiva ndo como
objeto em si, mas como importantes para a andlise dos discursos dos tomadores de
decisdo da politica externa brasileira. Estes vao tomar posi¢des a partir de diagnosticos
da realidade do sistema internacional e do proprio Brasil, e as tematicas de destaque nos
debates em Relagdes Internacionais situam e pretendem suportar esta analise neste

trabalho.

1.1 O Sistema Internacional no espago e tempo

O sistema internacional serd objeto deste trabalho com base em trés grandes temas.
Procuraremos enfatizar o capitalismo, um sistema social histérico e predominante no
mundo, o Estado-Nagcdo, como um ator fundamental e formador do sistema
internacional, ou de um sistema interestatal, e as Instituicoes Internacionais. Estes dois
ultimos atores nas Relacdes Internacionais compdem, com as empresas transnacionais e
organizagdes ndo governamentais de insercdo internacional, os outros principais atores
no meio internacional, ensejando interpretagdes de existéncia de uma Sociedade

Internacional composta por estes diferentes atores e suas interagdes.

Ao abordarmos sistema internacional, estamos falando do ambiente em que ocorrem os
processos de integra¢do. Este ambiente ¢ tanto um potencializador como um inibidor
dos processos de integracdo, e cada unidade participante do processo de integracdo

também ¢ uma unidade participante do sistema internacional. Neste item, procuramos
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delimitar algumas das caracteristicas deste sistema internacional que achamos
importantes para o entendimento da integragdo sul-americana, a partir da estratégia

brasileira.

Um sistema internacional ¢ semelhante a ideia de Sistema em evidéncia nas ciéncias
sociais desde a década de cinquenta. Um sistema ¢ uma interacdo de atores e processos
em torno de interesses, objetivos ou fungdes, cuja representagdo mais comum € a
observagdo de como ocorrem demandas e ofertas destes interesses, objetivos e fungdes.
Na sintese de Mingst, abaixo, sobressai a ideia de interagdo entre unidades, de acgdo e
reacdo desta interacdo, das possibilidades de padrdes e regularidades, bem como do

término de um sistema e inicio de outro.

r

Definido em termos amplos, um sistema ¢ um agrupamento de
unidades, objetos ou partes unidos por alguma forma de interagdo
regular. O conceito de sistema é essencial para as ciéncias fisicas e
bioldgicas; sistemas sdo compostos de diferentes unidades interativas,
seja no nivel micro (célula, planta, animal), seja no nivel macro
(ecossistema natural ou clima global). Como essas unidades
interagem, a mudan¢a em uma unidade causa mudangas em todas as
outras. Os sistemas, com suas partes interativas, tendem a reagir de
modos regularizados: suas agdes seguem padrdes. Fronteiras separam
um sistema de outro, mas pode haver permutas entre essas fronteiras.
Um sistema pode desmoronar, o que significa que as mudangas
ocorridas em seu interior se tornaram tdo significativas que, na
verdade, surge um novo sistema."

O sistema internacional tem as caracteristicas de sistemas como um todo, mas possuem
especificidades que se diferenciam de muitos outros, incluindo o sistema nacional onde
ocorrem as relagdes sociais de determinado povo e que corresponde a uma determinada
formacdo social. Desta forma, existem diferentes op¢des e pontos de partida para
analisa-lo e entendé-lo, e, neste sentido, também ha reflexos no pensar os processos de

integracao.

Historicamente podemos situar a formag¢ao do sistema internacional a partir das grandes
navegacdes e da ocupacdo do continente americano. Nesta situa¢do, todos os
continentes do globo terrestre estavam sob os olhos, interesses e a¢des dos diferentes
atores que o compunham. Estes eram atores em transi¢do, pois estdvamos passando do
modo de producdo feudalista para o capitalista, ou seja, poderes feudais e reinos

absolutos que aos poucos foram se transformando em Estados Nacionais.

Esta perspectiva ¢ sintetizada por Vizentini e Pereira:

S MINGST, Karen A. Principios de relagées internacionais. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, p. 75.
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A historia mundial tem sido marcada pela sucessdo de sistemas
mundiais hegemonizados por uma poténcia e intercalados por fases de
transicdo e configuracdo de novas liderangas. Estas, por sua vez,
encontram-se apoiadas nos paradigmas econdmicos, sociais, politicos,
culturais e tecnologicos de cada modelo de producdo e padrao de
acumulac¢do. Durante os trezentos anos compreendidos entre o final do
século XV e do XVIII, a expansdo mercantil européia deu origem ao
sistema mundial, em lugar dos anteriores sistemas internacionais de
dimensdo regional. Assim, a constru¢do de sistemas internacionais
estruturados em escala mundial, dotados de continuidade historica e
de um carater progressivo, iniciou hd quinhentos anos, com a
Revolugdo Comercial que caracterizou a expansdo européia e a
constru¢do do capitalismo. Anteriormente, os grandes impérios
chegaram a integrar amplas regides, mas o colapso dos mesmos
produziu o retrocesso e, mesmo, a interrupgao deste fendmeno.'®

No campo comercial ou econdmico, temos o componente de ciclo que ¢ verificavel
igualmente no caso de conflitos internacionais. Os dois fendmenos, o
comercial/econdmico e o de conflitos no sistema internacional possuem relagao
indivisivel, sendo sua diferenciagdo uma necessidade metodologica. Os ciclos na
economia acontecem com cerca de cinquenta anos, sendo compostos de periodos de

expansao, decréscimo, estagnagdo e depressao.

Ao descrever a atual fase dos ciclos da economia capitalista, Wallerstein aponta suas

caracteristicas.

O periodo entre 1945 ¢ os dias de hoje € o periodo tipico de um ciclo
de Kondratieff da economia-mundo capitalista que tem, como sempre,
duas fases: uma fase A, ou curva ascendente de expansdo econdmica,
que neste caso ocorreu de 1945 a 1967-73, e uma fase B, ou curva
descendente de contragdo econdmica, que existe desde 1967-1973 até
nossos dias e que provavelmente continuara por varios anos. O
periodo de 1450 até hoje, em contraste, assinala o ciclo de vida da
economia-mundo capitalista, que teve o seu periodo de génese, o seu
periodo de normal desenvolvimento e agora entrou em um periodo de
crise terminal."’

O sistema capitalista registra seus ciclos com um padrdo de ocorréncia de revolucdes
industriais e/ou revolu¢des tecnocientificas. A cada revolucdo, ¢ percebivel a
emergéncia de um Estado ou de um grupo de Estados que a lideram ou sdo bergo delas.

Na historia do capitalismo ocorreram trés revolugdes industriais. A primeira ¢ a

16 VIZENTINI, Paulo G. Fagundes; PEREIRA, Analtcia Danilevicz. Historia do mundo contempordneo.
Da Pax Britanica do século XVIII ao Choque das Civilizagdes do século XXI. Petropolis: Editora Vozes,
2008, p. 9.

" WALLERSTEIN, Immanuel. O declinio do poder americano: os Estados Unidos em um mundo
cadtico. Rio de Janeiro: Contraponto, 2004, p. 54.
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originaria na Inglaterra do século XVIII e XIX, maturando plenamente entre 1820 e

1830 ¢ tornando este pais ber¢o o centro hegeménico do capitalismo de ento. ®

A segunda revolucdo industrial ocorre com o esgotamento da primeira e se estende
desde final do século XIX, passando pela primeira Guerra Mundial e se concretizando
com a multiplicagdo do fordismo e do taylorismo como técnicas de produgdo,
significando a passagem da hegemonia da Inglaterra para os Estados Unidos da América
- EUA. A terceira revolucdo industrial comeca a emergir da crise do modelo de
producdo e consumo em massa do Fordismo como um modelo de desenvolvimento, e
coloca, num primeiro momento, Japdo e Alemanha na sua dianteira, depois

acompanhados pelos EUA e demais paises centrais e semiperiféricos.

As revolugdes industriais e cientifico-tecnoldgicas redefinem a divisdo internacional do
trabalho, a competitividade intercapitalista e, no caso da sua ultima ocorréncia, da

aceleragdo do processo de globalizagdo.

A nova divisdo internacional do trabalho, a par de suas especificidades
intrinsecas, constitui, sobretudo, uma manifestagdo da crescente
concorréncia internacional que caracteriza o processo de
reestruturagdo  econdmica capitalista. Para as nagdes de
desenvolvimento maduro, retomar o crescimento implica competir e
vencer o rival. Assim, a competitividade passa a ser o motor da
globalizagdo, tal como, no inicio do século XX, o fora a nogdo de
progresso, e, apos a Il Guerra Mundial, a de desenvolvimento. Maior
competitividade significa alcancar maior produtividade, o que, por sua
vez, ¢ obtido incrementando-se o emprego de tecnologia e reduzindo
os custos de matéria-prima e mao-de-obra. Assim, configura-se a
Revolucao Cientifico-Tecnologica (RCT), fendmeno que se torna um
instrumento primordial da globalizag:a?lo.l

Dos ciclos originados pela ocorréncia das revolugdes industriais também ocorrem
deslocamentos dos centros hegemodnicos de um ou um grupo de Estados para outro,
compondo os elementos definidores da ordem no sistema internacional. Este movimento

se diferencia de seu anterior verificado historicamente.

' CANO, Wilson. Reflexes sobre o Brasil e a nova (des)ordem internacional. Campinas: Editora
Unicamp/ Sao Paulo, Fapesp, 1995, p. 21. “Uma conjun¢@o muito especifica de fatores levou a Inglaterra
a ser o bergo do capitalismo em sua forma madura e o primeiro pais a industrializar-se. Esses fatores
foram de ordem geografica, econdmica, politica, social e cultural. A posi¢do geografica insular do pais
ajudou-o a preservar-se da devastacdo de guerras, pois mesmo quando esteve envolvida em alguma
batalha, a luta se deu em territorio de outros Estados. Os recursos naturais encontrados na Gra-Bretanha
também foram essenciais para que a industrializagdo avangasse. Havia, em solo inglés, grandes jazidas de
carvdo (fonte primaria de energia para as fabricas) e de ferro (matéria-prima essencial para a produgdo de
bens industriais)”. VIZENTINI; PEREIRA, 2008, op. cit., p. 19.

' VIZENTINI, Paulo G. Fagundes. Os dez anos que abalaram o século 20: a politica internacional de
1989 a 1999. Porto Alegre: Novo Século, 1999, pp. 22-23.
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No século XV o mundo ainda era dividido em poélos regionais
autbnomos, quase sem contatos entre si. Entre eles podemos
mencionar os Astecas, os Maias, os Incas, a cristandade da Europa
Ocidental, o mundo arabe-islamico, a Pérsia, a China, o Japdo, a [ndia
e impérios da Africa Negra, como Zimbabue. Seguramente o pélo
mais desenvolvido, na época, era a China. E ¢ importante notar que,
antes do surgimento do capitalismo, as crises econdmicas, que
produzem ondas de instabilidade e novas relagdes e acomodacgdes, ndo
possuiam qualquer regularidade. Além disso, eram crises de escassez,
e ndo de superproducdo, como passou a ocorrer desde o século XV no
sistema capitalista.

Do século XV ao XVIII, ocorre a formacdo do sistema mundial sob impulso do

capitalismo na Europa.

As monarquias dinasticas do nascente capitalismo, os reinos europeus
iniciam a expansdo comercial. As monarquias dinésticas, legitimadas
como atores principais das relacdes internacionais pela Paz de
Westfalia (1648) e apoiadas no capitalismo comercial, protagonizaram
a estruturagdo de um sistema mundial liderado sucessivamente por
Portugal, Espanha, Holanda e Franca. A sucessdao de cada uma delas
pela seguinte era acompanhada por uma expansdo e aprofundamento
do sistema.”

A partir do século XVIII ¢ que se formam estruturas hegemonicas sob a condi¢do de
lideranca de uma poténcia, quase sempre coincidente com sua posi¢do no
desenvolvimento do capitalismo mundial. Assim, Vizentini ¢ Wiesebron apontam para
um ciclo de ordem e hegemonia no sistema mundial que tem uma Pax Britanica de 1776
até¢ 1890, dali a um periodo de crise hegemodnica e Guerras até a II Guerra mundial,
onde se inicia a Pax Americana numa ordem bipolar até o final da década de oitenta,
inicio da década de noventa quando temos o periodo de indefini¢des entre unipolaridade

ou multipolaridade como ordenamento principal no sistema internacional.*

Segundo Wallerstein, o capitalismo sempre foi um sistema social-histérico que, ao se
constituir, se expande e se torna predominante nas relagdes de produgdo da existéncia

humana.

O capitalismo ¢, em primeiro lugar e principalmente, um sistema
social historico. Para entender suas origens, formacdo e perspectivas
atuais, precisamos examinar sua configura¢do real. Podemos tentar
capta-la por meio de um conjunto de afirmagdes abstratas, mas seria
tolo usa-las para avaliar e classificar a realidade. Por isso, tentarei
descrever o que o capitalismo tem sido na pratica, como tem

% 1dem, ibdem.

! Idem, pp.9-10.

2 Idem; VIZENTINI, Paulo G. F agundes; WIESEBRON, Mariane (Orgs.). Neohegemonia americana ou
multipolaridade? Pdlos de poder e sistema internacional. Porto Alegre: Editora da UFRGS, 2006, v. 1.
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funcionado como sistema, por que se desenvolveu das maneiras como
r 23
se desenvolveu e qual ¢ seu rumo atual.

Na perspectiva do capitalismo historico, Wallerstein desenvolveu sua analise do sistema
capitalista como formador de uma economia-mundo, caracterizada por centros de poder,
os Estados, que disputam posi¢des hegemonicas no sistema. Neste sentido, a base do
sistema ¢ o capitalismo, como modo de producdo, sendo os Estados nacionais a
expressdo de especificas formagdes sociais dentro do capitalismo. Cada Estado ¢ uma
formagdo social especifica que, por sua vez, representa um determinado grau de
desenvolvimento das forgas produtivas e suas determinadas superestruturas. Esta
perspectiva tem um valor singular no nosso trabalho, na medida em que a ideia de um
sistema internacional desigual permeia a realidade da politica externa brasileira e baseia

as agoes no ambito internacional.

Ao expressar a importancia do materialismo histérico para as Relagdes Internacionais,

Halliday resume esta perspectiva indicada por Wallerstein.

Os conceitos gerais de “modo de producdo” e de “formagdo social”
vinculam a analise de qualquer atividade humana ao contexto
socioecondmico e ndo a partir da sua abstracdo. Nao existe, portanto,
nenhum Estado, nenhuma crenga, nenhum conflito, nenhum poder em
geral independente deste contexto. Por extensdo, ndo existe nenhum
“sistema internacional” ou qualquer componente de sua atividade, seja
a guerra ou a diplomacia, que possa ser abstraido do modo de
producdo. Na verdade, as relagdes internacionais sd@o o estudo das
relagdes entre as formacdes sociais e ndo das relacdes entre os
Estados. A partir do momento em que se aplica esta percepcdo as
questdes do internacional, uma clara mudanca de foco ¢ visivel.
Assim, o Estado ndo ¢ mais percebido como uma corporificacdo do
interesse nacional ou da neutralidade judicial, mas sim como /ocus dos
interesses de uma sociedade especifica ou de uma formagdo social
definida por sua estrutura socioecondmica.**

Quando observamos a formagdo dos paises com diferentes graus de desenvolvimento
capitalista, estamos falando de diferentes formagdes sociais, que possuem insercao
diferente no capitalismo historico. Neste contexto, Inglaterra € o ber¢o do capitalismo e
Brasil ¢ um pais de economia capitalista tardia, ndo atrasada, mas tardia em rela¢do ao

centro do sistema.

Neste sentido,

* WALLERSTEIN, Immanuel. Capitalismo histérico e Civilizagdo capitalista. Rio de Janeiro:

Contraponto, 2001, p.13.
*  HALLIDAY, Fred. Repensando as relagdes internacionais. Porto Alegre: Ed. da
Universidade/UFRGS, 1999, p. 74.
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A histéria do sistema também ¢ vista com outros olhos: o sistema
interestatal moderno emergiu em um contexto de disseminacao global
do capitalismo e da subjugacdo das sociedades pré-capitalistas.
Simultaneamente, este sistema socioecondmico sustentou o carater
individual dos Estados e as suas relagdes: nenhuma analise das
relagdes internacionais € possivel sem referéncia ao capitalismo, as
formagdes sociais por ele geradas e ao sistema mundial >

A Economia-mundo capitalista produz e tende a reproduzir relagdes centro-periferia,
além de forjar uma semiperiferia. Esta semiperiferia teria um papel fundamental na
estabilizacdo do sistema, ao tempo em que ¢ a mediadora das contradi¢des entre o
centro e a periferia, estando na iminéncia de tentar alcangar o grau de desenvolvimento
do centro, sendo, muitas vezes, vista pela periferia como um produto do centro, ou um

subimperialismo.

Na condicdo de semiperiferia estd o Brasil, cujas condi¢des de alcance do status de
poténcia permeiam sua historica a¢do internacional, como apontaremos no capitulo 3. O
pais entrou tardiamente no sistema capitalista e nas revolu¢des industriais e desta
perspectiva ¢ que pensa sua posi¢do e busca alcancar seus objetivos de
desenvolvimento. E com base nesta posicdo que a politica externa atua no ambito
internacional, e usa, entre outras estratégias, os processos de integragdo, objeto maior

deste estudo.

Outra caracteristica importante do sistema internacional e ja citada anteriormente ¢ a
convivéncia entre Estados. A ideia de Estado Nacional, ou Estado-Nagao, fica bastante
fortalecida com a Paz de Westfalia, datada de 1648, que foi a resultante de uma série de
tratados instituidos pelos poderes envolvidos na Guerra dos Trinta Anos na Europa. A
Paz de Westfalia representou uma agao politica entre os poderes instituidos na Europa
pelo reconhecimento mutuo da existéncia de poder sobre um territério € um povo, do

reconhecimento de Soberania.

O evento em si, a Paz de Westfalia, ndo ¢ reconhecido aqui como um marco divisério
entre a existéncia ou ndo de um sistema internacional, que, como apontado, forma-se a

partir das grandes navegagdes e da conformagao do capitalismo.

No entanto, ao tratarmos das questdes de integragdo sul-americana, estamos tratando de
um tema que remete a soberania e ao reciproco reconhecimento de soberania entre os

Estados, e que tem em 1648 e na Paz de Westfalia um evento significativo. Além disto,

** Idem, p-75.
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¢ reconhecido que Westfalia tem uma significativa importancia para o proprio sistema
capitalista que, segundo Arrighi, criou as condi¢des de materializacdo das suas
potencialidades, ai incluida a liberalizacdo do fluxo de comércio exterior, e forjou um

sistema mundial.

O sistema mundial de governo criado em Vestfalia teve também um
objetivo social. A medida que os governantes legitimaram seus
respectivos direitos absolutos de governo sobre territérios mutuamente
excludentes, estabeleceu-se o principio de que os civis ndo estavam
comprometidos com as disputas entre os soberanos. A aplicacdo mais
importante desse principio deu-se no campo do comércio. Nos
tratados que se seguiram ao Tratado de Vestfalia, inseriu-se uma
cldusula que visava a restabelecer a liberdade de comércio, abolindo
as barreiras comerciais que se haviam desenvolvido no curso da
Guerra dos Trinta Anos. [...] Essa reorganizacdo do espaco politico a
bem da acumulacdo do capital marcou o nascimento, ndo sé do
moderno sistema interestatal, mas também do capitalismo como
sistema mundial.*

Este conhecido conceito de soberania foi o pilar onde se instalaram demandas e ofertas
entre estes atores soberanos, formando um Sistema de Nagdes (ou Westfaliano) ou de
Estado Nagoes, e a relagdo destas diferentes soberanias nacionais resulta num sistema
entre eles, internagdes ou internacionais, portanto, num Sistema Internacional. Cabe
ressaltar que a Soberania ¢ um dos pilares para a agdo externa de um Estado, ¢ a base
das relagdes reciprocas que se estabelecem no Sistema e estd no centro de um dos
principais debates dos processos de integracdo, ou seja, a possibilidade de
compartilhamento desta soberania com instituicdes comuns entre os Estados
integracionistas. Associado a nocdo de soberania estd o conceito de Autonomia,
expresso pela capacidade que um Estado tem de fazer relagdes internacionais a partir de
decisdes nacionais, tema fundamental na compreensdo da Politica Externa brasileira

para a integracdo sul-americana.

A partir desta formacao, temos o desenvolvimento das diversas etapas da histéria das
relacdes internacionais, relacdes entre Estados-Nacdo, em que principalmente o
comércio, ou a economia, e as guerras vao delimitando os diferentes tipos de ordem ou
polaridades, ou seja, a forma como estes poderes convivem e tentam manter-se em
estabilidade. Como nos sistemas nacionais, no internacional temos a formagdao de
relagcdes politicas, a politica internacional, que se reveste de configuracdes de

hegemonia, aliancas, integracdo e desintegracdo. Os poderes, os Estados-Nacdo, na

** ARRIGHI, Giovanni. O longo século XX: dinheiro, poder e as origens de nosso tempo. Rio de Janeiro:
Contraponto; S&o Paulo: Ed. Unesp, 1996, pp. 45-46.
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busca de seus objetivos de manutencdo de suas capacidades, fazem do sistema
internacional o /ocus de suas politicas externas, que sdo a busca de oportunidades aos

nacionais pela relagdo com outros Estados.

Sdo exemplos empiricos do sistema internacional em movimento as Guerras
Napolednicas, a I e a II Guerra Mundial, a Guerra Fria e as modernas Guerras contra o
Afeganistdo e o Iraque. No ambito comercial ou econdmico, a crise de 1929, o
Fordismo como modelo de desenvolvimento, as revolugdes tecnologicas. Em cada
situacdo de guerra e interagdo econdmica, interesses € objetivos de posicionamento no
sistema internacional sdo levados em consideracdo pelos principais atores, pelos
Estados-Nagao. Em geral, estas situacdes de conflitos estdo relacionadas a lutas por
poder e hegemonia no sistema internacional por parte dos Estados, significando

transi¢cdes de hegemonias em crise para outras situagdes hegemonicas.

O desenvolvimento do sistema internacional possui uma dindmica peculiar pelas
capacidades de poder que cada Estado tem em influenciar o sistema, culminando com a
ideia de polaridades de poder. Neste desenvolvimento do sistema internacional, ¢é
possivel verificar ordens bipolares, como a existente durante a guerra fria, ordens
multipolares, como a verificada ao final do século XIX e inicio do século XX, bem
como no periodo entre guerras, e ainda ordens com unipolaridade, multipolaridade ou
polaridades indefinidas, como a situacdo verificada no atual estigio do sistema

internacional pos-Guerra Fria.

As agdes de Politica Externa, como as que sdo verificadas aqui na analise da integracdo
regional, levam em consideragdo um diagnostico do sistema internacional e sua
condi¢do de polaridade de poder, indicando o caminho mais conveniente para a atuagao
na busca dos objetivos estratégicos delimitados. Assim, na analise da politica externa
brasileira e da integragdo sul-americana, ¢ fundamental a relagdo entre o discurso e a
acdo e suas conformidades com o diagnéstico da situacdo de poder no sistema

internacional.

Alguns elementos sdo pouco controversos quanto as caracteristicas do sistema
internacional. Destaca-se que ele ¢ formado por Estados que possuem poder sob seus

respectivos territorio e povo, mas nao existe um poder superior ou supranacional a este
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sistema de Estados. Dai vem a ideia de que o sistema internacional ¢ anarquico’’, pois
ndo ha um poder superior aos atores estatais que seja o ordenador. No entanto, isto ndo
significa a falta de ordem; ao contrario, como apontado anteriormente. Mas ndo ha nada
além da forca e da politica que faca prevalecer a vontade de um Estado ou de um grupo

de Estado sobre outro ou outros Estados, mesmo contra a vontade deste/s.

A relacdo entre os Estados ¢ feita pelos costumes, acordos e tratados, que formam um
direito internacional que, juntamente com as institui¢cdes internacionais também criadas
pelos Estados, possuem algumas prerrogativas que influenciam a ordem com
constrangimentos e incentivos a acdo dos Estados. O final do século XIX ¢
particularmente importante na afirmacdo das regras e normas internacionais na tentativa
de manter uma ordem em estabilidade que a simples acdo entre os Estados nao
conseguia. Assim como na formag¢do do Estado-Nagdo e do sistema de Westfalia, este
processo de normatizacdo das relagdes internacionais se dd a partir dos e com
importancia maior para os Estados-poténcia europeus da época, apesar da influéncia em

outros Estados, como o proprio brasileiro, apontado no capitulo 3.

Anteriormente enfatizamos o conceito de soberania numa perspectiva de politica
internacional, mas ele ¢ igualmente importante no tocante a sua perspectiva de direito

internacional. Segundo Mello,

A soberania tem um aspecto interno e um aspecto externo. O primeiro
se manifesta nos diferentes poderes do Estado: no Legislativo,
Executivo e Judiciario. Ele ¢é a consagracdo do direito de
autodeterminacao, isto €, o direito do Estado de ter o Governo e as leis
que bem entender sem sofrer interferéncia estrangeira. O aspecto
externo ¢ o direito a independéncia que se manifesta no: a) direito de
convengdo; b) direito a igualdade juridica; c) direito de legagdo; d)
direito ao respeito mutuo. De qualquer modo, em nenhum dos seus
aspectos hd um carater absoluto, pelo contrario, ele s se manifesta
licitamente se o fizerem dentro dos limites fixados pelo Direito
Internacional. A violagdo destes limites acarreta a responsabilidade
internacional do Estado.”

T £ importante salientar que esta perspectiva de que o Sistema Internacional é anarquico, apesar de ndo
muito controversa, ndo ¢ unanimidade na literatura de Rela¢des Internacionais, apenas representa uma
parcela importante dela e serve aos propositos de entendimento do lugar e desenvolvimento dos Processos
de Integrag@o. O proprio neorrealismo, como apresentado em WALTZ, Kenneth N. Teoria das Relagées
Internacionais. Lisboa: Gradiva, 2002, parte da premissa de um sistema anarquico formado por Estados
como atores centrais, mas conformado por uma estrutura que condiciona a ag@o destes atores, estrutura
advinda da relag@o destes Estados e suas diferentes capacidades de poder e interesses em interagéo.

* MELLO, Celso Albuquerque. A soberania através da Historia. In: MELLO, Celso Albuquerque (org.).
Anuario: direito e globalizag@o. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, pp. 7-22, p. 17.
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Na sequéncia deste trabalho, damos maior relevancia as instituigdes internacionais e seu
lugar nas relagdes internacionais. Os processos de integragdo possuem especificidades
em relagdo as instituigdes, influenciando historicamente os sucessos maiores ou
menores das experiéncias historicas, bem como os proprios objetivos da integragao.

Esta perspectiva ¢ retomada no item subsequente.

1.2 Institui¢cdes internacionais: lugar, possibilidades e limitagdes

As instituigdes internacionais sdo fendmenos recentes nas relagdes internacionais, € as
organizagdes internacionais (Ols), em particular, possuem nos ultimos cinquenta anos
seu periodo de crescimento e amadurecimento. As organizagdes internacionais, € aqui a
prioridade sdo as de carater intergovernamental, sdo institui¢des criadas pelos Estados a
com o aumento das relagdes internacionais nos séculos XVIII e XIX, quando os Estados
passam a constituir relagdes para além das bilaterais. Um conceito genérico de
multilateralismo ¢ definido por Ruggie como se referindo a relagcdes de coordenagdo
entre trés ou mais Estados de acordo com certos principios, aplicados de forma

indivisivel a todos estes Estados e sobre a marca de outro conceito, a reciprocidade

difusa.”

Ao conceito de multilateralismo, devemos agregar um outro, o de institui¢do, definida
por Keohane como um “persistente e conectado conjunto de regras que prescrevem
comportamentos, restringem atividades e modelam expectativas”, e que possam tanto
estar formalizadas através de Tratados e Acordos, como podem ser informais. Completa
o quadro a ideia de institucionalizacdo, ou seja, o grau em que estas relagdes que
formam a institui¢do sdo tomadas. Conforme Krasner’, a institucionalizagdo é a medida
com que o comportamento de fato se conforma com os principios e as regras. Nesta
linha, quanto maior a conformidade entre o comportamento e as regras institucionais,

mais alto o nivel de institucionalizagao.

Esta correlagdo entre multilateralismo, instituicdes e institucionalidade ¢ abordada por
Pinheiro em andlise sobre os principios que regem a Politica Externa brasileira. Este

trabalho sintetiza este debate com uma formulagdo que ¢ muito pertinente ao presente

29 RUGGIE, John Gerard. “Multilateralism: the anatomy of na instituition”. In: Kratochwil, Friedrich;
Mansfield, Edward D. International Organization: a reader. New York: Longman, 1994, pp. 32-41.
% KRASNER, Stephen. Sovereignty: Organized Hypocrisy. Princeton: Princeton University Press, 1999.
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estudo e sua andlise do processo de integracdo da acdo do Brasil relacionada as

instituicdes. Segundo Pinheiro,

Ocorre que, quanto maior a latitude multilateral do arranjo e mais alto
seu nivel de institucionaliza¢do, maior a legitimidade das posi¢des
defendidas pelo mesmo. No entanto, ndo resta duvida de que este
ultimo atributo tende também a, proporcionalmente, diminuir a
autonomia de acdo de seus membros, incluindo a possibilidade de
defeccdo. Desnecessario dizer que esta ¢ justamente uma das
principais razdes a desestimular o aprofundamento da
institucionalizag:élo.31

Retomaremos estes conceitos e perspectivas na analise de um padrdo em Politica
Externa brasileira e na analise dos caminhos percorridos pelo Brasil na construgdo da
América do Sul integrada. O paradoxo a enfrentar, por qualquer Estado que resolve
participar de institui¢cdes internacionais, ¢ uma relagdo entre a soberania e a delegacdo
de competéncias para o ente que se estd criando. O nivel de delega¢do de competéncia
em processos de integracdo, como indicam a literatura e as experiéncias historicas, pode
avangar ao ponto em que passa a representar o compartilhamento de soberania dos
Estados com as instituigdes criadas. Estes elementos serdo levantados e tratados mais

adiante neste trabalho.

As organizagdes internacionais (OI), por sua vez, sdo o espaco de debate, negociagdo e
tentativa de encaminhamento de agdes para a consecu¢do dos objetivos particulares dos
Estados, tendo seu resultado a forma abstrata de uma vontade internacional, ou regional,
dependendo do ambito da organizacdo internacional. Nesta dire¢do, podem também ser
vistas como veiculo dos interesses de uma ou um grupo de poténcias no sistema
internacional, uma forma de legitimacdo de suas agdes hegemodnicas. Duas defini¢des

sdo aqui elencadas como formadas por elementos significativos das Ols em agao.

Primeiro, um conceito com viés do Direito Internacional Publico, de Diez de Velasco,

em sua importante e extensa obra sobre o assunto. Aponta o autor as Ol como sendo:

Associagdes Voluntarias de Estados estabelecidos por acordo
internacional, dotadas de O6rgdos permanentes, proprios e
independentes, encarregados de gestar interesses coletivos e capazes
de expressar uma vontade juridicamente distinta de seus membros.*

! PINHEIRO, Leticia. “Traidos pelo desejo: um ensaio sobre a teoria e a pratica da politica externa
brasileira contemporanea”. In: Contexto Internacional. Rio de Janeiro, vol. 22, n° 2, jul./dez. 2000, pp.
305-335, p. 320.

2 DIEZ DE VELASCO, Manuel. Las Organizaciones Internacionales. Madrid: Tecnos, 1999 (11° ed. —
1* ed. 1977), p. 44.
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Um elemento importante deste conceito ¢ o voluntarismo. Apesar de ndo ser um
atributo de acdo totalmente soberana dos Estados, na medida em que a participagdo em
organizagdes internacionais, para muitos, significa uma opg¢do dada pelo sistema
internacional para participar de algumas das possiveis benesses, esta participagdo
voluntaria confere um grande nivel de legitimidade para as OI. Um outro elemento
importante ¢ a ideia de permanéncia, ou seja, de uma estrutura fisica e funcional que foi
criada com prazo de existéncia indeterminado. Esta permanéncia, por sua vez, conforma
outro elemento importante em institui¢cdes internacionais, a previsibilidade, conferindo a
capacidade que uma organizagdo internacional tem de absorver temas tratados no

sistema internacional de forma bi ou multilateral, mas ainda nao institucionalmente.

O segundo conceito ¢ historico-sociologico, que abarca realidades mais processuais da
relevancia das Ol no sistema internacional, evidenciado numa das mais completas obras
sobre o objeto nas poucas e raras produzidas no Brasil, de Herz e Hoffman. As autoras
definem OI como Organizac¢des Internacionais Intergovernamentais — OIG, ou seja,

formada por Estados soberanos, resultando na seguinte perspectiva de conceito:

As OIGs s3o ao mesmo tempo atores centrais do sistema
internacional, foéruns onde idéias circulam, se legitimam, adquirem
raizes e também desaparecem, e mecanismos de cooperacdo entre
Estados e outros atores. As OIGs sdo atores, uma vez que adquirem
relativa autonomia em relacdo aos Estados-membros, e elaboram
politicas e projetos proprios, além de poderem ter personalidade
juridica, de acordo com o direito internacional publico.”

Sendo formadas a partir de Tratados firmados entre Estados, as Organizacdes
Internacionais possuem caracteristicas que as definem como um ator das relagdes
internacionais distintas de seus fundadores. Elas possuem Personalidade Juridica
Prépria, uma estrutura de sede propria e permanente, uma estrutura de funciondrios e
dirigentes proprios, orcamento proprio, com a contribui¢do de seus membros, bem
como possuem um dos seus principais atributos, como visto, a previsibilidade. Estes
aspectos das organizagdes internacionais estabelecem a sua institucionalidade e lhes

conferem uma autonomia relativa.

A dindmica de uma organizacdo internacional ¢ dada pelos 6rgdos proprios onde os
Estados-membros debatem e deliberam sobre os temas objetos de sua criagdo, sendo

suas decisoes adotadas em Resolugdes, na sua maioria de carater recomendatorio. Ao

3 HERZ, Ménica; HOFFMAN, Andréa Ribeiro. Organizagoes Internacionais: historia e praticas. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2004, p. 23.
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corpo e estrutura permanente, muitas vezes em conjunto com um ou mais Estados-

membros, estd a incumbéncia de buscar formas para se cumprir as decisdes emanadas.

A organizagdo internacional em movimento, isto ¢, atuando conforme os objetivos que
foram definidos para ela, com uma determinada estrutura propria e sob as condi¢des do
sistema internacional, vai poder ser avaliada com base no conceito de efetividade.
Adotamos aqui, como ponto inicial, o conceito e as perspectivas de Young sobre
efetividade. A efetividade das institui¢des internacionais, vista depois de suas decisoes e
acOes, estd atrelada a vontade dos Estados-membros, que podem recusar a
implementagdo das recomendacgdes, apesar de legitimarem-nas participando da
instituicdo. Para Young, a efetividade tem que ser vista baseadamente na movimentagao

de seus Estados-membros. Assim, entende que,

uma instituicao ¢ efetiva na medida em que seu funcionamento obriga
os atores a se conduzirem de modo diferente daquele como se
comportariam caso a instituigdo ndo existisse, ou em seu lugar
existisse um diferente arranjo institucional **

O autor reconhece que o problema da efetividade de uma instituicdo internacional ¢é

complexo e aponta algumas perguntas que podem nortear sua verificagdo, como segue:

Tera o funcionamento de determinada institui¢ao resolvido ou aliviado
o problema que provocou a sua formacao? Os participantes podido e
querido implementar as normas mais importantes dessa institui¢ao, no
que respeita as atividades que ocorrem dentro da sua jurisdicdo? Os
membros respeitam habitualmente os direitos e as regras fundamentais
da institui¢do? A efetividade com que funciona ¢é proporcional ao
custo? Pode a institui¢do adaptar-se a mudanca das circunstancias sem
perder a capacidade de enfrentar o problema que foi criada para
resolver? Terd ela condigdes de sobreviver intacta as mudancas do
ambiente social, bioldgico e fisico?”

Como a efetividade ¢ uma questdo de grau ou de nivel, pode-se medir a efetividade de
uma instituicao internacional em termos do alcance de seus objetivos, da persisténcia e
do respeito que os membros dio as normas criadas e institucionalizadas por eles. Ainda
segundo Young, “As instituigdes sdo efetivas na medida em que seu funcionamento
explica a variacdao da conduta individual e coletiva observavel por meio dos contextos

espaciais ou temporais” *°. A ideia é que as institui¢des tenham capacidade de moldar as

** YOUNG, Oran R. “A eficacia das institui¢des internacionais: alguns casos dificeis e algumas variaveis
criticas”. In: ROSENAU, James N.; CZEMPIEL, Erns-Otto. Governanga sem governo: ordem e
transformacg@o na politica mundial. Brasilia: Ed. UnB; Sdo Paulo: Imprensa Oficial do Estado, 2000, pp.
219-261, p. 221.
 Idem, p. 222.
% Idem, p. 223.
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acoes dos atores internacionais, principalmente Estados, e sejam, assim, varidveis com

. A+ 3
certo grau de independéncia.’’

Com a perspectiva construtivista, a ideia das normas e instituigdes como variaveis
independentes estd associada a legitimidade que estas possuem em seus Estados, que
sdo motivados a seguir suas condi¢des por eles mesmos direcionadas. Nesta linha, as
normas nao sdo apenas uma simples “regulamentacdo” das rela¢des entre os Estados,

mas também importam na defini¢do e condugdo da politica externa destes.

According to constructivists, norms do not follow logically from
actors’ interests, as is the case in rationalist models, but precede them.
The effect of norms on behavior cannot be reduced to that of
‘constraints’ or ‘incentives’ in the sense that norms increase or reduce
the cost of certain modes of behavior, that is to say, that norms have a
merely regulative effect on actors’ behavior.

In the constructivist view, norms also have a constitutive effect, i.e.
“norms legitimize goals and thus define actors' interests”. By
identifying certain goals as legitimate, norms act as “motives”. As
“motives”, norms determine the goals towards which states should
legitimately strive. The “motives” function ascribed to norms by
constructivists manifests itself in that states define their interests in
accordance with the goals that have been designated as legitimate.38

No entanto, ¢ presumivel que, num sistema de Estados soberanos, esta mesma soberania
seja um elemento definidor dos resultados do sistema, ou seja, se uma institui¢ao nao ¢é
efetiva, ¢ porque ela ndo representa o conjunto dos interesses e principios dos Estados-
membros que a formaram. Desta forma, a institui¢do internacional deve ser vista como
uma variavel de analise dependente, mas que pode restringir comportamento ¢ moldar

as expectativas e preferéncias dos Estados.

Neste sentido, melhor tratar a instituigdo internacional como uma varidvel

interveniente®”, num sistema que a origina como variavel dependente, mas que pode

T Em COUTINHO; HOFFMANN; KFURI, encontramos a indicagdo do institucionalismo neoliberal
tratando as institui¢des como variavel interveniente ou independente, que pode tanto mudar o resultado da
acdo dos Estados como pode mesmo influenciar a preferéncia dos Estados. COUTINHO, Marcelo;
HOFFMANN, Andrea Ribeiro; KFURI, Regina. Raio X da integragdo regional. Rio de Janeiro: IUPER]J
— Observatorio Politico sul-americano, Estudos e cenarios, maio/2007.

* BOEKLE, Henning; RITTBERGER, Volker; WAGNER, Wolfgang. Norms and Foreign Policy:
Constructivist Foreign Policy Theory. Tiibingen: Center for International Relations/Peace and Conflict
Studies, TAP 34A, 1999.

%% Lake aponta para a ideia de instituigdes como variavel independente ou causal (interveniente): “By
focusing exclusively on anarchic institutions, analysts not only ignore important phenomena but also
introduce a strong selection bias that significantly weakens their ability to draw causal inferences.
Limiting the range of variation in institutions as a dependent variable underestimates the effect of
independent or causal variables, suggesting that those factors that produce international institutions are
more significant than past studies have revealed. Transactions costs, informational asymmetries, the need



42

tornar-se variavel independente em circunstdncias em que sua existéncia molda as
expectativas, os interesses € as condutas dos seus membros. Ou seja, na origem € uma
variavel dependente, mas a pratica a torna relativamente uma variavel independente, o

que nos dé a pesquisa e andlise como caminho para estas determinagdes.

Assim, Young sinaliza que fatores endogenos e exdgenos vao explicar o impacto dos
arranjos institucionais sobre a conduta dos Estados. Enddgenos no sentido das
propriedades ou atributos dos proprios arranjos institucionais, e exogenos pelas
condi¢des politico-sociais ou contextuais nas quais funcionam os arranjos. Neste
caminho ¢ que conduziremos a andlise das institui¢des nos processos de integracdo a
comecar da analise de sua formagdo, conjugada com os contextos nacionais, regionais e

internacional em que sdo criadas e se desenvolvem.

Young especifica algumas variaveis que, segundo seus estudos e proposi¢des, resultam
em mais ou menos efetividade de uma instituicdo internacional. Algumas perspectivas
destas variaveis vao ser evocadas em alguns momentos da andlise de nosso trabalho,
pois marcam algumas das principais questdes dos processos de integracdo e, dentro
deles, das institui¢des criadas ou ndo. Sdo sete as variaveis criticas de Young®’, como

segue:

1 - A transparéncia: diz respeito a capacidade de verificagdo do cumprimento das

normas e regras, e esta relacionada a possibilidade de sangdes e sua magnitude.

2 - A resisténcia: relaciona-se a capacidade das instituigdes internacionais em se
ajustarem as variagdes exodgenas ou demandas politico-sociais do processo decisorio

sem sofrer transformagdes radicais.

3 - As regras de transformagdo: esta varidvel diz respeito ao rigor das regras nas
previsdes de mudangas substantivas, tornando dificil a reestruturacdo radical ou a

substituicdo do arranjo institucional.

4 - A capacidade dos governos: resulta efetiva uma instituicdo quando os governos
membros conseguem implementar as normas emanadas do arranjo, bem como cumprir
com essas normas na fase de implementagdo, pois ¢ quando os principais grupos de

interesse atuam para que as expectativas de sua efetiva¢do nao se confirmem.

for credibility, and other variables that neoliberal institutionalists have used to explain institutions may be
more important than even they recognize. LAKE, David A. Beyond Anarchy: The Importance of Security
Institutions. International Security, 26, nol, 129-60, Summer 2001, p. 135.

* YOUNG, 2000, op. cit., pp. 239-259.
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5 — A interdependéncia: relacionada as conexdes sociais, politicas e econdomicas entre 0s
membros, que faz com que a decisdo de um esteja determinada pelas escolhas dos
outros membros, € que exista uma capacidade comum de respostas de um membro as

violagdes de um outro membro.

6 — A ordem internacional: as instituigdes internacionais possuem uma boa resisténcia
temporal a mudancas na estrutura da ordem do sistema internacional e do poder, mas
quando as subestruturas intelectuais ou o sistema de ideias entram em colapso, os

arranjos construidos nestas bases de ideias perdem rapidamente sua efetividade.

7 — A distribuicao do poder: A simetria ¢ uma dimensao que influencia sobremaneira a
efetividade das instituigdes internacionais, envolvendo as capacidades materiais e
politicas de poder dos membros envolvidos. Numa relagdo de Estados muito mais
simétrica existe uma dificuldade em criar institui¢cdes internacionais, mas elas tendem a
ser mais efetivas. Relacdo entre Estados com fortes assimetrias facilita a criacdo de
instituicdes internacionais, mas sua efetividade ¢ mais dificil. No caso das assimetrias,
que ¢ o caso de muitos processos de integracdo, principalmente Mercosul e América do
Sul, como veremos, Young aponta que a efetividade serd maior na medida que exista

uma lideranga do (s) Estado (s) com maior poder.

Num sistema de Estados soberanos como o sistema internacional, a maioria das
decisdes emanadas das organizagdes internacionais ¢ recomendatdria. O sistema de
sangoes ¢ aplicado apenas em questdes de seguranca internacional e depende da
correlacdo de forcas das principais poténcias no sistema internacional. Por seu turno, a
“sancdo” pela ndo aplicabilidade de Recomendagdes de organizagdes internacionais esta
a feicdo do jogo de interesses e de forca na politica internacional, incluindo, em menor
escala, uma “opinido publica” internacional e nacional e suas pressdes politicas internas

a cada Estado.

Neste ponto ¢ importante salientar uma série de questdes pertinentes ao aparecimento
das instituicdes internacionais e a sua relagdo com a politica internacional, a ordem e o
sistema internacional: por que os Estados participam de Institui¢des Internacionais? Por
que existe esta vontade de participagdo tanto para paises hegemonicos, centrais,

periféricos e semiperiféricos?

Velasco e Cruz, ancorado nos estudos sequenciais e em obra de John Ikenberry, aponta

que as institui¢des internacionais vao servir aos Estados poderosos como parte da sua
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articulagdo hegemonica apos a conclusdo de um conflito internacional, como foi a II

Guerra Mundial. Neste sentido, para estes Estados, faz parte do novo esquema

hegemonico,

a criacdo de uma ordem “constitucional”, que liga esse Estado aos
demais através de uma barganha nos termos da qual ele abdica da
capacidade de impor sua vontade contra a resisténcia dos mais fracos
(os derrotados na guerra e os membros da antiga coalizdo vencedora)
e recebe, em troca, a aquiescéncia desses Estados a normas
institucionais e a organizagdes que promovam seus interesses de longo
prazo e o preservem na posi¢do de lideranca. Neste ultimo caso, o
Estado mais forte assegura sua posi¢cdo predominante mediante o
exercicio consciente da autocontencao (self’ restraint).”!

Aos Estados mais débeis ou poténcias médio-regionais, as instituigdes atuam como

protecdo, num primeiro momento, e capacitagdo para projecdo, assim que as condigdes

nacionais e internacionais propiciarem.

Como na politica doméstica, as instituigdes operam no sentido de
reduzir o rendimento do poder, incluindo os mais fracos nos processos
decisorios e garantindo que eles ndo ficardo a mercé dos mais
poderosos. Assiste-se, por essa via, no plano internacional, a um
processo analogo ao da constitucionalizagcdo dos vinculos politicos no
interior de cada pais. Em estdgios avangados desse processo, torna-se
inadequado pensar a relagdo entre Estados como um sistema
estruturado em constelagdes de interesses. O elevado nivel de
integracdo alcancado leva a pensar, antes disso, em uma
protocomunidade politica.*

Além disto, e particularmente importante para a analise das opg¢des institucionais do

Brasil na integragdo sul-americana no capitulo 4 deste trabalho, este autor chama

atengdo para a decisdo dos Estados mais poderosos participarem de instituicdes

internacionais.

Dois fatores basicos afetam a disposi¢ao do Estado preponderante a se
lancar em uma estratégia de construgdo institucional e a sua habilidade
para conduzi-lo com éxito:

1) o diferencial de poder que ele detém no momento inaugural —
quanto maior ele for, maior serd o incentivo; e

2) a natureza de sua organizag¢do politica — Estados com estruturas

descentralizadas e porosas, como as democracias representativas,
.43

contam com enormes vantagens na montagem de ordens desse tipo.

' VELASCO E CRUZ, Sebastiio C. “Entre normas e fatos: desafios a seguranca e dilemas da ordem
internacional”. In: VELASCO E CRUZ, Sebastido C. Globaliza¢do, democracia e ordem internacional:
ensaios de teoria e historia. Campinas-Unicamp; S&o Paulo-Unesp, 2004, pp. 247-272, p. 264.

2 Idem, ibidem.
* Idem, p. 265.
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O papel das institui¢des internacionais no sistema internacional, e das organizacdes
internacionais dentro destas, ¢ motivo de ampla controvérsia no debate tedrico em
relagdes internacionais. Num primeiro impulso, apds a criagdo da Liga das Nagdes, as
instituicdes  internacionais apareciam como um momento importante do
desenvolvimento das relacdes internacionais e detentoras de capacidade para evitar a
ocorréncia das guerras. A experiéncia da Liga das Nagdes e a ocorréncia da Segunda
Guerra Mundial foram um golpe muito duro nas possibilidades das organizacdes

internacionais diante de um cenario de anarquia nas relagdes internacionais.

O pods-Segunda Guerra emerge com uma nova configuracdo de poder mundial e uma
nova configuragdo de equilibrio entre duas poténcias, inaugurando no periodo da Guerra
Fria a bipolaridade entre EUA e a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas — URSS.
Este periodo perdurou até a queda do muro de Berlim, em 1989, e a dissolugdo da
URSS, em 1991. A criacdo da Organizagdo das Na¢des Unidas — ONU, das cinzas e
com a experiéncia, os erros e acertos da Liga das Nagdes, trouxe uma nova etapa na

trajetoria e no papel das organizagdes internacionais no sistema internacional.

A ONU fez parte da estrutura de legitimacao da hegemonia montada pelos EUA para o
poés-guerra, mas que acabou frustrada, em parte, em fun¢do da posi¢ao de rivalidade
assumida pela URSS. Assim, a formatagdo do Conselho de Segurancga, longe de formar
apenas um aparato que buscasse contemplar as grandes poténcias da época, seria o locus
de poder formal e parte do poder real disponivel as pretensdes hegemonicas
estadunidense. O reflexo institucional, principalmente no Conselho de Seguranga, foi
uma paralisia e inefic4cia para ser o locus dos principais interesses conflituosos das

A 44
poténcias com poder de veto.

* A perspectiva de que a ONU foi uma criagio dos EUA e que fazia parte da engenharia de politica
internacional envolvendo a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas — URSS ¢é apontada por Maria
Regina Soares de Lima em sua palestra na I Conferéncia sobre Politica Externa e Politica Internacional -
FUNAG, em dezembro de 2007 no Rio de Janeiro. Para esta autora, a URSS seria uma nagfo adversaria
no esquema hegemonico dos EUA, ou seja, contra-hegemdnica, mas as suas ac¢des resultaram na Guerra
Fria e na bipolaridade, tornando-se ela uma nacdo inimiga dos EUA, ou seja, antissistémica. Em
perspectiva semelhante, Wallerstein aponta os acordos de Yalta como fazendo parte desta negociagao,
incluindo a ONU e outras instituicdes internacionais. “Em 1945, os Estados Unidos tinham dois
problemas principais. Precisavam de uma ordem mundial relativamente estavel, de modo a poder lucrar
com suas vantagens economicas. E, se queriam ter clientes para os seus empreendimentos produtivos em
franca expansdo, precisavam restabelecer alguma demanda efetiva no resto do mundo. No periodo entre
1945 e 1955, os Estados Unidos conseguiram resolver ambos os problemas sem grande dificuldade. O
problema da ordem mundial foi resolvido em duas partes. Por um lado, estabeleceu-se um conjunto de
instituigdes interestatais — sendo as mais conhecidas as Nag¢des Unidas, o FMI e o Banco Mundial — que
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Mesmo assim, da experiéncia da ONU sairam as bases para a proliferacio de
organizagdes internacionais com caracteristicas intergovernamentais, em temas tao
diversos como o politico-militar, o comercial, economico, além das Ols especializadas
com caracteristicas de operacionalizacdo e normatizagcdo das relagdes entre os Estados
nas telecomunicagdes, saide e educagdo, bem como as organizag¢des internacionais de

abrangéncia regional, como a Organizac¢ao dos Estados Americanos - OEA.

Este processo de proliferacao das Ols foi suficiente para colocar em duvida as questdes
da teoria tradicional em relagdes internacionais sobre a capacidade das instituicdes
internacionais influenciarem as preferéncias dos Estados e de sua importancia na ordem
do sistema internacional. Na década de sessenta e, principalmente, na de setenta, a
questdo a ser respondida pela teoria das relacdes internacionais ndo era tanto se as
instituicdes internacionais importavam, mas sim a de saber como e em quais
circunstancias isto se dava. O debate sobre elas se estende para os regimes
internacionais, a ideia de atores transnacionais, bem como sobre os processos de

integragio.*

A queda do muro de Berlim e a tendéncia de desmoronamento da URSS ja eram um
indicativo de mudancas importantes nas relagcdes internacionais, quando ocorre, em
agosto de 1990, a invasdo do Iraque ao Kuwait. As medidas originarias do Conselho de
Seguranga da ONU sdo o principio de uma era de otimismo para com as institui¢cdes
internacionais. A partir deste episddio, tem-se um processo de descongelamento do

Conselho de Seguranga da ONU*® e uma maior participagdo das instituicdes

os Estados Unidos podiam controlar politicamente e que proporcionavam a estrutura formal dessa ordem.
Por outro lado, mais importante ainda, os Estados Unidos chegaram a um acordo com a tnica outra
grande poténcia militar no mundo do poés-guerra, a Unido Soviética. [...] O problema da criagdo de
suficiente demanda efetiva mundial para a produg@o dos Estados Unidos foi resolvido por meio do Plano
Marshall, para a Europa Ocidental, e de assisténcia econOmica equivalente para ao Japdo, esta
particularmente depois do inicio da Guerra da Coreia e com a desculpa desta mesma guerra”.
WALLERSTEIN, 2004, op. cit., pp.55-56.

* Precursores da retomada dos estudos sobre organizagdes internacionais foram Robert Keohane e Joseph
Nye na década de setenta, criando a perspectiva de analise das Relagdes Internacionais conhecida como
Interdependéncia Complexa (KEOHANE; NYE, 1974, 1977).

% A ideia de congelamento do Conselho de Seguranca da ONU durante a Guerra Fria diz respeito a
dificuldade de aprovagdo de Resolugdo neste 6rgdo. O Conselho de Seguranga tinha 11 membros, 5
permanentes e 6 temporarios por dois anos, € 15 membros apos uma reforma em 1965, sendo que o
aumento ocorreu no numero de temporarios, mantendo para estes a rotatividade por dois anos. Os
membros permanentes sdo EUA, Reino Unido, Franga, China ¢ URSS (Russia pds 1991, com a
dissolugdo da URSS). Uma Resolugdo ¢ aprovada no Conselho de Seguranga quando recebe, ao menos, 9
votos favoraveis e nenhum voto contrario de membro permanente. Se ha um voto contrario, ndo ha
aprovacdo de Resolugdo, e diz-se que 0 membro permanente que votou contra vetou a Resolugdo. No
periodo da Guerra Fria, o instituto do veto foi amplamente usado pelos EUA e pela URSS, resultando no
congelamento do Conselho de Seguranga e da ndo aplicagdo do paradigma de seguranca coletiva da
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internacionais na vida internacional. Reflexo disto é a entrada em funcionamento, em

1995, da Organizagdo Mundial do Comércio - OMC.

Ao final dos anos 90, Keohane esta falando sobre os estudos em torno das Institui¢des
internacionais dos anos 80, ja sob o efeito das teses de interdependéncia complexa
desenvolvidas por ele e por Joseph Nye na década de 70. Este autor reafirma suas
convicgdes anteriores sobre a capacidade das instituigdes internacionais no sistema

internacional.

Institutions create the capability for states to cooperate in mutually
beneficial ways by reducing the costs of making and enforcing
agreements-what economists refer to as "transaction costs." They
rarely engage in centralized enforcement of agreements, but they do
reinforce practices of reciprocity, which provide incentives for
governments to keep their own commitments to ensure that others do
so as well. Even powerful states have an interest, most of the time, in
following the rules of well-established international institutions, since
general conformity to rules makes the behavior of other states more
predictable.*’

A partir das a¢des da Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte - OTAN na regido da
antiga lugoslavia, em 1995, tem-se uma sequéncia de agdes deslegitimadoras das
organizagdes internacionais. A crise de Kosovo e a intervencdo da OTAN sem
autorizacao da ONU em 1999, os ataques terroristas aos EUA em 2001, e a consequente
invasdo ao Afeganistdo, igualmente desprovida de autorizacdo da ONU, e, por tltimo e
talvez o mais importante, a invasdo dos EUA ao Iraque sem autorizagdo expressa da
ONU, em 2003, colocam a margem a capacidade legitimadora desta organizagao

internacional.

Esta trajetoria de agdo unilateral estadunidense ¢ desestabilizadora no sistema
internacional, do ponto de vista da legitimidade e capacidade das organizacdes
internacionais. Por outro lado, a percepcdo, de outros importantes atores no mundo, de
que os arranjos regionais podem ser uma saida para uma inser¢do internacional mais
eficaz. Entre estes arranjos regionais, proliferam os processos de integracdo, e, nestes, a
Unido Europeia, o Mercosul, a Comunidade Andina, a Organizagdo do Tratado de

Cooperagao Amazonica e a Unido de Nagdes Sul-Americanas.

ONU. Conf. PATRIOTA, Antonio de Aguiar. O Conselho de Seguranca apos a Guerra do Golfo: a
articulagdo de um novo paradigma de seguranga coletiva. Brasilia: Instituto Rio Branco, Fundagéo
Alexandre de Gusmao; Centro de Estudos Estratégicos, 1998.

" KEOHANE, Robert O. International institutions: can interdependence work? Foreign Policy, n°. 10,
82-96, Spr’ 98.
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1.3 Processos de Integracdo nas Relagdes Internacionais

Neste item, faremos uma abordagem dos processos de integracdo em suas origens,
evolugdo e principais caracteristicas, enfocando a tematica em termos das analises que
emergem das experiéncias historicas e da sua inclusdo na dindmica do Sistema
Internacional. Neste sentido, sera dada amplitude para o cendrio das Relagdes
Internacionais no qual os processos de integracdo afloram e se desenvolvem, com base
no qual processamos alguns conceitos e as experiéncias em termos institucionais.
Iniciamos com uma abordagem e principais linhas de analise de hegemonia, suas
implicagdes para a andlise da politica externa, da integragdo, bem como sua
contribuicdo para a analise do sistema internacional e o cenario onde reaparecem € se

fortalecem os processos de integracao.

1.3.1 Hegemonia, sistema internacional e regionalismo

Antes de mais nada, um breve esclarecimento sobre hegemonia nos parece pertinente.
Quando falamos neste trabalho em hegemonia, procuramos destacar a capacidade de um
pais em liderar um grupo de paises e manter sob certo controle seus principais interesses
e objetivos nacionais. A ideia de hegemonia aqui € inicialmente compreendida por meio
do desenvolvimento proposto por Antonio Gramsci, que tem uma abordagem para as
particularidades dentro de um Estado capitalista, e ndo do sistema internacional. Dentre
autores que trabalharam a ideia de hegemonia baseada em Gramsci, destacamos aqui o
trabalho de Luciano Costa Neto, por fazer uso da ideia de diplomacia como componente
para a estruturagdo do grupo hegemonico num pais, e, nesta, trazer a tona as dimensdes

de autonomia, autonomia relativa e de legitimidade.

Partindo de Gramsci e suas categorias, Costa Neto definiu Sociedade Regulada como o
somatorio total do Estado e da Sociedade Civil, que intercabeiam seus papéis e suas
funcdes para a construgdo ideologica do uso da forga e do aparato Estatal para controlar
as classes sociais numa determinada formagao social. No capitalismo, o papel do Estado
ndo ¢ dissociado da luta entre classes e fragdes de classe, mas o Estado pode assumir e
assume uma autonomia relativa, na concepcao originaria de Nicos Poulantzas, para

manter as bases da sociedade regulada e da propria dominagdo de classe. A hegemonia,
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nesta sociedade regulada, significa a lideranga de uma fragdo de classe sobre outras

fragdes e a dominagao sobre classes antagonicas.

A articulagdo final entre a Sociedade Organizada e o sistema de classe
e que a Sociedade Civil cria lealdade de todas as classes, ndo apenas
para sua propria lideranga e ao governo do Estado, mas também para
a classe que é dominante, governante e ideologicamente lider sobre a
sociedade. A classe dominante, governante e lider, recebe, portanto, a
lealdade das outras classes para a legitimidade de sua lideranga. A
legitimidade desta lideranca é traduzida também na legitimidade do
controle sobre o Estado e a Sociedade Civil por aquela classe. Desde
que este (agora) controle legitimo sobre a Sociedade Regulada
implique na legitimidade do uso dos meios do Estado (extraindo
submissao) e dos meios da Sociedade Civil (criando lealdade), ¢
possivel agora dizer que a lideranca desta classe ¢ também legitima
em sua hegemonia. De agora em diante, a classe, detendo esta
lideranga legitima num dado periodo hegemonico, serd chamada de
classe hegeménica ou bloco hegeménico do poder.*®

Outro elemento importante na determinacdo de hegemonia de Costa Neto e que ¢
relevante ao nosso trabalho € seu conceito de Diplomacia, que este autor utiliza como
um sindnimo de Politica Externa, e a influéncia desta na configurag¢do e reconfiguracao
do bloco de poder e da hegemonia interna. O conceito do autor destaca que a
Diplomacia busca oportunidades no ambito internacional calcada nos discurso

geopolitico e no de interesse nacional.

A Diplomacia ¢ um dos aparatos politico-administrativos autonomos
do Estado, e implementa essencialmente o discurso da doutrina
geopolitica do Estado. Mas a logica da diplomacia ndo é apenas a
logica da geopolitica, ela € uma expansdo daquela l6gica para também
incluir a logica do interesse nacional. A diplomacia ¢ o aparato do
Estado que codifica as relagdes de dependéncia internacional de um
pais — ou a de ser dependente ou de possuir paises dependentes de si
mesmo. Desde que o mundo é uma esfera dindmica de relacdes
permanentemente em mutacdo que transcende seu controle por parte
de qualquer pais, por mais poderoso que este pais seja, cada Estado
tem em diplomacia um aparato preparado e eficiente para explorar
oportunidades naquele feixe dindmico de relagdes internacionais.
Portanto, além de supervisionar a mais rigida implementagdo do
discurso geopolitico, a diplomacia explora as oportunidades eventuais
que possam Vir a servir ao interesse nacional. Esta fungdo adicional da
diplomacia resulta em fazer do aparato diplomatico também um locus
para a luta de classe dentro do bloco de poder. *

A hegemonia ou o bloco de poder sdo articulados e rearticulados por conexdes e
deslocamentos de apoio das forgas politicas internas, bem como pela influéncia que

exerce a vinculagdo internacional do pais. Assim, a politica externa ¢ tanto influenciada

* COSTA NETO, Luciano. Hegemonia e politica de Estado: do marxismo a realpolitik. Petropolis:
Vozes, 1988, p. 33.
* Idem, p. 62.
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pela composicdo do bloco de poder como pode influencia-lo. Pelas agdes externas €
possivel vislumbrar a autonomia relativa do Estado em movimento, que ¢ feito e
legitimado através de dois conceitos ou discursos: o discurso do interesse nacional e o

discurso geopolitico.

O ponto original que se quer analisar aqui nesta subsecdo em
diplomacia ¢ como o Estado, usando diplomacia com o fim de
explorar oportunidades em relagdes internacionais, possa
eventualmente utilizar os resultados destas oportunidades a fim de
alterar a relacdo interna de forcas do bloco de poder, que ¢ a sua
propria base. >

Vale ressaltar a importancia que os dois discursos da diplomacia t€ém hoje na concepgao
das estratégias de integracdo da politica externa brasileira, os quais serdo resgatados na
andlise do capitulo 4. Além disto, ¢ igualmente de salientar a importancia do uso da
politica externa como alimentadora e rearticuladora das correlagdes de forgas no interior
do bloco de poder de sustentacdo do governo Lula e, principalmente, de sua base de

apoio e legitimidade popular.

Por outro lado, a ideia de hegemonia de Gramsci e realimentada por Costa Neto serve
de parametro para a andlise do sistema internacional, sua formacdo de hegemonia e
ordem. Obviamente esta posi¢do, do uso do conceito de hegemonia em Gramsci e Costa
Neto para o sistema internacional, é carente de aprofundamento, o que nao sera feito
aqui neste trabalho. Tomamos, apenas, que se exerce no ambito internacional algo
similar ao definido pelos autores e que estdo sujeitos a mudangas e rearranjos, nas
caracteristicas peculiares do sistema internacional, mudando atores, tempo e espaco de

atuagdo hegemonica.

Para o periodo analisado, dividimos a ideia de hegemonia em dois grupos, conforme
indicado em Lamaziéri’'. De um lado, temos uma hegemonia baseada numa maior
capacidade economica, de outro, temos uma hegemonia baseada na capacidade
estratégica ou militar. Assim, podemos genericamente indicar a possibilidade de uma
hegemonia politico-econdmica, ou de uma hegemonia politico-militar. Se as duas

vertentes de hegemonia estiverem capacitando um Estado a exercé-la, podemos falar

% Idem, p. 63.

>l LAMAZIERE, Georges. Ordem, hegemonia e transgressio: a Resolugdo 687 (1991) do Conselho de
Seguranga das Nagdes Unidas, a Comissdo Especial das Nagdes Unidas e o regime internacional de ndo
proliferacdo de armas de destruicdo em massa. Brasilia: Instituto Rio Branco; FUNAG: Centro de Estudos
Estratégicos, 1998.
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simplesmente hegemonia como a prevaléncia politica de um Estado hegemodnico, ou um

grupo de Estados liderado por um Estado que garantem a hegemonia sobre os outros.

O fim da Segunda Grande Guerra marca a consolidagdo da queda da hegemonia
mundial britanica, a0 mesmo tempo em que consolida a posi¢do dos EUA como grande
poténcia emergente. Nao fosse a ascensdo da Unido Soviética como oposi¢ao
“comunista” e com um largo poderio militar, os Estados Unidos teriam a sua disposi¢ao
um campo muito mais fértil para a pratica de hegemonia. Inaugurada a era bipolar ou da
Guerra Fria, tratava-se, para as poténcias, de tentar angariar o maximo de aliados e areas
de influéncia ou deter o avanco da poténcia inimiga, aportando para a sociedade
internacional um rastro de militarizacdo e a sempre iminente possibilidade de uma

Guerra Nuclear.

A queda do muro de Berlim e o subsequente desmoronamento da Unido Soviética, ao
final da década de oitenta e inicio da de noventa, abrem o caminho para a consolidagao
hegemdnica do ocidente, ou dos paises capitalistas. Cunhou-se a época esta situacao
como de uma nova ordem multipolar, com lideranga dos Estados Unidos. No entanto,
um outro processo estava em gestacdo e ndo demorou a dar mostras de que se estava
diante de uma nova estratégia hegemonica, qualitativamente diferente das perspectivas

iniciais da década de noventa sobre o “fim da historia”.

Por que se configurou esta nova perspectiva hegemodnica e em que condigdes ela se
desenvolveu? Estas sdo questdes importantes em nossa perspectiva. O ciclo virtuoso de
crescimento econdmico do pos-Segunda Guerra, conhecido como fordismo, comeca a
dar mostras de esgotamento na década de sessenta, acentua-se na década de setenta e
torna-se visivel e aceito a partir da década de oitenta do século passado. Na esteira deste
processo, surgem as varidveis endogenas de recuperacao para um novo ciclo economico
expansionista, que se mostram inicialmente no Japdo, depois na Alemanha com certa
difusdo nos paises membros das Comunidades Europeias, e sd depois abarcam os

EUA.>?

Isto significou uma vantagem dos dois primeiros na corrida dentro da nova revolugdo

técnico-cientifica, resultando na montagem da Triade EUA, Japao e Unido Europeia que

> CHESNAIS, Frangois. 4 mundializaciio do capital. Sio Paulo: Xamd, 1996; LINS, Hoyédo N.
“Globalizagdo e integracdo econdmica: impactos socio-espaciais”. In: VIGEVANI, Tullo;
LORENZETTI, Jorge (Coords.). Globalizagdo e integra¢do regional: atitudes sindicais e impactos
sociais. Sdo Paulo: LTr Editora, 1998, pp. 186-223.
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abarcava cerca de dois tercos da economia do mundo e definiu uma hegemonia politico-
econdmica mundial multipolar, definindo a consolidacdo do processo de mundializagdo

do capital.

Como forma de garantir sua hegemonia, os EUA passam a se utilizar cada vez mais de
seu poderio militar. Ou seja, tratava-se de garantir através do poderio militar uma
hegemonia dividida na esfera economica. Esta hegemonia politico-militar significou,
num primeiro momento, a utilizacdo, e depois, um constante ataque aos principios de
seguranga coletiva da ONU, primeiro em Kosovo, depois no Afeganistdo pds-11 de

- . ~ 53
setembro, e finalmente e de forma enfatica com a invasao ao Iraque em 2003.

O resultado ¢ um constante clima de instabilidade politica, militar e econdmica no
mundo, com exacerbagdo de conflitos historicos e o aparecimento de novos e crescentes
dilemas, como o terrorismo internacional. A crise econOmica e sua vertente financeira, a
partir da crise de confianca no sistema de crédito mobiliario dos EUA de 2008, s6 veio
aumentar a situacdo de instabilidade que virou caracteristica marcante no sistema

internacional ap6s meados da década de noventa.

Desta forma, ¢ possivel falar em uma multipolaridade economica, que englobaria os
paises mais industrializados e poténcias emergentes e regionais, de um lado, e numa
unipolaridade militar, que estaria definida na capacidade e nas agdes militares dos EUA
apos a segunda guerra do golfo a partir de 1990°*. Esta trajetéria de agdo militar-
unilateral estadunidense ¢ desestabilizadora no sistema internacional, do ponto de vista

da legitimidade e capacidade das instituigdes internacionaisss, abrindo, por outro lado, a

> Em WALLERSTEIN, 2004, op. cit., ¢ TODD, Emmanuel. Depois do império. Rio de Janeiro: Record,
2003, temos uma explanac¢do deste movimento dos EUA como consequéncia da queda de seu poder e de
sua condi¢do de nacdo hegemonica aos moldes como fora tragada no poés-II Guerra Mundial. Os
argumentos dos autores se concentram basicamente na incapacidade estrutural de sua economia em reagir
em longo prazo de forma a manter sua posi¢do como nagdo lider hegemonica.

> Conforme aponta PATRIOTA, 1998, op. cit., a guerra do golfo significou uma nova etapa na ideia de
seguranca coletiva da ONU. Por outro lado, esta mesma situagdo foi o inicio das agdes militares mais
contundentes por parte dos EUA, evidenciando transgressdes aos mandatos colocados a este pais para
conduzir as agdes impostas ao Iraque apés sua retirada do Kuaite. Conf. LAMAZIERE, Georges. Ordem,
hegemonia e transgressdo: a Resolucdo 687 (1991) do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas, a
Comissdo Especial das Nagdes Unidas e o regime internacional de ndo proliferacdo de armas de
destrui¢cdo em massa. Brasilia: Instituto Rio Branco; FUNAG: Centro de Estudos Estratégicos, 1998.

> Retornando as ideias e influéncias das institui¢des internacionais no sistema internacional, é
fundamental destacarmos as duas vertentes desta trajetoria. Por um lado, as agdes de deslegitimacdo das
instituigdes internacionais, a exemplo do Conselho de Seguranca da ONU, revelam uma percepgdo na
linha de que os Estados mais poderosos utilizam-nas como forma de atingir seus maiores objetivos, e
quando elas podem ser um empecilho a estes objetivos, sdo deixadas de lado com relacdo a forma de
alcance destes objetivos. No entanto, no caso especifico da ocupagdo do Iraque em 2003, os EUA
tentaram desde o final de 2002 a aprovagdo de uma Resolug@o no Conselho de Seguranga da ONU que
lhe desse a legitimidade da interveng@o. Ou seja, foram ao Iraque independentemente da aprovagdo do
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percepgdo de outros importantes atores no mundo de que os arranjos regionais podem
ser uma saida para uma insercdo internacional mais eficiente. Entre estes arranjos
regionais, proliferam os processos de integragdo em todo o mundo, na esteira da ja
consolidada integragdo europeia, objeto de atencdo e analise do proximo item em nosso

trabalho.

1.3.2 Processos de integra¢do na dindmica de um mundo fragmentado

Os processos de integracdo podem ser interpretados como fenomenos advindos de
diversas origens e com especifica periodicidade™®. Da mesma forma, podemos colocar
os processos de integragdo no rol dos movimentos de regionalismo nas relagdes
internacionais®’. Na periodicidade, é possivel distinguir dois grandes periodos, antes e
depois da Segunda Guerra mundial. Antes o regionalismo foi marcado por processos de

unificagdo e criacao de Estados-Nagao.

Podemos apontar a unificagdo da Alemanha e da Italia no século XIX como fendmenos
de integracdo, na medida em que unificou poderes dispersos em contiguidade territorial.
Fendmeno conferido em Magnoli, a unificagdo alema ¢ um exemplo muito utilizado
pelo Ministro das Relagdes Exteriores do Brasil no governo Lula, Celso Amorim, para
apontar que a integracdo, desde este tempo, significa um processo que tem como carro-
chefe a area econdmica, a partir da ideia de uma Unifio Aduaneira®®. E de se notar que,
no caso da Alemanha, a unificacdo iniciou na economia, mas se concretizou de fato com

o aparato militar de um dos poderes em integragao.

conselho de seguranga da ONU, mas buscaram este mesmo conselho para legitimar suas agdes. Isto
relativiza tanto as perspectivas que descartam quanto as que enfatizam ao extremo a importancia das
institui¢des internacionais na conducdo das preferéncias e agdes dos Estados. No entanto, € possivel
afirmar que, ao deslegitimar o conselho de seguranga da ONU, os EUA estdo também perdendo esta que
foi e poderia continuar a ser um instrumento de auxilio na legitimag@o de suas a¢des e sua hegemonia. Os
casos do Ird e da Coreia do Norte no ambito da energia nuclear, sem precisar entrar no mérito da questao,
encontraram um Conselho de Seguranca com clara deslegitimidade para a condugdo e resolugdo do
conflito. Pode-se deixar como hipotese que é exatamente isto que os estrategistas e formuladores da
politica externa estadunidense querem, ou seja, instituigdes frageis e sem legitimidade e o caminho aberto
para o uso do aparato militar como via de mantenimento da hegemonia.

°® MENEZES; PENNA FILHO, 2006, op. cit.

> OLIVEIRA, Odete Maria de. Velhos e novos regionalismos: uma explosdo de acordos regionais e
bilaterais no mundo. [jui: Editora Unijui, 2009.

> £ possivel verificar, a partir da experiéncia histérica que tem marco no século XVI, que o movimento
de regionalismo e de integragdo aparece como uma tentativa de dinamizag@o comercial e econdmica,
tendo como pilares Zonas de Preferéncias Comerciais ¢ Unido Aduaneira, conforme aponta OLIVEIRA,
Odete Maria de. Velhos e novos regionalismos: uma exploragdo de acordos regionais e bilaterais no
mundo. [jui: Ed. Unijui, 2009, principalmente pp. 39-43.
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A marcha para a unificagdo comegou em 1834, com a criagdo do
Zollverein, a unido alfandegaria dos Estados alemaes, que tinha por
eixo a Prissia e excluia a Austria. Em 1862, a nomeacdo de Otto von
Bismarck para chanceler da Prissia inaugurou a fase militar da
unificagdo. Em alianga com a Austria, a Prissia derrotou a Dinamarca
na Guerra dos Ducados (1864). Em seguida, a Prussia empreendeu a
guerra contra a Austria (Guerra Austro-Prussiana de 1866) e
constituiu a Confederagdo Germanica do Norte. Em 1870, eclodia a
Guerra Franco-Prussiana, pela qual Bismarck obrigou os Estados
germanicos do sul a se colocarem sob sua prote¢do.”

Sobre as ondas de regionalismo no pos-Segunda Guerra, ¢ comum termos duas grandes
ondas, uma da década de 50 até a década de 70, e outra a partir da década de 80,
principalmente do seu final e com impulso significativo apos a dissolugdo da Unido
Soviética. E importante salientarmos que este movimento de regionalismo toma a forma
de acordos de comércio ou processos de integracdao, mas significa, em ultima instancia,
uma forma de inser¢do competitiva e de instrumentalizagdo politica no sistema
internacional, que pode ser entendida pela simples definicdo de bloco econémico, ou,
como definido por Vizentini, de megablocos. Este fendmeno seria produzido pela
propria aceleracdo da globalizacdo, fortalecendo os processos de fragmentacdo e
regionalizagdo, integragcdes reativas e ofensivas, liberalizantes e protecionistas, esta

tendo na Unido Europeia um claro exemplo.

Neste contexto, a estruturacdo dos megablocos, isto €, dos processos
de integracdo econdmica supranacional em escala regional, longe de
significar uma harmonizagdo de interesses dentro de mercados abertos
no plano mundial, representa em larga medida o contrario: a
liberalizacdo comercial entre os paises integrantes de cada bloco ¢
acompanhada pelo estabelecimento de um protecionismo ainda maior
em relacdo ao resto do mundo. As consequéncias s6 ndo foram mais
graves até agora porque as rivalidades ocorrem dentro de um sistema

fortemente interdependente.®

Neste sentido de formagao de blocos econdmicos, podemos classificar o fenomeno do
regionalismo como uma acomoda¢do advinda dos resultados das ondas longas de
Mandel, similares aos ja apontados ciclos de longa duracdo do sistema capitalista.
Mandel esbogou, no inicio da década de setenta, quando ja existiam muitos indicios de
inicio de um ciclo ou onda depressiva de longa duragdo, o que seriam as trés grandes
tendéncias para um reordenamento do sistema capitalista com a perda de folego do

Fordismo configurado como um modelo de desenvolvimento.

> MAGNOLI, Demétrio. Manual do candidato: politica internacional. Brasilia, FUNAG, 2004, p. 38.
% VIZENTINI; PEREIRA, 2008, p. 225.
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O primeiro ¢ o modelo do superimperialismo, que se assemelha as acdes dos EUA apods

o fim da guerra fria e que estdo desestabilizando o sistema internacional e

deslegitimando as instituigdes internacionais.

Nesse modelo um tnico poder imperialista exerce hegemonia tal que
os outros poderes imperialistas perdem toda independéncia real e seu
status de pequenos poderes semi-coloniais. A longo prazo, esse
processo ndo pode apoiar-se apenas na supremacia militar do poder
superimperialista — um predominio que s6 poderia ser exercido pelo
imperialismo norte-americano — mas deve voltar-se para a propriedade
e o controle diretos das regides produtivas e das concentragdes de
capital mais importantes, dos bancos e de outras instituigdes
financeiras de outros lugares.®'

O segundo ¢ o modelo do ultraimperialismo, que resultaria num “Estado mundial”

supranacional imperialista, ultrapassando a no¢do de Estados-Nagdo e a propria nogdo

de Estado superimperialista descrita anteriormente.

Nesse modelo a fusdo internacional do capital foi tdo longe que
desaparecem todas as diferencas criticas entre o0s interesses
econdmicos dos proprietarios de capital de diversas nacionalidades.
Todos os capitalistas importantes espalharam a propriedade de seu
capital, a producdo e a realizagdo de mais-valia, bem como a
acumulagdo de capital (novos investimentos) de forma eqiiitativa
pelos varios paises e pelas varias partes do mundo que se tornam
completamente indiferentes a conjuntura particular, ao processo
particular da luta de classes e as peculiaridades “nacionais” do
desenvolvimento politico de qualquer pais. [...] E claro que o Estado
imperialista ndo “definharia”; [...] Apenas este Estado ndo seria mais
um Estado nacional imperialista, mas um “Estado mundial”
supranacional imperialista. *

O terceiro modelo ¢ o da concorréncia interimperialista continua. Este modelo ¢ o que

mais nos desperta interesse neste trabalho, e aponta para algo como uma competi¢ao

entre blocos econdmicos. Apesar de Mandel definir apenas trés grandes blocos

econdmicos capitalistas, a triade EUA, Japao e Unido Europeia, ¢ possivel vislumbrar

outros grandes atores e blocos neste cenario, como a China, a India e a América do Sul

em processo de integragao.

Nesse modelo, embora a fusdo internacional de capital tenha sido
suficiente para substituir grande numero de grandes forcas
imperialistas independentes por pequenos nimeros de superpoderes
imperialistas, a for¢a contraria do desenvolvimento desigual do capital
impede a formacdo de uma verdadeira comunidade global de
interesses capitalistas. 4 fusdo de capital se da em nivel continental,

" MANDEL, Ernest. O capitalismo tardio. Sdo Paulo: Nova Cultural, 1985, p. 233.

62 Idem, pp. 233-234.
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mas desse modo a concorréncia imperialista intercontinental
. . . . 63
intensifica-se muito mais.

Mas os processos de integracdo possuem especificidades de interpretacdo importantes
que devem ser vistas para além da ideia de competicdo intercapitalista. Entre as
interpretagdes mais comuns sobre integracao, ressalta-se aqui uma nova esfera de agdo
coletiva entre Estados-Nacao visando a criagdo de melhores condigdes de insergao
internacional dos membros. E este um sentido importante a ser resgatado aqui neste
trabalho, pois indica, na linha de Mandel, mas ampliando para paises poténcias médias,
a no¢do de formacdo de blocos econdmicos, que podem estar configurando um tipo de

cenario predominante na atualidade, o de uma multipolaridade em blocos.

Neste processo € que se insere a integracdo sul-americana, e poderemos verificar no
capitulo 4 qual ¢ a perspectiva de cendrio, e da integracdo neste cendrio, sob a égide dos
principais formuladores da politica externa brasileira. Vale salientar que a ideia de
blocos regionais pode estar tanto associada a uma visdo liberal, como a uma visdo de
forte presenga do Estado. A identificagdo de uma ou outra desta caracteristica vai

distinguir o tipo de integracdo que estd sendo feita, com reflexos nas suas instituigdes.

Uma diversa interpretacdo associada ¢ de que os processos de integracdo sdo formas de
abrir espacos de valorizagdo do capital, cujos limites acabam ficando restritos com as
barreiras impostas pelos Estados. A ideia de identidade regional e contiguidade
geografica ¢ um componente essencial nos processos de integracdo, € o objetivo de

conciliagdo entre povos historicamente rivais guarda também seu lugar de importancia.

Desta forma, tanto o regionalismo aberto, arquitetado a partir do GATT/ OMC®* e dos
acordos interblocos, quanto o regionalismo fechado, aquele com livre comércio regional
com protecdo externa via Unido Aduaneira (tarifa externa comum), possuem a vertente
de atender as necessidades de expansdo de empresas em busca de novos horizontes de
lucratividade. O fortalecimento de um esquema regional de integragdo, por seu turno, da
credibilidade para as economias da regido na atracdo e manutenc¢do de investimentos,
bem como credencia seus membros a negociarem em bloco seus interesses nas relagdes
interblocos. E neste sentido geral que um processo de integracdo pode transformar seus

parceiros em um bloco econdmico, ja que este movimento lhes dd também uma

% Idem, p. 234.
6% Gatt — da sigla em inglés para Acordo Geral de Tarifas e Comércio, que vigoraram até 1995, quando
deu lugar a Organizagdo Mundial do Comércio, OMC.
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caracteristica de bloco politico, agindo e negociando assim no ambito do sistema
internacional. Este movimento de blocos ou grupos em negociagdes e atuagdes no
sistema internacional ¢ muito comum e conhecido. O que enfatizamos aqui ¢ que uma
integracdo pode dar uma consistente caracteristica de bloco econdmico com forca
politica no sistema internacional, tornando as economias mais dinamicas internamente e
mais competitivas para fora, resultando em forca politica conjunta e, desta condi¢ao,
poder tornar-se um pdlo de poder numa perspectiva de um sistema multipolar em
blocos. A Unido Europeia ¢ o exemplo tipico desta transformacdo de uma integragao
num bloco de a¢do conjunta no cendrio internacional, ¢ muito do reconhecido sucesso

desta integragdo esta associado a esta caracteristica.

A esfera de inser¢do internacional dos paises que conseguem resultados sinergéticos em
processos de integracdo fechado vai além dos econdmicos. Eles atingem amplas
instancias da politica internacional, como a participacdo privilegiada em foros de
negociacdo entre Estados ou em organizagdes internacionais, bem como em aliancas
estratégicas nas mais diversas areas de interesse dos Estados. Ou seja, da premissa de
fortalecimento econdmico, tanto simples acordos comerciais, como acordos de
preferéncia tarifiria ou de livre comércio, quanto processos de integracdo com
aprofundamentos para Unido Aduaneira ou Mercado Comum transformam arranjos
econdmicos, ou blocos econdmicos, em blocos politicos, o que, nada mais ¢ que sua

correlata formacao de Grupos Politicos no cendrio do sistema internacional.

Resgatando algumas iniciantes acima sobre teorias de integra¢do, estes processos
podem comegar com zona de preferéncia tarifaria, passar a zonas de livre comércio, a
mercados comuns, bem como evoluir para formas mais avangadas de integracdo total,
como ¢ o caso da Unido Europeia. E, no entanto, uma trajetoria vivida nesta integracio
europeia e decantada teoricamente, mas ndo uma trajetoria necessaria e inevitavel. O
desenvolvimento de etapas de integragdo ¢ uma decisdo dos Estados nacionais que
formam o processo, nunca uma necessidade intrinseca. Por outro lado, sendo uma
decisdo, algumas destas etapas necessitam de certas caracteristicas institucionais que as
premissas teoricas associadas e as experiéncias mostram como necessarias, como sera

visto em item abaixo.

As diferengas entre acordos comerciais e processos de integragdo estdo, principalmente,
na vontade politica de aprofundamento da interdependéncia e complementaridade. Nos

acordos comerciais ou zonas de livre comércio, cujo exemplo maior ¢ o Tratado Norte-



58

Americano de Livre Comércio (NAFTA), tem-se como principal objetivo a ampliacdo
dos mercados, da competicdo e da competitividade. J& os processos de integragdo sdo
mais ambiciosos e preveem, além destas fases e objetivos, um processo de
complementaridade econdmica e uma coordenagdo de politicas em varias esferas, desde

a comercial e macroecondmica chegando a seguranca e defesa.

Do ponto de vista das etapas de integracdo, destaca-se a caracteristica das etapas
classicas com predominio inicial econdmico e finalizando com integragdes politicas.
Assim, geralmente a integracio comega com uma Area de Livre Comércio, onde sio
feitas liberagdes em termos de barreiras ao comércio intrazona criando a liberalizagdo
da circulagdo de mercadorias. Depois, a integragdo avanga para uma Unido Aduaneira,
que tem como caracteristica a existéncia de uma tarifa externa comum entre os
membros da integragdo, e o inicio de cooperacdo na area de politicas macroecondmicas.
Uma fase subsequente ¢ a da constituicdo de um Mercado Comum, que tem como
caracteristica principal a livre circulagdo de pessoas e capital. Num estagio seguinte, de
Unido Econdmica, observa-se o estabelecimento de politicas econdmicas, banco central
e moeda unica no espago integrado. Uma ultima etapa seria a de integragdo total, onde

prevalece uma politica externa e de defesa comum.

Numa integragdo total, a soberania dos Estados ja estd redefinida, seja para algo como
“estados unidos”, “unido de estados”, o que significaria uma espécie de confederacao de
Estados, seja numa nova esfera politica que, transcendendo a soberania do Estado-
Nagao, forma um tipo sui generis de organizagdo internacional. Como sera visto abaixo
ainda neste capitulo, a Unido Europeia ¢ um exemplo de integragdo com redefini¢do das

soberanias do Estado, mas cujo resultado ndo ¢ uma unamidade, oscilando entre uma

confederacdo de Estados e uma organizagdo internacional sui generis.

Para finalizar este item, ¢ importante destacar que um aprofundamento do processo de
integracdo exigira a convergéncia de indicadores e comportamentos em diferentes
setores, como 0 econdmico, social, politico e legislativo. Desta forma, num primeiro
momento, serd uma necessidade de coordenagdo das acdes dos governos em integracao,
e, num segundo momento, a tendéncia ¢ a necessidade de instituicdes internacionais
comuns ou supranacionais. A experiéncia da Unido Europeia ¢ singular para
entendermos estas necessidades e imperativos institucionais, e este ¢ um debate

recorrente na integracdo na América Latina e América do Sul. Neste sentido ¢ que sdo
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analisadas estas experiéncias no presente trabalho, destaques do capitulo seguinte apds

experiéncias em outros continentes.

A seguir, procuraremos expor as especificidades do desenvolvimento regional em
processos de integracdo, por sua influéncia direta nas assimetrias, e destas nos processos
de integracdo e sua institucionalidade, o que sera acompanhado na perspectiva de

andlise de casos historicos e, principalmente, da América do Sul.

1.3.3 Desdobramento espacial do capital e integragdo econdmica

Ao se falar de integragdo nesta parte do trabalho, pretende-se, antes de tudo, enfatizar o
seu carater econdmico, que ¢, efetivamente, a linha de integracdo que se adota, mesmo
se os objetivos de médio e longo prazo forem a integracdo politica ou a formacao de um
bloco econdmico, como desenhado anteriormente. Desta forma, estamos tratando de
economia sob a égide capitalista, na qual o lucro aparece em primeiro plano e o Estado,
ou um poder supranacional constituido, tem a incumbéncia de apontar resolugdes para o
problema deste desenvolvimento que tende a ser desigual. Nao se quer afirmar que o
Estado tera que equalizar o problema regional ou de assimetrias de desenvolvimento
econdmico-social, no sentido de resolver e deixar todos em equivaléncia. Mas queremos
dizer que deve, a0 menos, apontar a¢des e direcionar o investimento publico e privado
de forma a ndo deixar que o problema regional seja um empecilho num processo de

integragao.

De fato, ¢ caracteristica intrinseca do capital estar onde pode lucrar, procurando sempre
as condi¢des locacionais que melhores oportunidades para isto lhe trazem. Assim, a
relocalizagdo aparece como fenomeno ligado ao funcionamento proprio do capitalismo
historico desde suas origens”. Ao se desenvolver, o capitalismo acentua sua
performance locacional, adequando espago e sistema social as suas necessidades de

acumulagao.

A reproducdo espacial da atividade produtiva ou o impacto territorial destas atividades
estdo intimamente relacionados com a forma com que aparecem estas atividades, o seu
grau de desenvolvimento tecnoldgico, a sua interacdo com as demais atividades

regionais, e, principalmente, a sua inser¢do na divisdo do trabalho. Assim, a mobilidade

% WALLERSTEIN, 1985, op. cit.
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espacial do capital dependera destes elementos que, conjuntamente, determinam sua

flexibilidade em busca de localizagcdes mais vantajosas.

Segundo Perroux®®, o movimento do capital em termos territoriais tende a formar
complexos de empresas em torno de Polos de Desenvolvimento que estariam sendo
comandados por empresas Motrizes. Estas funcionam como fontes de irradiacdo de
inovagdes e atividades econdmicas correlacionadas, desencadeando um
desenvolvimento espacial no seu raio de acdo. Assim, a boa performance de uma
industria motriz seria suficiente para alavancar o desenvolvimento de toda regido no seu
entorno, atraindo novos investimentos e aumentando as possibilidades deste
desenvolvimento. As teorias de Perroux foram muito utilizadas a partir da década de
setenta no Brasil, e até¢ hoje sdo parametros de andlise e formulacdo de politicas de

desenvolvimento regional.

Surgindo como um certo contraponto as teorias de Perroux, Myrdal®’ estabelece o
conceito de causacgdo circular acumulativa, chamando a atencdo para o fato de que as
acoes de formagao de Polos de Desenvolvimento possam ter efeitos propulsores (forca
centrifuga), mas também efeitos regressivos (forga centripeta). Ou seja, dependendo de
fatores que nem sempre sdao manipuldveis pelos formuladores de Politicas de
Desenvolvimento Regional (PDR), a formag¢do de Polos de Desenvolvimento pode
significar o esvaziamento econdmico e populacional de regides inteiras dentro de
espacos territoriais proximos. Desta forma, em ultima instdncia, os espacgos estardo
sendo produzidos e reproduzidos em conformidade com as mudangas na evolugdo do

sistema capitalista, com todos seus efeitos previsiveis ou ndo.

Neste particular, a tendéncia cada vez maior de flexibilizagdo das atividades produtivas
agregadas a tendéncia de crescente desregulamentacdo dos mercados nacionais traz uma
nova feigdo para a mobilidade do capital®. A mundializagdo do capital estaria, assim,
oferecendo maior instabilidade ao desenvolvimento regional pelas facilidades de
decalagens de plantas inteiras de uma regido a outra, bem como maiores dificuldades
aos formuladores da PDR, haja vista a diminui¢do do seu poder de previsibilidade e de

alcance.

% PERROUX, Frangois. “O conceito de polo de crescimento”. In: FAISSOL, Esperidiio (Org).
Urbanizagdo e Regionalizagdo. Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica, IBGE, 1975, pp.
99-110.

8" MYRDAL, Gunnar. Teoria econdmica e regibes subdesenvolvidas. Rio de Janeiro: Saga, 1968.

8 CHESNAIS, Francois. 4 mundializa¢do do capital. Sao Paulo: Xama, 1996.
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A problematica do desenvolvimento regional toma corpo particularmente complexo
quando agregada a processos de integracdo economica. Nestes, o desenvolvimento
regional deve ter um impacto importante por causa da participagdo de diversos paises
com caracteristicas diferentes e com suas particularidades. O que se precisa atentar ¢ nas

possibilidades deste impacto ser negativo ou positivo no entorno regional da integragao.

O século XX fez ascender as ideias de juncao de paises, Estados ou povos, como forma
de juntos alcangarem com maior vigor e rapidez seu bem-estar. A essas ideias e as
praticas neste sentido foi-se incorporando uma base conceitual que hoje pode
denominar-se Teoria da Integracdo Econdmica. Em todas as bases teoricas referentes a
integracdo (proximo item deste capitulo) tem-se como objetivo comum o
desenvolvimento regional socioeconomico e, em muitas daquelas, também destaca-se a

intervengao estatal formulando Politicas de Desenvolvimento Regional.

Segundo Oliveira®, quanto maior for o grau de integragdo econdémica desejado, maior

serdo os resultados obtidos,

[...] entre os quais se destacam as seguintes vantagens econdmicas:
aumento de producdo e de taxa de crescimento; melhor
aproveitamento das economias e aumento de concorréncia interna e,
finalmente, melhoria dos termos de troca do grupo membro com
terceiros paises.

De fato, o processo de integracdo econdmica tem como pilares o crescimento e
desenvolvimento econdmico, transformando grupo de paises em um complexo de
energias aptas a se auxiliarem mutuamente, contando com a concorréncia e a
complementaridade, e tenciona uni-los para adotarem politicas proprias e unificadas em

relacdo a terceiros paises.

Para Balassa’’, a integragdo econdmica significa, principalmente, a busca de bem-estar
econdmico entre os integracionistas, seja em termos estaticos ou dindmicos. O processo
de integracdo busca, segundo este autor, agregar eficiéncia economica com equidade, de

forma a traduzir em beneficios mutuos os seus resultados.

No caso da integracdo, o bem-estar econdmico sera afetado por: a)
uma variacdo na quantidade de bens produzidos; b) uma alteragdo no
grau de discriminag¢do entre produtos fabricados internamente e no
estrangeiro; c¢) uma redistribuicdo do rendimento entre os naturais de

% OLIVEIRA, Odete Maria de. Unido Europeia: processos de integragio e mutagdo. Curitiba: Jurua,
1999, p. 36.
7 BALASSA, Bela. Teoria da integrag¢do econémica. Lisboa: Livraria Classica Editora, 1961, p. 25.
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diversos paises, e d) uma redistribuicdo do rendimento dentro de cada
pais.
No entanto, apontando para a 6tica regional, Balassa alerta com ateng¢do especial para as
diferencas regionais nos processos de integragdo, atribuindo varias causas as tendéncias

de acentuarem-se os desniveis de desenvolvimento econdmico.

Pode sustentar-se que nos paises menos desenvolvidos o volume
limitado de novos investimentos vai principalmente para as regides
onde a existéncia de industrias relacionadas entre si e de infra-
estruturas econdmicas e sociais oferece rendimentos mais altos, € a
influéncia dos melhoramentos feitos nas regides mais desenvolvidas ¢
contrariada pela falta de um sistema de transportes e comunicagdes
interregionais adequado e pela rigidez sociologica e psicoldgica. Por
outro lado, nas economias avancadas, um sistema de pregos altamente
desenvolvido permite o aproveitamento das diferengas de salérios, as
facilidades de transporte e comunicacdes sdo desenvolvidas, a
propor¢do das economias externas moveis aumenta e ¢ natural que se
obtenha uma distribuigio mais equitativa de infra-estruturas.”"

Aliando globalizagio e integragdo econdmica, Lins’> destaca uma preocupante relagio
desestabilizadora em termos regionais. Por um lado, as novas tecnologias, as novas
formas de integrag¢do produtiva e as novas formas de investimento dotam o capital de
uma enorme mobilidade para continuidade e aprofundamento do processo de
acumulagdo. Por outro, os processos de integragdo atualmente em curso no mundo
ficam a mercé das diversas formas de relocalizacdo produtiva em busca de melhores
oportunidades. Assim, aponta para a necessidade de intervencao do Estado na indicagdo
e direcionamento dos investimentos para um resultado mais eficaz em termos regionais

e, consequentemente, da integragdo como um todo.

Desta forma, salienta-se que a comparagdo entre a integracdo europeia, a integragao do
Mercosul e da América do Sul tende a trazer semelhancgas na problematica, grandes
diferencas no tratamento desta e exemplos que devem ser evitados ou seguidos para
uma sustentabilidade dos processos integracionistas. As implicagdes dizem respeito aos
aspectos das assimetrias que sdo fundamentais na sinalizagdo do conjunto de demandas
e ofertas de beneficios e custos dos processos de integracdo, resultando em maior ou

menor sinergia econdmica e coesao politica.

71
Idem, p. 303.

"> LINS, Hoyédo N. “Globalizagdo e integragdo econdmica: impactos socio-espaciais”. In: VIGEVANI,

Tullo; LORENZETTI, Jorge (Coords.). Globalizagdo e integragdo regional: atitudes sindicais e impactos

sociais. Sdo Paulo: LTr Editora, 1998, pp. 186-223.
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As assimetrias entre os paises sdo, nos exemplos da Europa, do Mercosul e da América
do Sul, elementos que implicam tanto os resultados econdomicos da integracdo como sua
institucionalidade, dai seu necessario tratamento especial no presente trabalho. As
assimetrias estdo relacionados os temas de integracdo em paises em desenvolvimento e
a necessidade de um pais pagador do processo de integracdo, ou seja, aquele que pode e
assume os custos da integracdo para que esta se torne atrativa também para pequenos
Estados ou aqueles onde a atracdo do capital ¢ menor. Retomaremos esta perspectiva na
andlise do capitulo 4 sobre a América do Sul vista do Brasil verificando como esta

integragdo tem caracteristicas e agdes por parte do pais em termos das suas assimetrias.

No proximo item, serd tratado o tema das instituicdes em processos de integragcdo a
partir da explicitagdo das abordagens predominantes em seus estudos, incluindo a

importante contribui¢do dos condicionantes estruturais.

1.4 Instituicdes em processos de integracdo: abordagens e condicionantes estruturais

As experiéncias de integracdo indicam que suas instituicdes precisam fazer o papel de
canaliza¢do das demandas, resolucdo de conflitos e criacdo de um ambiente de avango
progressivo nos objetivos integracionistas, dando confianga ao processo € mantendo a
regido como um espago propicio ao crescimento econdmico, desenvolvimento
socioecondmico, sustentavel ambientalmente, estavel politicamente, e unitirio em suas
acoes externas. Estas condi¢cdes colocadas de forma sustentdvel no espago e tempo
indicam a transformac¢do dos processos de integragdo num bloco economico, no sentido
da unidade de acdo de politica externa de seus membros. Nesta condicdo podem
alcancar a posi¢do de podlo de poder, num desenho de sistema internacional de

multipolaridade em blocos.

Por isto, a analise comparada entre as instituicdes de integracdo torna-se, neste trabalho,
fundamental para apontar as capacidades, limites e oportunidades que se abrem para a
formatagdo institucional da Unasul. Por outro lado, ¢ importante que seja ressaltado,
neste ponto, que existem diferencas fundamentais em relagdo aos objetivos de
cooperagdo que geram Organizagdes Internacionais intergovernamentais comparados
aos objetivos de cooperagdo que geram processos de integracdo e resultam em uma

institucionalidade especifica. Se uma Organizagao Internacional ndo se torna um espago
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institucional capaz de canalizar os interesses dos Estados, seus conflitos e as suas

resolugdes, os Estados tratam de buscar outras arenas para atingirem seus objetivos.

Num processo de integracao, pode haver um momento em que a volta, o retrocesso ou a
estagnac¢do vao ser muito danosos para os Estados, sendo, praticamente impossiveis sem
uma ruptura conflituosa, cadtica e geralmente bélica. Assim, as instituigdes possuem um
papel-chave na canalizacdo de interesses e objetivos, € na resolugdo dos conflitos que
virdo num processo desta magnitude. O formato institucional indica, por seu turno, as
intengdes que os Estados-membros possuem para a integragdo, principalmente no que
diz respeito ao aprofundamento da integracdo, da complementaridade econdmica e da
coesdo politica e social da area integrada. Assim, pretendemos, neste item, levantar
alguns parametros de andlise para os processos de integragdo apontados no proximo
capitulo e, especificamente, para a integracdo sul-americana do ponto de vista histérico

e comparado.

1.4.1 Abordagens predominantes sobre integracdo e suas institui¢cdes

As abordagens sobre as instituigdes em processos de integragdo possuem ao menos um
ponto em comum. Este ponto comum diz respeito ao Estado no papel de formulador e
implementador da integracdo, mais exatamente acerca da sua soberania sobre territorio e
povo. Assim, o debate sobre as instituicdes em processos de integracdao tendem a cair
numa sintese entre mais Estado ou menos Estado, principalmente a partir da década de
noventa do milénio passado, quando estavam retomando com forga as premissas liberais
sobre o comportamento do Estado, o neoliberalismo. Este debate, neste sentido da
soberania, ndo ¢ diferente para processos de integracdo e para as organizacdes
internacionais, da forma como foi apontado no item especifico sobre o tema

anteriormente.

Por outro lado, estes mesmos Estados em processos de integragdo possuem uma relagao
dialética de aproximacdo e distanciamento em relagdo ao tema soberania e as
institui¢des criadas na integragdo. As diferentes abordagens sobre a integra¢do apontam
para as possibilidades de fortalecimento do Estado soberano, como também apontam

para a formulacdo de algo novo, como, por exemplo, uma nova comunidade politica.
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Num recente e extenso trabalho sobre regionalismo, Oliveira’® apresenta este fenomeno
do ponto de vista histdrico e comparado, contemplando uma variedade muito grande de
exemplos e comparagdes, incluindo questdes tedrico-conceituais, diferentes momentos
de aparecimento e desenvolvimento, contextualiza¢des internacionais, regionais e
nacionais, bem como os respectivos resultados institucionais. Por sua amplitude e
importancia, a obra e a autora sdo amplamente utilizadas neste item e no proximo
capitulo, na parte das experiéncias historicas, agregadas a outros importantes estudos,

autores e perspectivas.

O objetivo ¢ explicitar as linhas de entendimento sobre a integragdo como parametros
para a analise da mais recente integragdo sul-americana e, principalmente, definir, com
base nesses parametros, as premissas ¢ acdes que tém guiado a Politica Externa

brasileira para esta integracdo no governo Lula, o objeto em si desta tese.
Em primeiro lugar, uma importante distingdo entre cooperagao e integragao:

Em sentido mais restrito, a nogdo de cooperacdo compreende a
colaboracdo estabelecida entre Estados e outras entidades objetivando
concretizar objetivos comuns, tendo como base a aproximacao
geografica. Necessariamente ndo implica compromissos juridico-
institucionais, apresentando-se, por isso, de forma mais flexivel,
podendo designar, além de uma aproximacdo econdmica, igualmente
politico militar, judicial, cultural, religioso etc. Ja o termo integragdo
devera ser utilizado para configurar a unido de dois ou mais Estados
para conformar nova unidade — comunidade — institucionalizada em
uma determinada regido, produzindo ai intensas relagdes econdmicas:
um mercado entre bens e fatores. Ou seja, forga motriz e de impulso
dos blocos regionais.”

Em segundo lugar, a ideia de integracdo ¢ similar aos chamados regionalismo aberto ou
fechado, destacados anteriormente. Fundamenta-se a integragdo internacional na ideia
da interdependéncia complexa advinda dos processos de aceleragdo da mundializagdo
ou globalizagdo, ao passo que a integragdo regional pode ser pensada como uma etapa
para se alcangar a integracdo internacional ou, por outro lado, uma forma de se proteger

desta.

Sob esse ponto de vista, a integragdo internacional construiu um
processo comandado pelo mercado mundializado e pelos fendmenos
da globalizacdo e transnacionaliza¢do, sem controle de instancia
estatal, enquanto que a integracdo regional encontra-se marcada pelo

" OLIVEIRA, 2009, op. cit.
™ Idem, p. 48.
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objetivo politico comum de Estados, no sentido de criar € manter seus
e A s . 75
proprios mercados econdmicos protegidos.

Os processos de integracdo regional, por seu turno, precisam ser analisados de uma
forma particular, na medida em que existe uma relacdo estreita entre modelo de

integracao escolhido, incluindo institui¢cdes e os objetivos da integragao.

Os objetivos de integracdo econdomica decorrem assim do prdoprio
modelo escolhido. O objetivo basico de qualquer projeto de integracao
econdmica localiza-se na livre circulagdo de bens. A medida que o
processo se aprofunda, progressivamente mais complexos se tornam
os objetivos, principalmente ao atingir a livre circulagdo de fatores de
produgdo, capitais, coordenacdo de politicas macroecondmicas e a
unificagdo das politicas nacionais. A integracdo econdOmica
proporciona interessante coesdo politica entre os Estados-membros, ao
fomentar a preocupacdo em busca da melhoria comum, em vez de
manter enfrentamentos comerciais e obstdculos aos processos de
intercimbio.”®

Dado que ndo existe um unico modelo de integragdo e que temos uma gama enorme de
experiéncias no espago-tempo, ¢ perfeitamente cabivel a existéncia de diferentes formas
de abordagens sobre as origens, o desenvolvimento, a andlise dos resultados e as
implicagdes institucionais para os processos de integracdo. Esta especificidade explica,
ao menos parcialmente, a ndo preponderancia ou exclusdo de uma corrente em favor de
outra, nem que se tenha necessariamente um conjunto definitivo de paradigmas da
integracdo. A integracdo ¢ um processo em constru¢do, assim como o foi a propria
formag¢do do Estado moderno. Nesta direcdo ¢ que podemos elencar as mesmas
abordagens delimitadas na obra de Oliveira, referenciada acima, ou seja, considerando
as seguintes teorias sobre integracdo: Federalista, Funcionalista, Neofuncionalista,

Intergovernamentalismo e das Unides Aduaneiras.

Teoria Federalista

A teoria federalista tem uma perspectiva de ver o processo de integracdo como uma
estratégia politica, tendo como resultado a formacdo de uma Unido Federal que
resolveria os grandes conflitos existentes entre seus Estados soberanos. O objetivo
intrinseco da vertente federalista ¢ politico, de fortalecimento politico dos membros, e,

para isto, a forma e os instrumentos sdo secundarios. Tem um viés eurocéntrico, como

” Idem, p. 51.
"8 Idem, p. 59.
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outras vertentes que pensam a integragdo regional, muito em func¢ao da originalidade e

momento em que surge o processo no velho continente.

O pensamento federalista concentra-se essencialmente em estruturar a
comunidade Européia com as caracteristicas proprias do modelo
federal. Estas sdo as razdes desta tendéncia, que pretende reconhecer
nos 6rgaos estabelecidos pelos tratados constitutivos similitudes com a
organizacdo constitucional do Estado federal e invoca, como reforco,
a supremacia do direito comunitario sobre os direitos dos Estados-
membros e de certas disposi¢des comunitarias auto-aplicadas e
obrigatorias no ordenamento juridico dos Estados-membros.”’

Uma das principais criticas a esta vertente ¢ a diferenca entre uma estrutura rigida que
caracteriza uma Unido Federal em comparagdo a dindmica propria e sui generis da
integracdo europeia. Principalmente, os Estados-Nacdo continuam mantendo sua
condicdo de sujeitos primarios do direito internacional e de principais atores nas
Relagdes Internacionais, ainda que a Unido Europeia tenha conseguido um estagio de
reconhecimento internacional como ator relevante, o que ¢ considerado no presente

trabalho como um bloco economico.

Teoria do Funcionalismo

Na vertente de integracdo, surge como critica ao Federalismo, apontando para uma
autoridade que ¢ essencialmente técnica, enquanto a do Federalismo ¢ essencialmente
politica. Além disto, indicam que a forma segue a fun¢do, e ndo o contrario, culminando
nesta visdo de que a busca por solu¢gdes comuns entre os Estados se d4 pela intervengao
em areas onde a autoridade dos Estados soberanos nao ¢ atingida. Ou seja, a integragao
ndo pressupde, necessariamente, para existir, uma autoridade que transcenda a soberania
dos Estados, um Estado Federal ou supranacional, a0 mesmo tempo em que delimita as
possibilidades dos processos de integragdo em fun¢do das proprias soberanias dos seus

. 8
criadores.’

Teoria do Neofuncionalismo

Nesta corrente, hd uma tentativa de avancos em relagdo ao Federalismo e ao

Funcionalismo, contribuindo para o debate sobre as proprias causas dos processos de

77
Idem, p. 63.

78 N . . . ~ . o x e ~
O autor de referéncia do funcionalismo em geral, ou seja, ndo especificamente em relagdo a integragao,

¢ David Mitrany.
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integracdo’’. Afirmam o criador e os defensores desta abordagem que o erro
funcionalista ¢ a rigida tentativa de distingdo entre os aspectos econdmicos e politicos
da integragdo. Este particular envolve uma importante hipotese ja levantada neste
trabalho e que tem importancia singular para a integragao sul-americana: as assimetrias.
A imbricada relacdo entre os assuntos econdmicos e politicos num processo de
integracdo aponta, segundo a abordagem neofuncionalista, para a existéncia de uma

relacdo direta entre resultados positivos da integracao e baixa assimetria.

Apesar de aceitar uma certa constitucionalizacdo no processo de integragdo, o resultado
ndo implica, necessariamente, a formacdo de um Estado Federal, em termos
institucionais. A corrente neofuncionalista agrega aos estudos de integracao a ideia de
que as elites e grupos de interesse no processo terdo um papel fundamental na sua
condug¢do em ambito supraestatal. Por fim, o eixo da abordagem neofuncionalista ¢ o
conceito de spill over, ou transbordamento, que conferiria um certo grau de

mecanicismo ou autonomismo no processo de integragao.

O processo da integracdo por etapas escalonadas e em distintos saltos
qualitativos constitui a logica expansiva da integracdo por setores,
vinculando-se fundamentalmente as areas econdmicas. O efeito spill
over implica que os diferentes aspectos da economia e da politica dos
Estados e regides estejam vinculados, de forma que os problemas de
uma area provocam em outra, requerendo, desta, solugdes. Tal
processo, em principio, abrangeria areas estritamente econdmicas e,
em sua evolucdo, se estenderia a areas politicas diante da dificuldade
de estabelecer uma separacdo tangente entre ambas. Nisto,
precisamente, consiste a integracdo: um processo de politizacdo
progressiva, estimulada na loégica do principio spill over, pelo qual
certos grupos transbordam suas demandas e expectativas de solucao
de pro}gaolemas econdmicos e progressivamente politicos a um novo
centro.

Gragea®' chama o neofuncionalismo também de supranacionalismo, pois este prevé que

a integracdo deve criar instituicdes supranacionais e passar soberania dos estados para

7 Coutinho, Hoffmann e Kfuri (2007) tratam o Federalismo e o Neofuncionalismo como uma s corrente
de abordagem de institui¢des em processos de integracdo. O protagonismo neofuncionalista é credenciado
a Ernest Hass que, na década de sessenta, teoriza sobre possibilidades de integracdo na América Latina,
chamando a ateng@o para a necessidade de modernizagao politica, econdmica e social. HASS, Ernest B.;
SHMITTER, Philippe C. “Economics and differential patterns of political integration: projections about
unity in Latin American”. International Organization, vol. 18, n. 4 (autumn, 1964), pp. 705 — 734. Com
as teses da interdependéncia complexa de Robert Keohane e Joseph Nye, Hass revé suas teses e se mostra
cético quanto as possibilidades da abordagem neofuncionalista. Este pessimismo se reverte ante os
avangos da Unido Europeia na década de noventa.

% OLIVEIRA, 2009, op. cit., p. 68.

' GRAGEA, Angel Maria Casas. La economia politica internacional de la nueva integracion regional de
las Américas: El caso de La Comunidad Andina. Buenos Aires, Intal — Revista Integragdo e Comércio, n.
16 (enero-junio), 2002, pp. 97-163.
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elas. Além disto, aponta que o processo de transbordamento torna o processo de
integracdo irreversivel, sendo o exemplo europeu enfatizado. Por outro lado, ndo ha
explicagdo de por que isto ocorre, apenas que a atualizacdo dos interesses comuns
garante continuidade da integracdo e que o Estado-Na¢do desaparece e da lugar a um

Estado-regido;

Ainda segundo esta autora, ficam algumas questdes a serem respondidas pela corrente.
Como exemplos, o porqué da supranacionalidade ser mais eficaz e o porqué de alguns
processos de integracdo, como a CAN, terem supranacionalidade e ndo conseguirem se
aprofundar e ter bons resultados de desenvolvimento. Esta questdo ¢ muito importante
porque hé algo mais a ser analisado no debate institucional em processos de integracdo
do que simplesmente uma contradicdo entre a vertente intergovernamentalista e a

supranacionalista.

As criticas fundamentais a esta corrente estdo nas evidéncias empiricas ocorridas na
Unido Europeia, ao menosprezar a capacidade dos Estados-membros da integragdo e
seus poderes constituidos em influenciar com base em suas decisdes nacionais, bem
como na dependéncia fiscal da Unido em relag@o a seus formadores, os Estados-Nagao.
Neste particular, chamamos a atencdo para uma das fun¢des do Estado que ¢ singular
em qualquer formacao social, ou seja, sua capacidade de retirar da sociedade os recursos
necessarios para o proprio exercicio de seu poder, exemplificado na arrecadagdo de
tributos. Esta €, efetivamente, uma linha divisoria entre as instituigdes internacionais,
entre estas as organizacdes internacionais e as institui¢des em processos de integragdo,
em relacdo ao Estado-Nac¢do, e configura as capacidades de poder que cada unidade

desta tem no sistema internacional.

Teoria do Intergovernamentalismo

Como base inicial realista, a abordagem do intergovernamentalismo ¢ Estado-centrado,
como sua propria teoria originaria®’. Neste caminho, aponta-se para o centro do debate
sobre o papel do Estado no sistema internacional, o que tem uma implicacdo
fundamental nos processos de integragdo, como visto inicialmente na discussdo deste

item sobre instituigdes em processos de integracdo. A preocupacdo desta abordagem ¢

%2 0 autor de referéncia ¢ Stanley Hoffmann.
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uma resposta contraria a abordagem neofuncionalista que apontava como caminho do
processo de integragdo europeu a formagdo de institui¢des supranacionais, com
consequente diminuicdo das capacidades e soberanias dos Estados nacionais. Ao
contrario, dizem os intergovernamentalistas realistas, a integragdo segue a logica da

tomada de decisdo, que ¢ feita pelos Estados nacionais.

Do movimento de ressurgimento da integragdo europeia, surge uma nova vertente desta
abordagem que busca explicar a revitalizacdo do processo com o Ato Unico Europeu, o

institucionalismo intergovernamental.

Trés  principios  estdo  vinculados ao  institucionalismo
intergovernamental: primeiro, o Intergovernamentalismo implica a
assercao de que os governos nacionais sdo os atores principais e a
Unido Européia ¢ considerada um campo para a continuagdo das
politicas domésticas por outros meios; segundo, as negociagdes sdo
feitas sobre um denominador comum minimo, que reflete a oposicao
de poder dos Estados-membros, incluindo mecanismos de
compensacdo aos Estados-membros menores; terceiro, refere-se a
prote¢do das soberanias nacionais dos Estados-membros, a fim de
evitar uma outorga sem limites claros s institui¢des centrais.®

A vertente é muito explicativa para o caso do Ato Unico Europeu, mas desconsidera a
influéncia do processo de integragcdo e de suas instituicdes na formacao dos interesses
dos Estados-membros. Mais recentemente, e até em fun¢do das criticas que lhe sdo
dirigidas, a abordagem intergovernamentalista se redefine e assume a feicdo liberal,

sendo mais conhecida como neoinstitucionalismo.

O tema do neo-institucionalismo apdia-se em um unico postulado: o
comportamento dos atores ndo ¢ elemento central como no
intergovernamentalismo, mas sera mediatizado pelas institui¢des nas
quais se emoldura, tendo em vista que a institui¢do € algo mais do que
um simples o6rgdo formal, incluindo também procedimentos
operativos, normas, acordos de comportamentos, fatores esses que
modelam as decisdes dos atores. As instituicdes, porém, ndo geram
comportamentos por iniciativa propria.**

A centralidade do Estado ¢ posta em xeque nas principais abordagens sobre os
processos de integracao, principalmente no que diz respeito a soberania. Neste sentido,
as abordagens que rondam o neoinstitucionalismo ganham vertentes que sdo conhecidas
como de governacdo ou de governanga, mais recentes € ainda em desenvolvimento

como abordagem consistente.

% OLIVEIRA, 2009, op. cit., p. 72.
¥ Idem, p. 73.
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Teoria do das Unides Aduaneiras

Enquanto processos de integragdo economica ¢ consenso a pratica de determinadas
etapas no processo, o que ja foi elencado anteriormente neste trabalho. A mais
tradicional das abordagens sobre integragdo tem seu foco na economia e nas
repercussdes que podem ocorrer no processo. Ao cumprir a etapa de liberalizagdo
economica, os Estados-membros estdo-se livrando dos obstaculos ao comércio entre
eles, mas podem ter um desvio de comércio com a importacdo de produtos de fora dos
paises desta area de livre comércio. Para evitar isto, para manter a competitividade na
area de livre comércio e capacitar este mercado diante dos mercados externos, os
Estados podem formar uma Unido Aduaneira e unificar suas tarifas externas, como

muito bem exemplificam Menezes e Penna Filho.

Suponhamos que ndo exista entre os parceiros uma tarifa externa
comum. Sem ela o acordo fica desigual. Um pais, por exemplo, cobra
taxa de importagdo menor de matéria-prima para fabricar um
determinado tipo de medicamento. O outro, por fatores internos, tem
uma taxacdo maior para o mesmo produto. O remédio fabricado no
primeiro pais tera pre¢o menor do que no segundo, porque pegou
menos para importar a matéria-prima usada para fabricar o mesmo
medicamento. Se os dois paises estivessem integrados, o produto
circularia livremente entre os parceiros da integragdo. E claro que um
lado sai perdendo. Pode-se até mesmo estar premiando um fornecedor
menos eficiente. A competicdo, no exemplo, ¢ desigual; tudo porque
ndo havia uma tarifa externa comum. Ainda no caso da uma unido
aduaneira, os parceiros da integragdo devem participar das
negociagdes sobre tarifas com outros paises como se fosse uma unica
entidade. Tudo que foi aplicado a um tera de ser aplicado ao outro.*

Corroborando a posicdo dos autores citados acima, neste trabalho consideramos
integracdo, no minimo, aqueles processos que avancam até a formagdo da Unido
Aduaneira. Neste momento, a complexidade que assumem as relagdes economicas entre
os Estados-membros, o aumento da complementaridade entre os Estados, a implicagdo
em torno dos indicadores macroecondmicos, sdo elementos que tornam necessarios
estudos sobre os impactos da integracdo em seus aspectos econdmicos, estudos que sao
o foco da Teoria das Unides Aduaneiras. As implicagdes de assimetrias sdo, mais uma
vez, elencadas como complexidade para a concretizagdo da integragdo com equidade, o

que garantiria a coesao entre os membros.

Menezes e Penna Filho destacam este aspecto, principalmente quando a integragdo

objetiva a formagao de um mercado comum e a consequente livre circulagdo de fatores,

% MENEZES e PENNA FILHO, 2006, op. cit., p. 2.
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0 que passa a comprometer uma série de indicadores da relacdo entre os Estados-
membros e onde, mais uma vez, as assimetrias assumem um papel de relevancia. E
mais, chamam a atencdo para as implicacdes das assimetrias tanto em paises em
desenvolvimento como em paises desenvolvidos que entram em processos de
integragao.
Tomemos como exemplo a questdo da circulagdo livre de mao-de-
obra para entendermos como pode ser complicada uma tentativa de
integra¢do. Imaginemos uma longa seca no Nordeste do Brasil, com
uma migracdo forte e que, por problemas peculiares do momento, a
geracdo de empregos ndo fosse grande o suficiente para absorver o
excesso de mao-de-obra. Além disso, imaginemos que existisse, no
caso, uma integragdo econdmica em andamento em que fosse
permitida a circulagdo de mao-de-obra. Milhares de brasileiros
poderiam ir, por exemplo, para a Argentina em busca de trabalho. Os
argentinos, com melhores saldrios e legislagdo social diferente,
poderiam recusar essa leva macig¢a de imigrantes sem qualificacdo e
que poderia exercer pressao nos setores de educacgdo, treinamento e
saude do pais. Esse assunto ¢ problematico ndo sé entre paises em
desenvolvimento, como também na desenvolvida Europa. Paises
como Alemanha, Franca e Holanda pressionam Portugal e Espanha
para ndo permitirem a entrada facil de brasileiros, africanos e hispano-
americanos cujo objetivo ¢ se beneficiar da integragdo européia.

Sabemos o que isso significa para brasileiros que emigram para
Portugal.®

Do ponto de vista da integracdo econdmica, entdo, quanto mais os objetivos dos paises
integracionistas avangam no sentido de aumento da complementaridade entre suas
economias, incluindo passar de etapas de livre circulagdo para Unido Aduaneira e
Mercado Comum, mais complexas ficam as relagdes, sinergias e influéncias mutuas.
Numa situacdo desta, a harmoniza¢do de indicadores, regras, normas e procedimentos
nas mais variadas areas, ndo sO estritamente econdmicas, vai exigindo acdes conjuntas
dos estados soberanos. Neste momento, comecam a ficar importantes as questdes até
aqui levantadas do ponto de vista institucional. Isto tem diversas implicagdes, como o
processo de formacdo da agenda, de tomada de decisdo, a aplicacdo das normas e das
decisdes, a avaliagdo e aperfeicoamento da efetividade da institucionalidade e os
mecanismos de solu¢do das diversas controvérsias que aparecem durante a integragdo

em movimento.

1.4.2 Os contextos de surgimento e de dindmica dos processos de integragao

% Idem, p. 4.
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H4 uma forma de abordagem que segue a possibilidade de considerar o contexto
internacional como fator relevante para entender o surgimento e a dinamica dos
processos de integracdo. Acrescentamos neste nosso trabalho o pensamento de que se
deve agregar a este contexto internacional a ideia de contexto regional e nacionais dos
paises formadores do processo, principalmente, no caso da América do Sul, do maior
pais no processo, o Brasil. Seguimos a légica de que um pais com o peso do Brasil na
América do Sul tem papel crucial na defini¢do dos objetivos e da institucionalidade da
integracdo. Por isto, a meta aqui ¢ apontar a formacdo da Unasul neste novo momento
da integracdo sul-americana, com base na posicdo desta integracdo na estratégia do

Brasil.

Ao estudar a CAN, Gragea® enfatiza o contexto internacional em que ocorrem os
processos de integracdo como uma forma de abordagem peculiar. Nesta abordagem, ¢
destaque o fato de que a dependéncia em relacdo ao sistema internacional condiciona os
resultados da integragdo, a exemplo da UE (Alemanha e Franca), do Nafta (EUA) e da
APEC/Asean (Japao). Neste caminho, esta abordagem se aproxima da abordagem
sistémica, sendo que desta a autora delimita duas grandes vertentes: o neorrealismo e o

globalismo, ou analise da globalizagao.

Segundo a vertente do neorrealismo, um bloco regional tem impulso exdgeno, da
situagdo de poder no sistema internacional. Neste sentido, o regionalismo precisa ser
analisado a luz do movimento de hegemonia no sistema internacional, como reflexo
deste movimento. Além disto, a geopolitica e competicio de mercados € a marcante
nesta vertente. Mas o que faria um pais hegemodnico impulsionar um processo de

integragao?
Contando com estudos e sistematiza¢cdes de Andrew Hurrel, Gragea aponta 4 caminhos
em que um pais hegemonico impulsiona processos de integracao:

a) como contraposi¢do a uma hegemonia regional;

b) como forma de equilibrio de poder regional dos menores e mais frageis Estados, a
partir da cria¢do de instituigdes autbnomas ou supranacionais; esta situacao estimularia
a formacao de acordos com o resto do continente sul-americano e até a criacdo de uma

expansao do Mercosul para o norte da América do Sul;

c) buscar vantagens do atrelamento a um hegemon regional, estratégia bandwagoning;

7 GRAGEA, 2002, op. cit.
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d) diminui¢cdo de poder do hegemon; esta seria a causa principal do novo regionalismo

latino-americano, segundo os neorrealistas, com a queda da hegemonia dos EUA.

Na vertente da globalizacdo, a integragdo seria uma etapa para o livre comércio geral e o
bem-estar mundial. Nesta linha, a autora faz uma leitura da integragdo latino-americana,
ou seja, ela é parte do novo regionalismo ou regionalismo aberto, de carater liberal e
comercial, intergovernamental e visando melhorar a inser¢do internacional via
negociacdo externa em bloco. Neste modelo, institui¢des supranacionais ficariam em

segundo plano.

Os caminhos do hegemon em impulsionar integragdo, em conexao com 0s aportes
levantados anteriormente por Velasco Cruz sobre o contexto e motivador de poténcias
na criacdo de instituicdes internacionais, sdo importantes indicativos para a analise da
integracdo sul-americana, na medida em que hd a necessidade da interpretacdo do
processo inserido no sistema internacional e sua dindmica, bem como a partir do
condicionamento que emerge da hegemonia regional do Brasil no subcontinente, e do

impulsionamento deste ao processo.

Cabe averiguar, desta forma, as premissas em termos de visdo do sistema internacional,
da cooperacdo e das instituicdes internacionais, dos processos de integragdo com
particular atencdo para a fase recente sul-americana. Buscar-se-32o nos estudos sobre os
discursos e pratica da politica externa brasileira as premissas e motivagdes que fazem do

Brasil o lider e impulsionador desta nova fase sul-americana de integragao.

Além do condicionante internacional como elemento estruturante que impde ritmo e
possibilidades aos processos de integracao apontados acima, salientamos neste trabalho
que sdo necessarios ao menos mais dois elementos. Trata-se das condi¢des nacionais e,
em decorréncia do conjunto dos Estados-membros dos processos de integracdo, das
condi¢des regionais. Este conjunto de condicionantes, internacional, nacionais e
regional, pode ser um instrumental importante para auxiliar na explicacdo do
surgimento e da dindmica dos processos de integracdo, verificavel nas experiéncias
existentes de processos de integracdo e analisadas comparativamente. Este ¢ o principal
objetivo do préoximo capitulo, onde ainda se faz uma avaliacdo histérica da América
Latina, sua formag¢do e inser¢do internacional com énfase nos processos de integragao

regional.
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1.5 Sintese do capitulo

E importante salientar aqui que neste trabalho ndo temos uma preocupacio de aplicar
teorias, mas contextualizar os debates buscando explicar nosso objeto de estudo.
Tampouco achamos contraditério o uso, no seu decorrer, de linhas tedricas diferentes,
pois consideramos que estas ndo sdo Unicas para explicar fendmenos sociais complexos,
como os verificados nas Relagdes Internacionais. Ao contrario, ¢ da interface entre
abordagens a riqueza de encontrar pardmetros e conceitos para as explicacdes da
realidade, e nd3o o caminho do engessamento cientifico, ou seja, encontrar na realidade
aqueles elementos que corroboram ou esclarecem a teoria. A interrelagdo teoria e

experiéncia tem que ser constante e dialética, esta ¢ a premissa fundamental.

Como sintese deste capitulo, apontamos que o ambiente onde estd ocorrendo o recente
processo de integracdo sul-americano ¢ um Sistema Internacional que tem como ator
principal o Estado-Nagdo e como sua principal categoria a soberania sobre territdrio e
povo. Neste ambiente, convivem com os Estados outros atores importantes como as
Instituicdes Internacionais, Empresas Transnacionais e Organizacdes Nao
Governamentais de carater internacional. As institui¢cdes internacionais importam, mas
sua capacidade de moldar interesses dos Estados e influenciar decisivamente na
estrutura do sistema internacional ¢ uma controvérsia muito grande, colocando como
possibilidades de ser uma varidvel dependente, independente ou interveniente. Nao
consideramos necessario neste momento do trabalho definir uma perspectiva de visao
das institui¢cdes internacionais, mas ter em conta suas diferentes variantes para perceber
como a politica externa brasileira considera estas instituicdes como variaveis atuando no
sistema internacional. O ordenamento do sistema remete a polaridades de poder,

consagrando historicamente ordens multipolares, bipolares ou unipolares.

O modo de produgdo predominante ¢ o capitalismo, que forja formagdes sociais com
diferencas de espaco e tempo, estruturando um sistema de Estados-Nacdo de centro, de
periferias e semiperiferias. No sistema capitalista ¢ recorrente a ocorréncia de ciclos de
mais ou menos 50 anos, sendo que a etapa contemporanea assiste a um periodo de crise

do sistema em sua fase mais aguda.

O sistema internacional contemporaneo, entendido como aquele que se desenvolveu nos
ultimos 20 anos apods a queda do muro de Berlim e do consequente reordenamento de
poder, ¢ um sistema fragmentado, com a prevaléncia de uma hegemonia politico-militar

por parte dos EUA e de uma divisdo de poder no campo da hegemonia politico-
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econdmica. Esta divisdo de poder abarca ainda mais dois niveis de desagregacao, sendo
de um lado a Unido Europeia, como bloco econdmico e liderada pela Alemanha, ao lado
do Japao como economias centrais; de outro, os chamados paises emergentes no cenario
politico econdmico contemporaneo, dentre eles, destacando-se China, india, Russia e

Brasil.

Neste cenario contemporaneo do sistema internacional, configura-se um ambiente
propicio a emergéncia de processos de integragdo, num perfil de ordem se formando a
partir da constituicdo de blocos econdmicos que vao dar a dindmica do meio
internacional. No entanto, hd que se diferenciar a formacao de simples coalizdes através
de areas de livre comércio, com baixa densidade e complementaridade, daqueles
processos com maior densidade e complementaridade. A definicdo dos objetivos € o
marco entre um bloco econdmico com area de livre comércio, como o NAFTA, e um
bloco econdmico com aprofundamento das relagdes entre os Estados-membros,

chamado aqui de processo de integracao.

Na configuragdo de um processo de integracdo estd a questdo da formatacdo de
instituicdes internacionais. O pressuposto verificado em experiéncias histdricas e
detalhado no proximo capitulo ¢ que, para um aprofundamento e fortalecimento do
processo de integracdo, sdo necessarias instituicdes internacionais que deem conta da
resolucdo dos problemas de agdo coletiva. O tipo de institui¢do estd diretamente ligado
aos objetivos dos Estados-membros e tem uma interface complexa na soberania destes

Estados-membros, delimitando limites e possibilidades para os objetivos de integracao.

Os contextos internacional, nacionais dos Estados-membros e regional como conjunto
destes Estados s3o elementos consideraveis na busca dos condicionamentos do
surgimento e dindmica dos processos de integracdo. Ou seja, as experiéncias historicas
precisam estar em consonancia com seu espaco € tempo para que ndo se perca de vista
as especificidades de cada momento do processo de integracao e evitar dedugdes unicas
pela comparacdo entre processos de integra¢ao, alguns mais outros menos exitosos. Este

¢ o principal objetivo do préximo capitulo.
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Capitulo 2 Experiéncias de processos de integracdo e a América do Sul: formacao,

desenvolvimento, insercao internacional e institui¢des

Neste capitulo, a atencdo ¢ dada para uma analise historica e comparada de alguns
processos de integragdo, incluindo arranjos de cooperagdo econdmica, para a verificagao
de seus padroes de formagao, instituigdes, alcance da integracdo e de objetivos, alinhada
com a andlise de condicionamentos estruturais internacional, regional e nacional.
Buscamos alguns elementos que possam ser verificados a luz dos debates sobre
integracdo, para, a partir de entdo, podermos caracterizar a integra¢do sul-americana do

ponto de vista da estratégia do Brasil.

O capitulo procura verificar os principais pontos da integra¢do da Unido Europeia que
deem conta das caracteristicas que lhe deram sustentagdo e aprofundamento. Trata-se de
uma analise pontual e especifica sobre seu desenvolvimento, suas instituicdes e uma
parte especifica sobre assimetrias e Politica de Desenvolvimento Regional. Ou seja, ndo
ha a menor intengdo de aprofundamento destes pontos elencados em fungdo das

especificidades deste trabalho e do alcance a que se poderia chegar.

Um grande volume da literatura sobre integracdo regional, parte dela apontada no
capitulo 1, faz alusdo e analisa a integracdo europeia, o que j4 demonstra uma
complexidade importante para se querer aqui um aprofundamento. Acreditamos que os
levantamentos feitos neste capitulo nos ajudam a esclarecer as especificidades da Unido
Europeia que podem explicar outros processos de integracdo, a0 mesmo tempo em que

aponta seus proprios limites explicativos comparativamente.

No capitulo também se faz uma comparagdo entre alguns processos de integragcdo e
arranjos cooperativos em outros continentes, com Africa, Asia e Oriente Médio. Da
mesma forma como feito para o caso europeu, nestes outros exemplos se faz uma
analise pontual, resumindo estas experiéncias com base em bibliografia especializada e
com os proprios Tratados Constitutivos. Assim, ¢é possivel perceber algumas
caracteristicas de cada continente, seus objetivos, suas formatagdes institucionais e seus
principais problemas e resultados, aliando uma inclusdo destes em seus contextos

internacional, regional e nacional.

O restante do capitulo ¢ dedicado a analise da América Latina, 8 América do Sul e, com

mais rigor e detalhes, da experiéncia do Mercosul. Estas experiéncias remontam ao
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progressivo uso da integracdo como forma de resolu¢do dos entraves regionais ao
desenvolvimento socioecondmico, desde a Cepal até a recente Unasul. E possivel
perceber como o movimento do regionalismo, em suas duas grandes ondas, antes e
depois da Guerra Fria, se desdobra em diferentes cisdes e formas de pensar e agir na
integracdo regional na América Latina. O Mercosul em particular ¢ importante para
analise dos caminhos que estdo sendo trilhados nestes tltimos dez anos em que temos as

iniciativas mais contundentes de formagao da integracdo da América do Sul.

2.1 Experiéncias historicas

Neste item, procuramos elencar algumas das diversas experiéncias de integracdo no
mundo, delimitando suas diferencas, semelhangas, implicagdes institucionais e as
possiveis relagdes no que diz respeito as principais abordagens apontadas no capitulo 1.
Assim como nas abordagens sobre integragdo, procuramos centrar nossa analise destes
primeiros itens a partir da obra de Oliveira, principalmente em funcdo de elencar
experiéncias em todos os continentes, com diferentes objetivos e aprofundamentos, e,

principalmente, com énfase nas experiéncias institucionais.

Para este item, inicialmente vamos dar atencdo especial a Unido Europeia, para depois
abordarmos outras experiéncias, notadamente na Africa, na Asia, e com maiores
especificidades na América Latina, América do Sul e Mercosul. O foco estard no
contexto nacional, regional e internacional da criacdo da integracdo, nos seus objetivos e
em sua estrutura institucional, procurando enfatizar também os resultados em termos de
dinamizacdo econdOmica e coesdo de seus membros, no sentido de formag¢do de um

Bloco Econdmico.

2.1.1 Unido Europeia: da desigualdade a unificacdo e alargamento

A ideia de uma Unido Europeia toma forca logo apdés o fim da Segunda Guerra
Mundial, com as Comunidades Europeias, e aparece justamente para tentar evitar que as
diferengas existentes entre seus pares se transformem num novo conflito de proporcdes
catastroficas. Nao sem motivo, pois foi justamente da exacerbacdo dos antagonismos e
6dios seculares na regido que surge a sangrenta guerra. Além disto, estd no cerne da
criagdo das comunidades a tentativa de inducdo do crescimento e desenvolvimento

econdmico dos Estados-membros, numa perspectiva de competicdo com



79

complementaridade. Assim, falar de integragcdo europeia passa por falar em juncdo de
desiguais, ¢ falar de assimetrias e, de uma forma explicita ou implicita, significa pensar

em Politica de Desenvolvimento Regional.

De fato, desde os primeiros anos da Comunidade Europeia, a preocupacdo com o
desenvolvimento regional equilibrado esteve presente. J& no preambulo do Tratado de
Roma, menciona-se a necessidade de “reforcar a unidade das suas economias e
assegurar o seu desenvolvimento harmonioso através da reducdo das desigualdades

entre as diversas regides e do atraso das menos favorecidas”.

Na publicagdo classica sobre integracdo regional de Balassa, em 1961, ja havia um
desenvolvimento tedrico e prospectivo sobre os impactos € as necessidades que uma
integracdo regional na Europa teria que lidar para diminuir impactos econdmicos
regionais.
Entre as varias formas de transferéncias que visam o desenvolvimento
das regides atrasadas sdo de importancia primordial a criacdo de infra-
estruturas e as subvencgdes as industrias. As primeiras compreendem a
oferta de 4gua, luz, limpeza, facilidades de transporte e servigos
educacionais e sociais; as ultimas podem revestir a forma de
tratamento favoravel no transporte e nas aquisicdes governamentais,
aprovisionamento de capital, rendas baixas nos edificios industriais
pertencentes ao Estado, reducdo de impostos e subsidios puros. Na
maior parte dos paises europeus tém sido empregados os dois grupos
de medidas, embora a Franga e a Itidlia se tenham atrasado na
aplicagio de medidas no ultimo grupo.®
Em 1959 aparece o primeiro estudo com perspectiva regional na Europa, e diante das
evidéncias de grandes diferencas de desenvolvimento, a Comissdo cria um grupo de
trabalho que tratou de fazer um levantamento do problema. O passo seguinte foi a
Conferéncia das Economias Regionais, em 1961, mas a problematica regional somente
estaria encampada na agenda da Comunidade Europeia com a adesdo do Reino Unido,

Irlanda e Dinamarca. A partir de entdo, come¢am os estudos que iriam estruturar uma

Politica de Desenvolvimento Regional Comunitéria.

O diagnéstico aponta para diferencas entre os Estados, mas igualmente no interior de
cada Estado. Reflexo territorial das transformagdes na economia, a problematica
regional europeia agregou esforcos de todos os membros da Comunidade, consagrando

alguns principios essenciais:

" BALASSA, 1961, op. cit, pp. 313-314.
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Com pertinéncia a égide de principios, a Comunidade parte de trés
regras essenciais ao estabelecer sua politica regional: primeiro,
introduzir a dimensdo regional em todas as politicas comunitérias,
levando em conta os resultados que possam obter num plano regional,
segundo, coordenar as politicas regionais nacionais, entre si como
junto as politicas comunitarias, terceiro, oferecer ampla gama de apoio
financeiro as agdes de desenvolvimento das regides menos
favorecidas.”

Seguindo uma filosofia de integragdo com competitividade e complementaridade, desde
a sua criacdo, a Unido Europeia foi criando e desenvolvendo varios mecanismos e
instrumentos com vistas a forjar uma Politica de Desenvolvimento Regional.
Principalmente, cabe destacar a criagdo dos Fundos Estruturais, como o Fundo Europeu
de Desenvolvimento Regional — FEDER, o Fundo Social Europeu — FSE, o Fundo
Europeu de Orientagdo e Garantia Agricola — FEOGA, o Instrumento Financeiro de
Orientagdo a Pesca — IFOP, bem como o Fundo de Coesdo. Estes fundos representam
uma parte dos recursos da UE que ¢ direcionada para objetivos de desenvolvimento
regional e de categorias sociais desfavorecidas, e desde 1993 representam cerca de 30%

sero: 90
do or¢amento comunitario.

Assim, seja pensando especifica e diretamente nas diferengas entre os Estados, ou entdo
nas diferengas regionais intraestados, toda a complexidade pratica e de principios que
permeia a consolidagdo da Unido Europeia possui na questdo regional um elemento de
suma importancia a considerar. Esta énfase com que trata o desenvolvimento regional
traduz-se nos inimeros arranjos institucionais de consolidac¢do e controle por que passa

a Politica de Desenvolvimento Regional - PDR.

A PDR europeia busca atender trés grandes objetivos: Convergéncia, entre os paises e
dentro dos paises, promovendo a recuperacdo de regides com atrasos de
desenvolvimento (sempre em relacdo a média da UE); Competitividade Regional e
emprego, apoiando a reestruturacdo em setores econdmicos com dificuldades estruturais

e modernizando os sistemas de formagdo e promog¢do do emprego; Cooperagao

% LINS, Hoyédo N. “Globalizacdo e integragdo econdmica: impactos socio-espaciais”. In: VIGEVANI,
Tullo; LORENZETTI, Jorge (Coords.). Globalizagdo e integragdo regional: atitudes sindicais e impactos
sociais. Sdo Paulo: LTr Editora, 1998, p. 416.

% As informagdes e analises sobre a Unido Europeia e sua Politica de Desenvolvimento Regional — PDR
comegaram a ser sistematizadas numa pesquisa referenciada a seguir, e sdo desde entdo desenvolvidas e
acompanhadas, servindo de pardmetro para esta tese. COSTA, Rogério Santos da (Coord.). Politica de
Desenvolvimento Regional na Unido Europeia: a implantagdo do Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional em Portugal — 1994 a 1999. Sdo José-SC, Univali, pesquisa com recursos do Art. 170, bolsistas:
Daniel Luiz Franzoi; Marcilio Assis Leal Cruz, 2000 (relatério final), p. 35.
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territorial europeia, agindo em prol de cooperagdes que transcendem as fronteiras dos

paises membros e da Unido Europeia.

Os desdobramentos destes objetivos sdo estabelecidos na elaboragdo do orgamento dos
Fundos Estruturais, tendo como base uma proposta da Comissdo Europeia, aprovada
pelo Conselho e o pelo Parlamento Europeu, ou seja, obedecem a vontade de todos os
Estados-membros. Além disto, desde 1994 existe o Comité das Regides, formado por
representantes locais e regionais que influenciam as decisdes acerca da PDR, através de

uma complexa rede de consultas, debates e deliberacdes.

As decisdes e a gestdo sao descentralizadas, mas existe uma preocupacao especial com
o controle da execu¢do. Por um lado, a selecio e gestdo dos projetos sdo de
exclusividade das autoridades regionais e nacionais que, por sua vez, aportam uma
quantia de contrapartida no projeto e continua com a responsabilidade primeira de
desenvolvimento de regides em dificuldade. Por outro lado, a Comissdo Europeia possui
uma estrutura de acompanhamento que permite verificar a adequagdo da aplicacdo dos
recursos as regras comunitarias, acompanhar a exata execucdo conforme projetos
aprovados, bem como um acompanhamento dos indicadores de diminuicdo de

desigualdades.

Eleito como o maior e principal instrumento da Politica de Desenvolvimento Regional
da Unido Europeia, o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional — FEDER ¢ a
melhor traducdo da eficdcia desta politica e representa cerca de 2/3 dos recursos dos
fundos estruturais, que significam 347 bilhdes de Euros para aplicagdo no periodo de
2007 a 2013. Criado para promover a coesdo econdmica e social da Unido Europeia
com acgdes para reducdo de desigualdades regionais e grupos sociais, o FEDER tem
atuado em quatro eixos principais: a) promocdo de investimentos produtivos, com
especial atencdo ao apoio a pequenas ¢ médias empresas; b) agdes de assisténcia

técnica; ¢) melhoria de infraestruturas; d) fomento ao desenvolvimento local.”’

Os resultados da Politica Regional Europeia sdo espetaculares e mostram que este € o
melhor caminho para a consolidagdo de um processo de integracdo. Os quatro paises
menos desenvolvidos da UE experimentaram entre 1988 e 1998 um salto bastante
consideravel no seu produto interno bruto em relacdo a média da comunidade. A Grécia

passou de 58,3% para 66,1%, a Espanha, de 72,8% para 80,7%, Portugal, de 59,2% para

*! Site oficial da Unido Europeia.
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74,3%, e a Irlanda teve um crescimento excepcional, passando de 3,8% para um PIB
que representa 107,4% da média da UE. Nas regides menos prosperas da Unido
Europeia, que representam 10% de sua populagdo total, o PIB per capita passou de
54,2% da média em 1987 para 61,1% em 1997. Estima-se que cerca de 10% destes

resultados refletem diretamente as agdes dos fundos estruturais.

Sendo um dos paises com menor nivel de desenvolvimento econdmico na UE, Portugal
teve um impacto estrutural positivo de grande significado apds sua entrada na
comunidade em 1986. Seja através da modernizacdo e expansdo de seus meios de
transporte, seja pelo melhor aproveitamento de seus recursos hidricos, ou ainda pela
criagdo de usinas geradoras de energia com recursos renovaveis, diversas regides de
Portugal tém obtido resultados muito satisfatorios em termos de crescimento
econdmico. Basta citar como exemplos as regides de Madeira e Agores, que obtiveram
aumento de cerca de 3,6 % ao ano em seu PIB, para vislumbrarmos parte dos

excepcionais resultados da Politica de Desenvolvimento Regional europeia.

A preocupacdo com o desenvolvimento regional estd cada vez mais forte na UE,
principalmente por conta do novo alargamento que tem ocorrido nos ultimos anos com a
incorporacdo de paises da Europa Central e Oriental. Estes mesmos paises candidatos ja
contaram com o apoio do Instrumento Estrutural de Pré-adesdao (ISPA), o que ndo s6 os
habilitaram para a entrada na Unido Europeia, mas principalmente prepararam-nos para
compor um conjunto sinergético que visa ao aprimoramento dos mecanismos de

desenvolvimento socioeconomico.

Os Fundos estruturais estdo sendo instrumentos indispensaveis e fundamentais para o
alargamento recente, pois estes novos paises sdo prioritarios na PDR da Unido
Europeia’. Ao mesmo tempo, o processo de novas adesdes retirou substancial parcela
de recursos que visavam as redugdes de desigualdades e deficiéncias dentro dos antigos
membros, fator que tem acarretado certa interrogacao sobre as potencialidades de uma
PDR em um ambiente de grande desnivelamento regional e assimetrias jamais vistas no
desenvolvimento da integragdo europeia. Esta tendéncia ¢ exatamente o exemplo do

Mercosul, que sera analisado a frente neste capitulo.

%2 Estas preocupagdes ja estdo na pauta de estudos e debates especializados e da propria Unido Europeia,
conforme: HOFMEISTER, Wilhelm. Os paises da Europa Centro-Oriental ap6s sua adesdo a Unido
Europeia. In: HOFMEISTER, Wilhelm (Org.). Anudrio Brasil-Europa. Rio de Janeiro, Konrad-
Adenauer-Stiftung, 2007, pp. 59-74; HEINRICH-BOLL-STIFTUNG. Twenty years after: post-
communist countries and european integration. Brussels, European Union, 2009.
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2.1.2 O contexto de criagdo e desenvolvimento da Unido Europeia

A Unido Europeia ¢ o exemplo mais dindmico, de maiores resultados coletivos e de
maior ambicdo e alcance entre os processos de integragdo em curso no ultimo século e
no inicio deste novo. Obviamente isto ndo significa que seja um processo perfeito, sem
dificuldades de homogeneiza¢do, de manter-se dindmica ¢ com um bom ritmo de
crescimento economico sustentdvel de seus membros. Ao contréario, ¢ possivel verificar
que existem ciclos deste processo que sdo direta ou indiretamente afetados pelas

mudangas estruturais no sistema internacional, de ordens hegemonicas e do capitalismo.

A hoje conhecida Unido Europeia nasce apos a Segunda Guerra, que devastou grande
parte de seus territdrios, povos, estrutura socioeconomica e aumentou as desconfiancas
mutuas entre os Estados europeus envolvidos no conflito. Evitar uma nova escalada
armamentista e um conflito desta propor¢do era um dos principais objetivos nas origens
das Comunidades Europeias. Nascem funcionalistas, a partir da concepgdo de que era
preciso manter sob controle a area do carvao e do ago, para diminuir as possibilidades
de novos conflitos bélicos, mas também originalmente remetem as perspectivas além
Estado-Nacdo, ao criarem instituigdes supranacionais. Isto reflete a maneira processual
deste processo de integracdo, ao estilo neofuncionalista, ou seja, sem uma preocupagao

em seguir um determinado resultado final.

O periodo de origem, na década de cinquenta, até o fim da Guerra Fria, ¢ de extrema
dificuldade, conflituosa e muitas vezes de quase retrocesso. Nasce na esteira do Plano
Marshall, da reconstru¢do de seus paises no lado oeste do continente europeu e sob a
tutela militar e econdmica dos EUA, imbuidos na constru¢do da Pax Americana pos-
Segunda Guerra Mundial. Nao hd, portanto, como negligenciar a influéncia e a
necessidade dos EUA em ter uma Europa Ocidental mais forte que a Oriental, militar,
politica e economicamente, sendo uma barreira a expansao soviética a0 mesmo tempo
em que se consolidava como um mercado para os produtos industriais mais

.. . 93
competitivos dos estadunidenses.

9 VIZENTINI, Paulo G. Fagundes; PEREIRA, Analtcia Danilevicz. Histéria do mundo contempordneo.
Da Pax Britanica do século XVIII ao Choque das Civilizagdes do século XXI. Petrépolis: Editora Vozes,
2008. Os autores alertam, no entanto, que as Comunidades Europeias tiveram outros movimentos que
buscavam diminuir sua capacidade e autonomia. “Numa espécie de reacdo atlantista, a Inglaterra
organizou a Associacdo européia de Livre-Comércio (AELC) em 1960, com a Suécia, Noruega,
Dinamarca, Portugal, Austria e Sui¢a.”, p. 167.
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Na década de sessenta, aparece o primeiro momento de esgotamento da integragao,
tanto com motivagdes politicas, na divisdo entre Franga e Inglaterra, quanto econdmica,
como primeiros reflexos do esgotamento do Fordismo como modelo de
desenvolvimento, e que se refletiu na crise do Mercado Comum, em 1965°*. Ha que
fazer referéncia, igualmente, ao momento tenso do conflito bipolar, resultando na crise
dos misseis e na Guerra do Vietna, este com resultados negativos nas contas publicas
dos EUA. Ao final dessa década era evidente, da mesma forma, o esgotamento do
sistema monetario internacional fundando com o arranjo de Bretton Woods e que teria

impacto nos membros das Comunidades Europeias na década seguinte.

A década de setenta ainda ¢ de crise e reagrupamentos, como a fusdo dos executivos das
Comunidades criadas anteriormente, a criagio do FEDER, acima apontado, o
posicionamento externo comum em assuntos pontuais, como as crises do oriente médio,
e a cria¢do do sistema monetério europeu, na trilha da flexibilizagdo e do ndo padrao de
trocas internacionais que se seguiu ao fim do padrdo ouro-délar de Bretton Woods.

Conforme Lessa,

A constru¢do da Europa evolui, ao longo da década de 1970, pela
consolidacdo das instituicdes comunitérias, pelo amadurecimento do
pensamento politico e social em torno dos acertos e dos erros de todo
0 processo, mas também, pelos impactos da conjuntura de crise
internacional, que tinha vertentes politicas e econdmicas muito bem
marcadas, e que contingenciavam o desenvolvimento das relagdes
econdmicas intra e extra-europeias.”

A década seguinte ainda seria de readaptacdao ao novo ciclo capitalista que se esgotara e
ao fim de Bretton Woods, além do avango no processo de alargamento. E na década de
oitenta que adentram a integracdo europeia os paises que estavam se preparando desde a
década anterior e que tiveram no FEDER um aporte fundamental, tanto para ndo serem
tragados pela competitividade dos demais membros como para ndo desestabilizarem a
integracdo como um todo. A entrada de Grécia (1981), Espanha e Portugal (1986)
ocorre como um processo de amadurecimento, como de resto tem sido os alargamentos
na Unido Europeia. As mudangas na antiga URSS iriam impactar fortemente ao final da
década com a ruptura da separacdo das duas Alemanhas simbolizada na queda do muro
de Berlim, em 1989. Salientamos que nas trés décadas de crise mundial, e,

principalmente na década de setenta e oitenta com impactos e instabilidades severas no

9 LESSA, Ant6nio Carlos. 4 construgdo da Europa: a ultima utopia das relagdes internacionais. Brasilia:
IBRI, 2003, p. 59.
% Idem, p. 88.
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processo de integragdo, a resposta dos Estados-membros foi, invariavelmente, mais

integracao, aprofundé-la e alarga-la para outros Estados.

O fim da bipolaridade marcou uma nova era para as Comunidades Europeias, e marca
uma nova etapa para o processo do regionalismo em todo o mundo. Sem a tutela direta
dos EUA’®, os paises membros da Unido Europeia tomaram novas metas de
aprofundamento como a sua propria formalizagdo, a criacdo do Euro e as bases para a
constituicdo de uma Politica Externa e de Seguranca Comum. Este periodo pontua, da
mesma forma que nas duas décadas anteriores, o alargamento da integracdo, abarcando
de forma continua os paises sob a influéncia da URSS durante a Guerra Fria. A
integracdo europeia passa a ter maior reconhecimento internacional como um ator nas

Relagdes Internacionais, buscando a negociagdo em bloco.

A Unido Européia ha muito deixou de ser um complexo processo
econdmico para assumir, ao longo do processo de integracdo, a
identidade de um ator politico igualmente complexo, que exerce
papéis extremamente importantes na cena internacional, o que se deve
tanto a sua enorme capacidade de manejar recursos financeiros em
prol das suas proprias politicas comunitdrias — muitas das quais com
obvias externalidades -, quanto ao fato de que cresceu rapidamente a
sua capacidade de agir coordenadamente em grande numero de
questdes das relagdes internacionais contemporaneas.’’

Desta forma, a Unido Europeia atua com as caracteristicas de um bloco econdmico,
como descrito no capitulo 1 deste trabalho, em vérias situagdes e areas, com as
competéncias estabelecidas pelos tratados ou por ser uma voz legitima dos Estados-

membros.

2.1.3 A Unido Europeia e sua institucionalidade

Na década de noventa, a Unido Europeia avanga seu processo de integracio
comprometendo cada vez mais seus Estados-membros em torno de si. Nao ¢ uma
vontade intrinseca, de suas institui¢des supranacionais, mas sim de seus Estados-
membros. No entanto, € certo que o desenvolvimento de suas instituigdes cria a
capacidade de evitar acdes unilaterais dos Estados-membros, constrangendo-os quanto a

acdo isolada, levando-os cada vez mais a agirem de forma conjunta, a aprofundarem a

% Apesar de uma gama enorme de problematicas envolvendo os EUA, a OTAN, os paises do Leste
Europeu e a Russia. Conforme estudo realizado e publicado: COSTA, Rogério Santos da. “Organizagéo
do Tratado do Atlantico Norte — OTAN: histdrico, caracteristicas, objetivos, funcionamento e influéncia
na Seguranga Coletiva”. Relagées Internacionais no Mundo Atual, n. 6, p.129 - 151, 2006.

°7 Lessa, 2003, op. cit., p. 174.
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interdependéncia socioeconOmica e a criarem novas etapas de aprofundamento da
integracdo’®. Dai que remetemos as institui¢des em processos de integragdo com uma
importancia singular. Se ¢ fato que na década de noventa a Unido Europeia aprofundou
sua institucionalidade, ¢ igualmente fato que estavam postas estas condi¢des desde sua
implantacdo inicial, tanto em termos de institui¢des origindrias, quanto de objetivos do

processo de integragao.

A institucionaliza¢do das Comunidades Europeias e depois da propria Unido Europeia
teve desde o seu embrido uma caracteristica complexa, principalmente com a criagdo da
Alta Autoridade com base supranacional ja na criagdo da Comunidade Europeia do
Carvao e do Aco — CECA, e que se transformaria na Comissao Europeia em 1965 com
o Tratado de Fusdo dos Executivos. Em suas origens, tem um viés funcionalista, com
uma preocupacao setorial clara e a perspectiva de avancar em outras areas, mas nao se

preocupando com o resultado final ao qual deveria chegar.

Sobre a supranacionalidade, Silva elenca algumas das principais caracteristicas

diferenciadoras.

O neologismo “supranacional” surgiu para assinalar a originalidade de
um conjunto que seria impossivel descrever por meio das categorias
de Direito Internacional Publico. A concretizagdo do elemento
supranacional se da pelo acimulo de trés pontos considerados
esséncias para sua defini¢do: a) o reconhecimento por parte de
determinados Estados, de um conjunto de valores comuns suficientes
para que estes se disponham a subordinar seus interesses nacionais e
sua hierarquia nacional de valores; b) a criagdo de um poder efetivo,
colocado a servico desses valores, que goze de poderes capazes de
adotar decisdes que comprometam os Estados, de produzir um direito
que deve ser respeitado pelos entes nacionais e de pronunciar decisdes
juridicas que instituam o direito comum; c) por fim, as duas condi¢des
devem estar vinculadas a autonomia desse poder superior. Este tiltimo
traco ¢ o que vai distinguir o ente supranacional das demais
organizacdes internacionais existentes na atualidade. Ademais, esse
poder supremo deve ser diferente daquele dos Estados para que possa
desempenhar, efetivamente, a missdo para a qual foi criado, ou seja,
realizar os referidos valores e interesses comuns.”

Apesar de contar com a supranacionalidade, a estrutura institucional possui também

institui¢des intergovernamentais.

% SILVA, Karine de Souza. Direito da Comunidade Européia: fontes, principios e procedimentos. Ijui:
Ed. Unijui, 2005, aponta como a criagdo do Direito da Unido Europeia cria obstaculos para os Estados
retrocederem no processo de integracdo, o que tende a fortalecer a confianga intrabloco e seu
aprofundamento.

% Idem, p. 58.
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A estrutura organica inicial da Comunidade Econoémica Européia
configurou-se no modelo CECA, com posteriores modificagdes
definiu-se pela especificidade de sua natureza, tanto supranacional
como intergovernamental, e das organizagdes internacionais, nao
adotando o classico sistema de decisdo utilizado e caracteristico do
Estado-nagdo — Legislativo, Executivo, Judiciario — tendo em vista
que o mecanismo estrutural comunitario se alicerga no principio de
representagdo de interesses — cada institui¢do supranacional representa
especifico interesse -, passando a atuar em sua propria defesa, também
no principio da interdependéncia quanto a nog¢do de decisdo e
procedimentos.'®

A distribuicdo de competéncias tem uma singularidade, e importa do ponto de vista
institucional e de tomada de decisdes. As instituicdes da Unido Europeia diferem das
instituicdes do Estado-Nacdo em fun¢do da intricada rede de competéncias que foi
sendo estabelecida ao longo dos Tratados, que buscaram e buscam atuar com o principio
do equilibrio entre todo o arranjo institucional. A distribuicdo de competéncias, por sua
vez, estd baseada em principios de proporcionalidade (limitagdes de instrumentos e
acdes compativeis com suas fungdes), lealdade comunitaria (Estados e Instituicdes
agirdo para o alcance dos objetivos da Comunidade) e subsidiaridade, ‘“‘elemento
regulador das competéncias compartilhadas, ou seja, aquelas que ndo sdo inseridas nos

, . . . 101
dominios exclusivos nem dos Estados nem da Comunidade”.

No entanto, salienta Silva, a supranacionalidade e a intrincada divisdo de competéncias
ndo significa poderes de soberania ou de poderes gerais, o que ¢ singular desde
Westfalia nas Relagdes Internacionais, mas sim de poderes funcionais, definidos em seu
Tratado Constitutivo. A diferenga fundamental ¢ o grau de autonomia e iniciativa,

indicado justamente em nas competéncias de suas instituigdes.

Com relagdo aos mecanismos de distribuicdo de competéncias, nota-se
que a complexa mescla da origem internacionalista com a vocacao
federal do processo em andamento resultou num intricado e singular
esquema de competéncias, cujos influxos ora descendem do Direito
Internacional, ora de inspiragdes constitucionais. As competéncias das
instituigdes sdo utilizadas apenas para alcancar os objetivos
comunitarios, por isso é que sdo cedidas somente em alguns ambitos.
A Unido carece de competéncia global como um Estado moderno que
pode, inclusive, constituir novas competéncias.m2

Na década de noventa, a Unido Europeia afirma a estrutura institucional prevalecente

até os dias de hoje a partir do Tratado de Maastrich de 1992, também conhecido como

' OLIVEIRA, 2009, op. cit., p. 173.
PISILVA, 2005, op. cit, p. 70.
2 1dem, p. 61.
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Tratado da Unido Europeia. Trata-se de uma institucionalidade calcada em trés grandes
pilares: Assuntos Comunitarios, Politicas Comuns na area externa e de seguranca, e

Cooperagdo nas areas de justica e assuntos internos.

O primeiro pilar, de cunho econémico, diz respeito as Comunidades
européias — CECA, CEE e Euratom -, nas quais a soberania dos
Estados ¢ exercida conjuntamente. Esse pilar implica a participagdo
das instituigdes comunitarias, com a apresentagdo da proposta pela
Comissdo Européia, aprovacao pelo Conselho e Parlamento Europeu e
vigilancia pelo Tribunal de Justica. Com o Tratado da Unido Européia,
a Comunidade Econdémica Européia passa a ser denominada apenas
Comunidade Européia.'®

Neste pilar, prevalece uma intricada rede de instituigdes comunitirias e objetivos
econdmicos, comuns aos Tratados até o inicio da década de noventa. Neste periodo
come¢am a ficar mais fortes as pretensdes de alargamento e aprofundamento da
integracdo europeia para uma unido econdmica, monetaria e politica, contida nos dois

outros pilares.

Os segundo e terceiro pilares, ambos de cunho politico, envolvem os
Estados-membros em dominios caracterizados até entdo como sendo
da competéncia exclusivamente nacional. O segundo pilar trata da
Politica Externa e de Seguranca (PESC) e o terceiro, da cooperagdo
nos dominios da Justica e dos Assuntos Internos (JAI). As disposicdes
encontradas no Ato Unico Europeu quanto a politica externa sio
substituidas pelo titulo V do Tratado da Unido Européia, que prevé o
empreendimento de acdes comuns em matéria de politica externa
pelos Estados-membros. No terceiro pilar, o objetivo da cooperagdo ¢é
garantir aos cidaddos a protegdo da liberdade, seguranga e justica.'®

O resultado institucional do processo de integragdo europeu a partir da década de
noventa passa a ser visto pelo menos sob duas oticas. De um lado, a Unido Europeia
pode ser vista como uma confederacdo de Estados, rumo a uma configuraciao do tipo
Estados Unidos da Europa. De outro, pode ser vista como uma Organiza¢do
Internacional, mas ndo uma com as mesmas caracteristicas das intergovernamentais,
como a ONU, e sim uma Ol sui generis, em funcdo das suas instituigdes supranacionais.
Independentemente da avaliagdo que se queira dar para a Unido Europeia, o certo é que
seus Estados-membros conseguiram transforma-la numa poténcia mundial, comparada,
em termos de capacidade economica, militar, populacdo e territério, aos EUA. O
objetivo de dinamizacdo regional e inser¢do privilegiada no cenario internacional goza

de grande éxito até os dias atuais.

103 RAMOS, Leonardo (Coord.); MARQUES, Sylvia Ferreira; JESUS, Diego Santos Vieira de. 4 unido
européia e os estudos de integragdo regional. Belo Horizonte: Del Rey, 2009, p. 31.
104 1.

Ibidem.
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“Sendo um processo sui generis, a integracdo da Europa produziu
também institui¢des distintas e Unicas para levar a cabo o seu governo.
A governanga européia, que se estabelece em multiplos niveis que
articulam as diferentes organizagdes comunitarias e as suas
abordagens tipicamente supranacionais com os interesses € as
prerrogativas dos Estados-membro e os seus processos de decisdo
intergovernamentais, originaram uma exclusiva engenharia politica,
que mais se assemelha a uma complexa teia de muitas conexdes,
estabelecidas por competéncias compartilhadas entre a Comunidade e
os Estados-membro — e ¢ justamente a combinagdo de restrigoes de
competéncias e o equilibrio dos interesses comunitarios e nacionais

que impedem comparagdes com outros esquemas de governanca, tanto

s : . 105
quanto com os de uma tipica democracia representativa”.

Neste movimento desde a década de noventa, salientamos a vontade dos Estados-
membros em aprofundar a integracdo e de fortalecimento da Unido Europeia como
Bloco Econdmico. Este desenho esta levando ao processo descrito por Mandel e
apontado no capitulo 1, de formacdo de um sistema de blocos que forma a politica
internacional. A Unido Europeia tem procurado, desta maneira, negociar em bloco e

incentivar a formagao de blocos para consolidar esta sua posi¢ao.

H4 que ressaltar, numa sintese desta integracdo, a busca pela unidade e pelo
aprofundamento constantes, principalmente em situagdes de crise, a existéncia de menor
assimetria entre os membros e, nos momentos em que ela era maior, o aporte de
recursos dos membros mais ricos para a formagdo de politicas de coesdo social e de
desenvolvimento regional. Neste sentido, faz diferenca ter a Alemanha, principalmente,
como pais pagador da integracdo, o que se vera a seguir, fundamental para o fracasso ou

o sucesso de processos de integragdo em outras regioes.

Por outro lado, numa situagdo de crise, como a vivida na propria Europa apds 2008, e
que inclua a Alemanha como pais mais afetado, todo o processo também tende a sofrer
sérias consequéncias, colocando em risco inclusive a capacidade das instituicdes em

manter a coesdo e o desenvolvimento da integragdo. O fato de ter respondido sempre

193 LESSA, 2003, op. cit., p. 132. O que ¢ esta Unido Europeia é um debate muito grande no ambito das

Relagdes Internacionais, ensejando tanto visdes pos-nacionalistas como seus criticos, para quem o
Estado-Nagdo continua imperando na vida da Europa unida. Ver: DIECKHOFF, Alain; JAFFRELOT,
Cristophe. Do Estado-Nagdo ao pds Nacionalismo? In: SMOUTS, Marie-Claude. As novas Relagées
Internacionais: praticas e teorias. Brasilia, Ed. UnB, 2004, pp. 57-71. Abordagens que remetem a ideia de
governanga também estdo presentes: “O interesse de todos esses estudos € de levar a uma reflexdo sobre a
hipétese central da governanca: na Unido Européia, os subsistemas sociais seriam mais e mais
encarregados da gestdo politica de seus proprios recursos acima da producdo de servigos para os outros.
em uma tal configuragdo politica, a auto-organizagdo e a capacidade de coordenagdo horizontal
primariam assim sobre a regulagdo centralizada ou a imposi¢do imperativa de uma autoridade politica”,
segundo LEQUESNE, Christian. Como pensar a Unido Européia. In: SMOUTS, 2004, op. cit., pp. 99-
128.
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com mais integracdo e institucionalidade nos momentos de grandes mudangas
estruturais e de crise ndo d4 automaticidade para a Unido Europeia atual, visto ser um
processo com aprofundamento muito grande, e por isto com pouca margem de manobra
para maiores aprofundamentos. Algumas saidas encontram respaldo nas teses do
alargamento, que ¢ uma perspectiva para o proprio processo de ampliagdo do Mercosul

nos anos 2000.

2.1.4 Processos de integracdo em outros continentes

O processo de integracdo europeu ¢ um marco para todo o mundo, servindo da mesma
forma como motivador e modelo para 0 mesmo movimento em outros continentes.
Antes de adentrarmos na experiéncia da América Latina e em nosso foco de estudo, a
América do Sul, vamos apontar e verificar algumas experiéncias em outras regides.

1'% com as caracteristicas

Procuramos fazé-lo de forma resumida, montando o Quadro
que servem para nossa andlise comparada, tanto em relacdo ao exemplo e modelo
europeu, como, principalmente, aos processos verificados na regido latina e sul-
americana. Em conjunto com a andlise do quadro resumo, procuramos incorporar uma
avaliagdo geral sobre o contexto e os condicionantes destes processos de integragao.
Procuramos destacar aqueles processos de integracdo que possuiam objetivos

econdmicos bem definidos, mesmo que contemplando também objetivos politicos e/ou

de seguranca.

Quadro 1 — Sinteses processos de integracdo comparados — Africa, Asia e Oriente

Médio

Integracao/ano Objetivo | Nivel de | Alcance Numero | Institucio- | Processo | Assimetria | Pais

fundaca int a bjetivos/ | d . decisorio | /nivel agador

undagéo integracdo | objetivos e nalidade pag
desejado integracdo | membros desenvolv.

1% § preciso salientar que, além de ndo seguir um modelo de analise comparada preestabelecido, este
quadro é montado a partir de analises especificas de alguns estudos por nos realizados e ja publicados
anteriormente, bem como de referéncias especificas citadas como fonte dos quadros. Neste sentido, ndo se
trata de estudo especifico que procura dar como certa a efetividade maior ou menor dos exemplos, se ndo
que segue a tendéncia geral das referéncias utilizadas. O que nos da garantia de consisténcia na montagem
do Quadro comparativo ¢ a congruéncia de conclusdes das diversas referéncias em relagéo aos processos
expostos.
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OUA/ 1963/ | Politico e | MC Baixo/ 55 IG + SU | misto Baixa/ nao
UNIAO econdmic baixo incompleto baixo
AFRICANA /| o
1999
CEA /1991 Econémi | UE Baixo/ 55 IG + SU | misto Baixa/ nao
co baixo incompleto baixo
CEDEAO Econémi | MC/UE Baixo/ 16 IG + SU | misto Alta/ Nigéria
1975/1993 co médio incompleto baixo
UMOA 1962/ | Econéomi | UE Baixo/ 8 1G + SU misto Baixa/ nao
UEMOA/ 1994 | co médio baixo
UMA /1990 Econémi | MC Baixo/ 5 1G Unanimi- | Baixa/ nao
co baixo dade baixo
UDEAC/ Econémi | UA Baixo/ 5 1G Unanimi- | Baixa/ nao
1964/1994 co baixo dade baixo
COMESA Econémi | MC Baixo- 21 1G consenso | Baixa — | Africa
/1994 co e Médio/ média/ do Sul
politico baixo- baixa
(bloco) médio média
ASEAN 1967 Politico/ ZLC Médio - | 10 1G consenso | Média — | sim
econdmic alto/ alta/
o baixo - médio
médio
APEC/ 1989 Econémi | ZLC Alto/ alto | 21 IG - nao | consenso | Alta/alto | sim
co institucio-
nalizado
CCG/ 1981 Politico e | MC Alto/ 6 1G Unanimi- | Média/ sim
Econdmi baixo dade médio
co

Siglas: Nivel de integragdo: ZLC — Zona de Livre Comércio; UA - Unido Aduaneira; MC - Mercado
Comum; UE — Unido Econdmica; UP — Unido Politica; SU — Supranacional; IG — Intergovernamental;

Fontes: COSTA e FERREIRA, 2007; MALAMUD, 2003; MENEZES e PENNA FILHO, 2006;
OLIVEIRA, 2009; Tratados constitutivos.
Elaboragdo do autor.

O Quadro 1 indica 10 (dez) processos de integragdo, sendo 7 (sete) na Africa, 2 (dois)

na Asia-Pacifico e 1 (um) no Oriente Médio. Entre os processos apontados, os asidticos

possuem caracteristica marcadamente de liberagdo comercial ou o chamado tipico

regionalismo aberto, ndo havendo aspira¢des iniciais de formagao de bloco economico

como descrito anteriormente neste trabalho. Estes exemplos estdo aqui em funcdo da
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importancia de compararmos com os demais em suas caracteristicas proprias, de
resultados de desenvolvimento economico dos seus Estados-membros e de inser¢cao no

sistema internacional.

Observando as integragdes do continente africano, o que chama primeiramente a
aten¢do ¢ sua quantidade. De fato, apds a tentativa de formacdo da Organizacdo da
Unidade Africana (OUA) e da impossibilidade de fazer dela um sustenticulo para
processos de integracdo econdmica, os paises da regido passaram a formar processos de
integracdo sub-regionais no continente. A ideia ¢ que este movimento sub-regional
poderia suprir as dificuldades de uma integragdo continental, esta uma etapa
subsequente. Este mesmo movimento ¢ observado para a integragdo latino-americana,

como sera visto em seguida.

Desta forma, a OUA nasce com objetivo politico, e, com sua incapacidade de resolug¢ao
dos principais problemas africanos, transforma-se em Unido Africana, com forte
inclinagdo ao modelo europeu, incluindo a ideia de supranacionalidade, ¢ com a
perspectiva de chegar a constituir um Mercado Comum. Este exemplo influenciou todo

o continente na formagao das integracdes sub-regionais.

Na formacao das diferentes integracdes africanas, percebe-se a preocupagdo com
objetivos econdmicos, excetuando a OUA/UA e a Mercado Comum da Africa Oriental -
COMESA. Chama a aten¢do a meta de integra¢do ser sempre ambiciosa, buscando ou
uma Unido Econdémica ou um Mercado Comum, apenas a Unido Aduaneira e
Econdmica da Africa Central - UDEAC com meta de Unido Aduaneira. Nas suas
institucionalidades, temos caracteristicas de  supranacionalidade (SU) e
intergovernamentalidade (IG) conjuntamente, ou somente IG, mas ¢ importante
salientar que a caracteristica da SU ¢ incorporada aos processos, invariavelmente, a
partir da década de noventa. Esta dire¢do ¢ explicada em fun¢do da prépria dire¢do de
aprofundamento da Unido Europeia no periodo, influenciando os processos na Africa.
Os processos decisorios sdo distintos, sendo marcantes decisdes mistas, ou seja,
dependente da matéria ou instituicdo da integracdo, em integragdes onde ha
supranacionalidade. Onde hé apenas institui¢des intergovernamentais, as decisdes sao

por consenso ou unanimidade.

O desenvolvimento socioecondmico ¢ baixo em todo o continente, com raras excegoes,
que ndo chegam a se constituir em paises desenvolvidos. Assim, sdo processos de

integracdo com baixas assimetrias, e, onde as assimetrias sao mais significativas, o pais
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mais forte tende a assumir a lideranca e, em alguns momentos (raros, € certo), o papel
de pais pagador. E o caso da Nigéria e da Africa do Sul nas integragdes da Comunidade
Econdmica de Estados da Africa Ocidental - CEDEAO e na COMESA,
respectivamente, mas ndo chegam a se constituir um pais pagador aos moldes do que foi
e tem sido a Alemanha no processo europeu, ou seja, em termos de médio e longo

prazos.

De uma forma geral, nenhum processo de integragdo regional na Africa teria alcangado
éxito em func¢do de seus objetivos, € poucos conseguiram avancar em suas etapas de
integracdo. Nos dois processos em que hd um pais mais forte, ou seja, onde ha
assimetrias mais fortes, percebe-se mais forca no processo de integragdo, apesar de
resultados muito acanhados. Esta situa¢ao de for¢a socioecondmica tende a ser um
motivo de conflitos comerciais, pois, como visto anteriormente, estas regioes e Estados
tendem a atrair os capitais com maior intensidade do que as regides menos
desenvolvidas. Assim, se ou quando este pais ndo assume a lideranca e a fungdo de
pagador, muitos conflitos surgem e colocam limites claros para a efetivagdo e avango da

integracao aos objetivos propostos.

No que diz respeito a institucionalidade, ndo ha como deixar passar que, apesar de
resultados pouco expressivos em alguns casos, ndo existe uma automaticidade entre
institui¢des supranacionais e maiores resultados na integragio. E importante destacar a
incompleta efetivagdo das instituigdes supranacionais nos processos que assim o
decidiram, o que mostra a dificuldade de implantar um modelo que vem de fora. Este
fendmeno mostra ainda a insuficiéncia de amadurecimento dos Estados nacionais
africanos para levar adiante projeto tdo ambicioso em termos de comunidade politica.
Se ja existem muitas dificuldades para a propria afirmagdo do Estado Westfaliano no

continente, algo que va redefinir estes padrdes possui dificuldade muito maior.

E fato que a formagdo dos Estados africanos ¢ fenomeno recente e, pela via colonialista,
estes possuem dificuldades adicionais. Povos com identidade foram separados, povos
rivais foram colocados juntos, num mosaico onde a divisdo politica e de influéncia das
poténcias europeias se sobrepOs a integridade autoctone. Assim, os niveis de
desenvolvimento socioecondmicos ainda ndo sdo temas predominantes num continente
onde os violentos conflitos pela busca de poder sobre territério e povo sdo a marca. A
vontade de mudar a marca de subdesenvolvido esbarra nas dificuldades em encontrar

espacos de convivéncia entre os diferentes grupos étnicos e politicos. Em andlise das
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decisdes, convencdes e tratados no ambito da Unido Africana, constatamos que a
maioria das internalizagdes no ordenamento juridico dos paises membros ¢ daquelas
cujo tema € econdmico, cerca de 85%. Quando o tema tem relagdo com seguranca,
fronteiras e direitos humanos, temas caros a todos os paises, as internalizagdes sao

praticamente inexistentes.'"’

Desta forma, a inser¢do da Africa no Sistema Internacional e no capitalismo a coloca
como dependente em termos de poder e com caracteristica de periferia. Mais que isso,
sdo poucos os Estados que conseguem uma inser¢do virtuosa no circuito do capital, o
que abre poucas oportunidades para o desenvolvimento socioecondmico do continente e
para os proprios processos de integracdo. Desta forma, o contexto internacional e
nacional e os condicionantes de formacao colocam dificuldades muito grandes para os
processos de integragdo no continente africano como um todo, independentemente das

formatagdes institucionais.

No que diz respeito aos processos de integracdo na Asia-Pacifico e Oriente Médio,
temos muitas e marcantes diferencas. Salientamos que os exemplos da Associacdo de
Nagdes do Sudeste Asiatico — ASEAN, e da Cooperagio Econdmica da Asia e Pacifico
— APEC, ndo possuem as caracteristicas consideradas por nds como de processos de
integracdo, ou seja, ndo visam a constitui¢do de, no minimo, uma Unido Aduaneira. No
entanto, devem ser colocados em pauta aqui pela importancia regional e mundial, bem
como pelos seus resultados em termos de coalizdo ou formagdo de “bloco econdmico”.
Sdo exemplos mais pertinentes ao tipico regionalismo aberto, marcados pela influéncia

também nesta dire¢ao dos EUA.

A ASEAN nasce com objetivo essencialmente politico, buscando mais recentemente
objetivos econdmicos, buscando uma Zona de Livre Comércio. Na sua origem esta a
relagdo com a Guerra Fria, com os EUA buscando manter seus espacos de influéncia na
regido evitando o mesmo da URSS. Os objetivos politicos foram alcancados na medida
em que conseguiu uma estabilidade politica na década de oitenta e isto foi uma base
importante para o acelerado crescimento econdomico que transformariam alguns de seus
membros nos chamados Tigres Asidticos, como Cingapura, depois Maldsia, Indonésia,

Tailandia e Filipinas.

107 COSTA, Rogério Santos da; FERREIRA, Paulo Roberto. Institucionalidade e eficicia das
Organizagdes Internacionais: um estudo comparado da Unido Africana, da Liga dos Estados Arabes, da
ASEAN e da OSCE. In: I Encontro da Associagdo Brasileira de Rela¢des Internacionais, 2007, Brasilia.
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Os objetivos de integragdo ou da formacdo da ZLC ainda estdo amadurecendo,
ganhando corpo na medida em que entram neste processo paises como Japao, Coreia do
Sul e China, num processo que se iniciou a partir de 1997 e ficou conhecido como
ASEAN + 3. Na verdade, muitos dos resultados de crescimento econdmico dos paises
da ASEAN estdo associados a estratégia de exportacdo calcada na alianga com paises e
mercados como o Japdo, Europa e EUA. Esta mesma dependéncia e estratégia,
alicercada ainda em forte intervencdo e investimento do Estado, levou estes paises a
crise financeira de meados da década de noventa que abalou, ao seu final, a Argentina e

0 Brasil.

A institucionalidade da ASEAN teve como grande caracteristica a implementagdo, e
nisto ela difere de processos de integragdo e organizagdes internacionais, como a Unido
Africana e a Liga dos Estados Arabes'”®. Sua institucionalidade, incluindo a assinatura
de Tratados, com objetivos e estrutura institucional, 6rgdos e processos decisdrios,
foram sendo negociados a exaustdo. Desde estes momentos iniciais, 0 processo
decisério ocorre por consenso, passando por longas negociagdes. Ou seja,
diferentemente da Unido Africana, a institucionalidade da ASEAN, apesar de
tipicamente intergovernamental, foi se formando de forma lenta, paulatina e observando

o avango das negociacdes sobre 0 que seriam seus principais objetivos.

Mesmo sem ser um processo de integragdo da forma como procuramos tratar neste
estudo, a ASEAN se formou com ampla gama de legitimidade, e seus resultados em
termos de coesdo de seus membros e seguranga regional foram bem-sucedidos. Além
disto, os Estados-membros tiveram oportunidades de inser¢ao privilegiada na economia

internacional com muito bons resultados em termos de desenvolvimento econdmico.

No entanto, ndo da para afirmarmos que a ASEAN se constitui num bloco econdmico
conforme temos abordado aqui. Esta postura estd baseada no fato de que os paises da
ASEAN possuem muitas influéncias externas, principalmente dos EUA e Japdo, por
motivos geopoliticos e geoecondmicos. Estas relagdes com tais poté€ncias oportunizam
bons resultados econdmicos, mas ndo chegaram a resultar numa autonomia politica
propria para atuar nos diferentes foruns do sistema internacional a ponto de ser aqui

caracterizado como bloco econémico.

% COSTA e FERREIRA, op. cit.
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No mesmo caminho, mas muito curiosa, ¢ a experiéncia da Cooperagdo Econdmica da
Asia e Pacifico — APEC. Isto porque a APEC ndo possui institucionalidade, da forma
como apontada aqui, de uma organizacao internacional ou de instituigdes em processos
de integracdo. O seu principal objetivo ¢ aproximar posigdes entre os paises envolvidos
para encontrarem formas de cooperacio em termos de liberacio comercial. E uma
cooperagdo estritamente intergovernamental, que se retne periodicamente e toma suas

decisdes por consenso, mas sem uma institucionalidade propriamente dita.

Mesmo assim, este arranjo ¢ tido como um dos mais promissores em termos de
conseguir seu objetivo de liberalizagdo comercial, por ser composto de um numero
significativo de paises com grande peso no cendrio econdmico internacional. Porém,
ndo se configura uma situacdo de formacdo de um bloco econdmico em funcdo das
multiplas arenas em que estdo envolvidos os paises membros mais poderosos, € que
estariam propensos a apenas conseguir o maior leque de vantagens desta cooperagdo
sem um compromisso em assumir formas mais estreitas de relacionamento em outros

foruns internacionais.

Por fim, cabem as observagdes sobre o Conselho de Cooperagio dos Estados Arabes do
Golfo — CCG. Criado em 1981 com objetivos de formacdo de um Mercado Comum, o
Conselho do Golfo possui como principal caracteristica ser formado por paises
possuidores de imensas reservas de petroleo e de terem, até por isso, uma influéncia
significativa de grandes poténcias desde suas formacdes, notadamente os EUA. Se os
resultados em termos de desenvolvimento econdmico sdo significativos para estes
paises, estdo muito longe da constitui¢do de um so6lido mercado comum como esta

prognosticado em seu Tratado Constitutivo.

Com uma caracteristica tipicamente intergovernamental e um processo decisério por
unanimidade, o CCG possui uma baixa assimetria e um médio nivel de
desenvolvimento econdmico, apesar de em sua maioria possuir altos niveis de
desigualdade e concentragdo de renda. Neste sentido, possui caracteristicas de ter um
pais pagador, apesar de ndo lograr um avango significativo em seus objetivos de

integracgdo, que era o mercado comum.

E possivel afirmar que a ideia de um mercado comum ndo amadureceu em seus
Estados-membros, ou que ndo se sentiram suficientemente demandados por uma

integracdo efetiva mais profunda. Assim, ndo constituiram o que estamos chamando de
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bloco econdmico, mas simplesmente possuem algumas agdes conjuntas para manterem-

se em crescimento de renda e riqueza, apesar de em constante concentragao.

2.2 A construgdo e insercao internacional da América Latina

A formagdo e inser¢do da América Latina na economia mundo e no sistema
internacional fazem parte do processo de expansdo das economias e poderes europeus a
época das grandes navegagdes. Colonias de grandes poténcias desta época, notadamente
Portugal e Espanha, o préprio conceito de América Latina ¢ europeu, numa clara
distingdo da América anglo-saxa, do norte e acima do México. Assim, a América Latina
sempre foi um espaco a mais para as disputas das grandes poténcias europeias, sejam as
que aqui ocuparam seus respectivos espacos, sejam aquelas que tentaram se apoderar

dos espacos ja ocupados, ou por influéncias hegemonicas do sistema internacional.

Interessante notar que o conceito de certo povo latino-americano € o catalisador de uma
identidade que existe mais no imaginario colonizador e neocolonizador europeu e
estadunidense do que do reconhecimento desta identidade pelos proprios povos da
regido. Este fato poderia influenciar a integra¢do na regido, por sua “naturalidade”. No
entanto, apesar de existirem mais identidades latino-americanas do que europeias, estes
ultimos lograram alcancar integra¢do muito antes e mais profunda do que os primeiros.
A formagdo da regido e sua insercdo no sistema internacional explicam em parte a
dificuldade de se achar esta identidade regionalmente, pois isto sempre foi evitado de
fora para dentro, justamente para ndo se tornar um problema para o exercicio da

hegemonia portuguesa e espanhola, depois inglesa, e, mais recentemente, estadunidense.

Dois grandes periodos podem separar a formacdo latino-americana, antes e depois da
formag¢ao dos Estados nacionais, antes e depois das primeiras décadas do século XIX.
As grandes navegagdes ja eram o indicio de uma expansdo e globalizacdo que s6 se
intensificaria, primeiro na busca de matérias-primas, depois de mercados. Quando ha
certa resolucdo do conflito europeu apos as guerras napolednicas e a formacdo do
concerto europeu, a Inglaterra toma a dianteira da influéncia sob a maior parte da

América Latina que passam a viver seus processos de independentizacao.

O século XIX foi um misto da formagdao destes Estados, das suas conformagdes
territoriais e de suas constituicdes como estados nacionais westfalianos. Neste sentido,

ao compararmos estas formacdes com as formagdes westfalianas, ou algo que lhe seja
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semelhante, nos continentes africanos, asidticos e no oriente médio, ¢ possivel ao menos
perceber que os latino-americanos possuem mais de cem anos a frente. Esta constatagao
¢ um diferencial para se pensar que o Mercosul, analisado adiante neste trabalho, ¢ tido

como o processo de integracdo de melhores resultados depois da Unido Europeia.

Até a crise de 1929 e suas posteriores repercussdes com forte diminui¢do do comércio
internacional e aumento significativo do protecionismo, os paises latino-americanos
participavam do circuito do capital como fornecedores de matérias-primas e produtos
primarios, conseguindo da venda exterior destas bases cambiais para a compra de
produtos manufaturados, vendidos por paises de capitalismo mais avangado. Apds a
crise e a grande depressdo, ha uma marcha forgada a industrializagdo, via substituicao
de importagdes, com forte presenca do Estado e das ideias cepalinas, e tendo em
processos de integracdo uma das ferramentas para galgar niveis maiores de

desenvolvimento, via ampliacdo do mercado regional e da busca de complementaridade.

A década de 50 e a Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe — CEPAL
(ONU) abrem um novo ciclo de busca de desenvolvimento, ¢ a integra¢dao, a maneira
cepalina, sempre fez parte de um processo de superacdo do subdesenvolvimento. Estas
integracdes cepalinas estavam voltadas quase que exclusivamente para a abertura de
mercado, ou seja, sempre foram tentativas de regionalismo aberto a moda OMC, que
contribuiria, segundo visdo liberal, para a consecucdo de um grande mercado liberal
mundial. A parte da América Latina estava em se despojar dos entraves regionais e

intrarregionais, com os EUA, notadamente, para um aumento da eficiéncia do capital.

No entanto, o resultado do processo de integracdo pela via cepalina logrou uma certa
industrializacdo por substituicdo de importagdes, mas resultou num processo que se
esgotou sem completar-se totalmente e criou dependéncia financeira dos paises latino-
americanos' . A crise da década de oitenta foi um periodo de recuo e criagdo de
ambiente propicio para, no inicio da década de noventa, os paises latino-americanos
entrarem com bastante empenho na nova onda de regionalismo que se formou entdo. A

seguir, verificamos um pouco mais de perto a integracdo na América Latina.

2.2.1 Experiéncias e dilemas da integragdo na América Latina

' TAVARES, Maria da Conceigdo. Da substitui¢do de importagées ao capitalismo financeiro: ensaios

de economia brasileira. Rio de Janeiro: Zahar, 1972.
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A conformacdo de uma Unido de Nacdes Sul-Americanas - UNASUL ensejard uma
articulagdo politico institucional dos Estados da regido, e o resultado devera espelhar as
experiéncias e expectativas dos membros com o processo de integracdo. Neste sentido,
conhecer as experiéncias de integragdo da regido pode nos auxiliar a projetar possiveis
contornos que a UNASUL estd tomando, seus limites e possibilidades em termos

historicos e comparativos.

E muito comum em estudos sobre a América, a América Latina, e mais recentemente
sobre a América do Sul, a alusdo a dois personagens: Simon Bolivar e James Moore. O
primeiro queria uma América unida por ideais de independéncia e integracao,
convivéncia pacifica e resolu¢do de conflitos através de regras que regulassem seus
relacionamentos externos. O segundo buscava delimitar a regido de influéncia dos
Estados Unidos da América (EUA) na entdo mais recente partilha do mundo apds as

guerras napolednicas, a conhecida Doutrina Monroe.

Estes dois momentos sdo contraditorios historicamente. Enquanto as teses bolivarianas e
seus seguidores buscavam formas para a atuagdo conjunta e a integracao dos Estados da
América Latina, a Doutrina Monroe e suas adapta¢des procuraram dividir para reinar,
atuando em prol dos interesses estadunidenses e utilizando os paises da América Latina
para tanto, criando crises, guerras, conflitos de interesses, pseudo-hegemonias regionais,
aticando golpes militares ou democracias ao sabor das suas necessidades. A ideia de
integracdo foi sempre a perdedora neste processo, apesar das iniciativas historicas
longinquas e mais recentes, € tampouco se experimentou algo diferente ou criativo que

fosse além das relagdes politicas entre os Estados, institucionalmente falando.

Obviamente, ¢ fato também que instituicdes comuns entre Estados sdo recentes mesmo
em nagdes onde o capitalismo, o sistema politico e o Estado estavam se processando ha
mais tempo do que na América Latina, como na Europa. Pode-se falar, com um bom
nivel de aceitabilidade, que institui¢des internacionais sdo fendmeno recente em Politica
Internacional, fato marcado pela criagdo da Liga das Nacdes apds a Primeira Grande
Guerra, mas, principalmente, fendmeno que se difundiu com a criagdo da Organizagdo

das Nagdes Unidas - ONU, ao apagar das luzes da Segunda Grande Guerra.'"

Iniciativas de integracdo na América Latina e do Sul ficam visiveis com a atuacdo do

Bardo do Rio Branco no inicio do século XX, na tentativa de formar o que ficou

"OHERZ; HOFFMAN, 2004; DIEZ DE VELASCO, 1979.
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conhecido como o Pacto ABC, uma associagdo com fins econdmicos, politicos e de
seguranga que previa a cooperacao entre Argentina, Brasil e Chile. A iniciativa do Pacto
ABC restou frustrada naquela oportunidade, sendo relangada em meados do século nos
governos de Vargas no Brasil e Peron na Argentina, tendo como pano de fundo a busca
de maior autonomia dos paises na Politica Internacional e regional em relacdo aos EUA.
Mais uma vez, e igualmente com gestdes dos EUA, o Pacto ABC ndo proliferou muito,

: : 5o 111
justamente pelo esgotamento dos governos que estavam por alavancar a integragao.

Apesar das iniciativas de integracdo, e a despeito delas, a América Latina viveu sob os
mantos da dependéncia das grandes poténcias mundiais desde os processos de
independéncia até a Segunda Guerra Mundial, sob a maior influéncia da Inglaterra. O
cenario se reconfigurou no pds-guerra com o predominio mundial e regional dos EUA,
e, a partir de entdo, as relagdes bilaterais Brasil-Argentina e suas consequéncias
regionais passam a se reconfigurar também, perdendo for¢a a Argentina em detrimento

do fortalecimento do Brasil.!'?

O periodo que se inicia ali ¢ conhecido como Fordista, com amplo crescimento da
economia capitalista, iniciando uma nova fase, a de expansdo de empresas
multinacionais. Nesta nova fase, a capacidade de inser¢do internacional dos paises da
América Latina esteve atrelada a abertura de seus mercados para estas empresas,

geralmente de capital estadunidense.

Apesar de a crise mundial de 1929 ter for¢ado os paises da regido a se industrializar,
. e~ . ~ 113 ., -

num processo conhecido como de substituicdo de importagdes °, € justamente a forte

dependéncia externa de divisas para a consecu¢do da completa cadeia produtiva em

maquinas € equipamentos que colocava os paises da regido no limite de suas

possibilidades de industrializagdo, desenvolvimento e melhora de suas perspectivas de

inser¢do internacional. Assim, o Fordismo ndo s6 aprofundou o fosso existente entre os

paises da América Latina e os paises centrais, como os EUA, como definiu para o

""" MONIZ BANDEIRA, Luiz Alberto. Brasil, Argentina e Estados Unidos: Conflito e Integragio na
América do Sul (da Triplice Alianga ao Mercosul) 1870-2001. Rio de Janeiro: Revan, 2003; CAVLAK,
Turi. Brasil e Argentina na primeira metade dos anos 50: tentativa de um Mercosul Avant La Lettre. In:
Revista Relacoes Internacionais no Mundo Atual. Faculdade de Ciéncias Administrativas de Curitiba.
Faculdades Integradas Curitiba. Curitiba, a.6, n.6, 2006, pp. 37-67.

"2 MONIZ BANDEIRA, op. cit.

"> TAVARES, op. cit.
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restante do século a posicdo de paises exportadores e dependentes do que ocorre no

centro do sistema capitalista.'*

No esgotamento do Fordismo e do processo de substitui¢do de importagdes na década
de sessenta, (re) inicia-se um processo na América Latina de tentativa de integragdo,
mais intenso do que as iniciativas anteriores. Na esteira das Comunidades Europeias e
da liberalizagdo comercial a partir dos Acordos Gerais de Tarifas e Comércio — GATT
(hoje Organizagdo Mundial do Comércio - OMC), os povos e governantes da regido
passaram a tentar a integracdo, tendo como premissa basica as ideias da Comissdo

Econdmica para a América Latina e o Caribe — CEPAL (ONU).

2.2.2 Experiéncias da primeira onda de regionalismo

Apos a crise de 1929 e a grande depressdo que a sucedeu, o mundo capitalista comega
cada vez mais a deixar de lado as ideias liberais e passa a apurar a intervengdo do
Estado para monitorar o capitalismo, evitar crises e, nelas, manter certo ritmo de
crescimento que nao levasse a derrocada do sistema. As ideias keynesianas tomam forca
e folego, agregadas a ideia de planejamento governamental apreendidas das aplicacdes

na URSS.

Ap6s a Segunda Guerra Mundial, temos o inicio do periodo de hegemonia dos EUA,
consolidado nesta posicdo em fung¢do de seus resultados econdmicos e politico-
militares, bem como pela propria derrocada da Inglaterra verificada desde o final do
século anterior. A América Latina vivia um periodo de euforia pelo processo de
substitui¢do de importacdes e pelo fortalecimento de ideias desenvolvimentistas de Raul
Prebisch e seus trabalhos na CEPAL. Os trabalhos ali desenvolvidos estabeleceram as
bases para a propria teorizagdo das causas do relativo atraso no desenvolvimento
socioecondmico da regido como um todo, bases que criaram a conhecida escola da
dependéncia nos estudos de Relagdes Internacionais, com vertentes de Fernando
Henrique Cardoso ¢ Enzo Faleto, de um lado, ¢ Rui Mauro Marini e Theotdnio dos

Santos, de outro.

O diagnostico de Prebisch e da Cepal para o atraso no desenvolvimento da América
Latina se baseia no conceito de deterioracdo dos termos de troca. A especializagdo

destes paises seguiu a receita liberal e das vantagens comparativas de David Ricardo, ou

' CHESNALIS, op. cit.
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seja, em produtos primarios com ampla utilizacdo de mao de obra, fator de producdo

abundante nas terras latino-americanas.

No entanto, Prebisch argumentou desde aquela época que, ao se especializar em
produtos de baixo valor e tecnologias agregados, o que ocorre, com o passar do tempo,
¢ uma deterioracdo dos termos de troca. Resumidamente, os paises latino-americanos
teriam que mandar cada vez mais produtos primarios para obter do mesmo de produtos
industrializados. Em termos de valor, remetiam cada vez mais valor de troca de
produtos primarios e matérias-primas para obter o mesmo valor de troca em produtos

industrializados.

Para sair desta situagdo, a receita passava a completar o que estava sendo um gargalo no
processo de substituicdo de importagdes, ou seja, a efetivagdo de uma industria pesada e
de bens de capital e intermedidrios, capaz de dar autonomia para a producao autdbnoma
de um capitalismo na regido. Dentro do esquema de superacdo da situacdo de
subdesenvolvimento, era imprescindivel a existéncia de um mercado com grande
capacidade de absor¢do e dinamizac¢ao deste capitalismo periférico em sua tentativa de
buscar autonomia. E ¢ ai que entram os processos de integracdo aos moldes cepalinos,

muito bem descrito por Menezes e Penna Filho:

A idéia basica da Cepal era que, para crescer economicamente, a
regido deveria se industrializar e ndo s6 vender bens primarios. Na
teoria cepalina, os mercados nacionais ainda eram pequenos para a
producdo de bens com tecnologias mais sofisticadas. Com a
integracdo, o mercado se ampliaria e seria mais facil aplicar a
economia de escala. Dessa forma, os bens teriam qualidade e preco e
poderiam até mesmo competir com os produzidos fora da zona
integrada. Era uma bela teoria, porém fora da realidade local.'"”

Na esteira da teoria cepalina, comegam a florescer processos de integragdo na América
Latina. O Quadro 2 abaixo sintetiza estes processos de integragdo na primeira onda de
regionalismo, até o final da Guerra Fria no inicio da década de noventa. Nos mesmos
moldes dos processos de integragdo e arranjos de cooperagdo da Africa, Oriente Médio
e Asia, o quadro procura apontar parametros para se pensar o tipo de integragio, seus
objetivos e suas especificidades institucionais, caracterizando a Associacdo Latino-
Americana de Livre Comércio — ALALC; sua sucedanea, a Associa¢ao Latino-

Americana de Integracdo — ALADI; O Mercado Comum Centro-Americano — MCCA, a

'S MENEZES e PENNA FILHO, op. cit., p. 13.



103

Comunidade do Caribe — CARICOM e o Pacto Andino, que na década de noventa se

transformaria e passaria a se chamar Comunidade Andina de Nagdes — CAN.

Quadro 2 — Sinteses processos de integracdo comparados — América Latina

Integracdo/ Objetivo Nivel de | Alcance Numero | Institucio | Processo | Assimetria | Pais
ano fundagdo integracdo | objetivos/ | de - decisorio | /nivel pagador
j i a lv.

desejado integragdo | membros nalidade desenvolv

ALALC Econémico | ZLC-MC Baixo/ 11/12 1G Consenso | Alta/ baixo | Néo

(1960)/ baixa

ALADI

(1980)

MCCA/ Econémico | MC Baixo/ 5/4 1G Consenso | Baixa/ Nao

1960 baixa baixo

CARICOM/ | Econdémico | MC Baixo/ 13 1G Consenso | Baixa/ Nao

1973 baixa baixo

PACTO Econémico | MC Baixo/ 5 IG-SU Misto Médio/ Nao

ANDINO/ baixa baixo

1969

Siglas: Nivel de integracdo: ZLC — Zona de Livre Comércio; UA - Unido Aduaneira; MC - Mercado
Comum; UE — Unido Econdmica; UP — Unido Politica; SU — Supranacional; IG — Intergovernamental;

Fontes: MALAMUD, 2003; MENEZES e PENNA FILHO, 2006; OLIVEIRA, 2009; Tratados
constitutivos.
Elaboragdo do autor.

No Quadro 2 acima, o que primeiramente queremos chamar atengdo ¢ que todos os
arranjos possuem como principal objetivo a area econdmica e, em termos de integragao,
visavam ao Mercado Comum. Isto mostra certa homogeneidade de interesses e
percepcoes do que se queria e do que poderiam ter com um processo de integracao.
Apesar disto, cabe salientar que o principio norteador destas integragcdes sempre foi a
ampliacdo do comércio, ficando a ideia de complementaridade e formagdao de bloco

econdmico marginalizada.

Sdo processos de integracdo que nascem da propria dificuldade da Alalc, e com as
caracteristicas comerciais e liberais desta. Todas tratam a institucionalidade com muito
cuidado, e como principio norteador a garantia de soberania plena sobre seus territorio

e povo. Outro aspecto que chama a atencdo no quadro comparativo € a situacdo de
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assimetrias. Existem diferentes situacdes, ora com média assimetria, ora com baixa, mas
em nenhuma encontramos algum Estado que tenha assumido o papel de pais pagador.
Apenas no Pacto Andino, com a formag¢do da Corporacdo Andina de Fomento — CAF ¢
que se teve instrumentos para a concretizagdo de uma politica de desenvolvimento

regional que, na pratica, se mostrou ineficaz.

Do ponto de vista institucional, h4 um padrdo intergovernamental e votacdes por
consenso a serem considerados, mas nao 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 Comunitdrio em uma complexa gama de
instituicdes e seus processos decisorios que o colocam como uma organizacdo de
integracao sui generis como a Unido Europeia. A pergunta que ndo quer calar ¢: como
uma institucionalidade tdo proxima da Unido europeia ndo conseguiu €xitos parecidos
em termos de coesdo politica e econdmica na direcdo da formagdo de um forte bloco

econdmico?

O historico de integracdo latino-americano ¢ uma sucessdo de tentativas, erros e
relativos fracassos. A primeira experiéncia de integragdo latino-americana era bastante
ambiciosa, e teve sua institucionalizagdo a partir da criagdo da Associagdo Latino-
Americana de Livre Comércio — ALALC, em 1960. Com dificuldades em afirmar seus
compromissos de integragdo, a Alalc deixa a cena e em seu lugar surge a Associacdo
Latino-Americana de Integragdo — ALADI, com objetivos bem menos ambiciosos. Nas
suas dificuldades, viu-se emergir na regido um subproduto, os esquemas sub-regionais

de integracao.

No mesmo ano de fundacdo da Alalc, surge, apos esta, o Mercado Comum Centro-
Americano - MCCA, ndo contemplado no esquema anterior. E € este modelo que se viu
difundir pela regido latino-americana, com o aparecimento da comunidade do Caribe —
Caricom, do Pacto Andino, e no movimento mais recente, numa segunda onda de
regionalismo, do Mercosul e da Unido de Nagdes Sul-Americanas. O desenvolvimento
destes esquemas de integracdo ¢ um misto de poucos sucessos, muitos fracassos e

incertezas futuras.''®

A Alalc acabou por capitular diante das dificuldades existentes nas relagdes entre os

paises, mais especificamente suas assimetrias econdmicas, além da baixa relacdo

116 1dem.
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comercial entre os paises membros e dificuldades de transporte. No aspecto
institucional, ndo houve nenhuma novidade além da assinatura de Tratados que visavam
a criagdo de uma Zona de Livre Comércio, com uma estrutura no nivel presidencial e
outra, ministerial, responsaveis pelas negociagdes e execugdes dos acordos. A Alalc foi
substituida em 1980 pela Associacdo Latino-Americana de Integracdo — Aladi, com a
mesma estrutura institucional e metas comerciais bem mais limitadas, tornando-se uma

espécie de depositaria dos acordos bilaterais ou multilaterais na América Latina.

Ao fracasso e estagnagcdo da Alalc/Aladi, surge o Pacto Andino, em 1969, e que iria
passar por grandes transformacdes na década de noventa, tornando-se a primeira
experiéncia com supranacionalidade da América Latina. O Pacto Andino, formado por
paises com desenvolvimento econdmico mais ou menos igualitarios, procurou burlar os
problemas das assimetrias verificados ja desde a Alalc. No entanto, ndo foi este um
aspecto suficientemente forte para dar ritmo e crescimento continuo a esta experiéncia
de Integragdo. Os processos de integracdo latino-americana carecem, segundo Balassa,
de um foco especial para o desenvolvimento regional equilibrado, sob pena de tender a

melhorar a condi¢do dos paises mais fortes e prejudicar ainda mais aqueles mais fracos.

Ao contrario do que acontece com as economias desenvolvidas, as
diferencgas inter-regionais das infra-estruturas econdmicas e sociais
sdo maiores e, de uma forma geral, as economias de aglomeragdo
serdo, provavelmente, mais importantes nos paises subdesenvolvidos
da América Latina. Por isso, a afirmagdo tantas vezes feita de que a
abolicdo de barreiras aduaneiras agravaré as desigualdades regionais e
podera também impedir o desenvolvimento das regides atrasadas pode
ter alguma validade no caso da América Latina. Assim, as politicas de
desenvolvimento regional terdo especial importancia nesta area.''’

A década de noventa ¢ rica no impulsionamento de processos de integra¢do, com o
Mercosul e a Unasul surgindo desde entdo. Estes tltimos, diferentemente dos processos
anteriores, surgem em situagdes internas e internacionais distintas e mais favoraveis,
mas assumem uma configuracdo institucional intergovernamental. A estrutura
intergovernamental, no entanto, difere da classica estrutura de Organizacdes
Internacionais e confere um alto grau de flexibilidade e capacidade diplomatica para a
resolucdo de conflitos e evolugdo dos processos de integragdo, colocando o processo
decisorio no nivel presidencial. A contrapartida desta institucionalidade ¢ a dificuldade
em resolver os agudos conflitos que surgem no processo de integragdo e a falta de

coordenagdo de agdes entre os Estados-membros nas areas-chave como a

HTBALASSA, 1961, op. cit, p. 307.
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macroeconomia. E o que se observa da experiéncia do Mercosul, que serd analisada e

explicada com mais detalhes na continuidade deste capitulo.

2.3 P6s-Guerra Fria e nova onda de integracao regional

Como ja indicado no capitulo 1 deste trabalho, o fim da guerra fria abre um novo ciclo
de ordem no sistema internacional. Independentemente das visdes que tratam este novo
ciclo como multipolar, unipolar ou de polaridades indefinidas, o fato ¢ que este periodo
marcou uma expoente difusdo da integra¢do regional. Observamos a Unido Europeia se
aprofundando e outros processos surgindo ou se transformando. Este novo regionalismo
alia duas tendéncias, uma mais liberal e capitaneada pela OMC, outra que vai se
consolidando no decorrer da década de noventa e se fortalece nesta primeira década do
novo milénio, de carater mais fechado, com predominancia da intervenciao do Estado e

com a perspectiva de formag¢ao de bloco econdémico.

Neste movimento do regionalismo de segunda onda, ¢ importante destacar a trajetoria
do Mercado Comum do Sul — Mercosul, e, num segundo momento, o surgimento da
América do Sul como regido de integragcdo. Estes dois processos sdo analisados adiante.
Primeiro e com mais detalhe, uma andlise do Mercosul. Este ¢ um pardmetro
fundamental para a explicagdo dos caminhos tomados pela integra¢do sul-americana,
principalmente como comparativo da agdo estratégica do governo brasileiro no governo

Lula.

Os antecedentes do Mercosul sdo fundamentais para se ter comparativos no espaco e
tempo ¢ com a América do Sul. Além disto, o histérico do Mercosul coloca em
evidéncia alguns padrdes de comportamento da Politica Externa brasileira, confrontando
igualmente seus historicos paradigmas e apontando convergéncias e contradi¢des em
relagdo ao que foi a estratégia do governo Lula para a América do Sul. Os dois

proximos capitulos sdo dedicados a estas andlises e tentativas de explicagdes.

2.3.1 Mercosul exitoso: formagdo e desenvolvimento

A relagdo entre Brasil e Argentina ¢ um dos grandes definidores dos limites,
possibilidades, tentativas, erros e acertos em processos de integragdo na América do

Sul, e deverd, por sua perspectiva historica, continuar a definir as linhas gerais do
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Mercosul, com reflexos 6bvios na Unido de Nacdes Sul-Americanas. As relagcdes destes
dois paises e as suas relagdes com as grandes poténcias estabeleceram as bases da

formacao e desenvolvimento nacional e regional.

Segundo perspectiva de Moniz Bandeira,''® até a Segunda Guerra Mundial, a Argentina
esteve com todos os atributos de liderancga regional e dispunha de relagdes virtuosas
com a Gra-Bretanha. Apds o conflito mundial, a Argentina perde este espaco de
lideranga para o Brasil, refletindo uma mudanca da respectiva lideranga na hegemonia
mundial, que passa da Gra-Bretanha para os Estados Unidos da América. Este cenario
se desenvolve mais ou menos nesta linha até a década de setenta, quando os dois paises
passam de uma situagdo de rivalidade destruidora para uma tentativa de convivéncia

mutua com a busca de cooperacdo e interesses comuns.

O final do periodo desenvolvimentista na década de setenta para Brasil e Argentina ¢é
também um periodo de transicdo de seus regimes politicos autoritdrios para a
democracia, prenuncio de uma década marcada por crises de dividas, guerras
desastrosas, dificuldades macroeconomicas ¢ de desenvolvimento social. Porém, ¢é neste
cenario turbulento que vao ganhando for¢a e forma as tratativas que irdo aproximar os

dois paises até a formagdo do Mercado Comum do Sul, o Mercosul.

Em 1979, Argentina e Brasil (juntamente com Paraguai) assinam Acordo para a
regulagdo do uso do rio Parand, e em 1980 um Acordo na area nuclear. Em 1985 ¢
celebrada a Ata de Iguagu, que visou estreitar a cooperagdo, e culminou no ano seguinte
com a criacdo do Programa Conjunto de Integragdo e Cooperacao Econdmica - PICAB,
envolvendo diversas areas. J& em 1988 ¢ assinado o Tratado Bilateral de Integragdo,
Cooperagao e Desenvolvimento com o objetivo de criagdo de uma area de livre
comércio entre os dois paises no prazo de dez anos, portanto, deveria estar concluso em
1998. Esta aproximacgao entre os dois paises foi regida por principios de gradualidade,
flexibilidade, simetria e equilibrio, e que viriam a se consolidar no proprio Mercosul,

com repercussdes na sua estrutura institucional.

No inicio dos anos 90, os presidentes Collor do Brasil e Menem da Argentina assinam a
Ata de Buenos Aires, objetivando a criagdo de um Mercado Comum, ndo mais uma

Zona de Livre Comércio - ZLC, para 1995, ou seja, uma ambicao maior e 3 (trés) anos

%2003, op. cit.
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antes do prazo inicial para a criagdo de uma ZLC'". Em 1991 ¢ assinado o Tratado de

Assungdo criando o Mercosul em 1995, incluindo Uruguai e Paraguai'*’.

Do ponto de vista institucional, a aproximacao entre Brasil e Argentina se constituia de
Normas Internacionais, mais exatamente de Protocolos assinados entre os dois paises,
sem nenhuma vinculagdo orgénica especifica para eles, ou seja, todos os efeitos praticos
em termos de tomada de decisdo eram operacionalizados pelas respectivas estruturas
proprias dos dois Estados. Isto até¢ 1990, quando a Ata de Buenos Aires criou o Grupo
Mercado Comum e lhe deu a incumbéncia de criar um projeto para a criacdo de um
Mercado Comum. No Tratado de Assun¢do foi criada uma estrutura institucional
provisoria, partindo de um Conselho Mercado Comum - CMC, de um Grupo Mercado
Comum — GMC e de uma Secretaria Administrativa. O GMC poderia criar subgrupos

de trabalho, tendo inicialmente criado 10 (dez) deles em diversas areas tematicas.

A estrutura institucional definitiva veio a se consolidar com o Protocolo de Ouro Preto,
assinado em 1994 e que entrou em vigor em dezembro de 1995. Nesta houve a

confirmagdo da estrutura provisoria e uma pequena ampliagao.

Podemos agrupar as instituigdes do Mercosul em 2 grandes conjuntos. Um ¢ o conjunto
das institui¢des decisoras e executoras, composto pelo Conselho Mercado Comum —
CMC, o Grupo Mercado Comum e a Comissao de Comércio do Mercosul. O outro ¢ o
conjunto das instituigdes consultiva, arbitral e de assessoria técnica-administrativa, e ¢
composto pelo Parlamento do Mercosul (que em 2007 tomou o lugar da Comissao
Parlamentar Conjunta), Forum Consultivo Econdmico-Social, Tribunal Permanente de
Revisao do Mercosul, Secretaria do Mercosul, bem como o Tribunal Administrativo-

Laboral do Mercosul e do Centro Mercosul de Promogao do Estado de Direito.

Os orgaos do primeiro conjunto sdo os principais 6rgaos do Mercosul, e passam por eles

os principais temas polémicos da institucionalidade da integragao.

Composto por Ministros de Relagdes Exteriores e de Economia, o Conselho Mercado
Comum ¢ o principal 6rgdo, tendo poderes legislativos, que detém a personalidade
juridica do Mercosul e toma suas decisdes por consenso. Possui em suas subdivisdes as

Reunides de Ministros, definidas por area, Grupos Técnicos de Alto Nivel que

119 1 A \ o<
Resgatamos este elemento na analise da experiéncia institucional do Mercosul comparada a da Unido

Europeia.
120 75 N 5 s .

Nao fazemos referéncia ainda @ Venezuela como membro do Mercosul, apesar de ja estar praticamente
concluida, em 2010, sua entrada como membro pleno.
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trabalham em assuntos especificados pelo CMC, como o Grupo 4d Hoc de Alto Nivel
para a Reforma Institucional (GANRI — Dec. CMC N°. 21/05), analisado adiante, além
de Grupos de concertacdo politica no auxilio do CMC. Neste tltimo agrupamento, cabe
salientar a existéncia do Foro de Consulta e Concertagao Politica (FCCP) ¢ a Comissao
de Representantes Permanentes do Mercosul (CRPM). O CMC somente adota Decisdes

com a presenga de todos os Estados-membros.

O FCCP ¢ formado por altos funcionarios das chancelarias dos Estados-parte e tem
como fun¢do a aproximagao politica entre os Estados-parte e os Estados associados nas
areas de agenda politica e politica externa comum. J& o CRPM possui uma forte
conotagdo politica e objetiva assistir ao CMC e ao presidente pro tempore do Mercosul
em tudo que seja solicitado, podendo representar o Mercosul em foruns e negociagdes

com outros Estados ou Organizagdes Internacionais.

O Grupo Mercado Comum (GMC) é composto por quatro membros de cada pais, neles
obrigatoriamente incluidos originarios do Ministério das Relagdes Exteriores, da
Economia ¢ do Banco Central. E o 6rgdo executivo do Mercosul e encarregado de
regulamentar as decisdes do CMC e administrar a integragdo, além de negociar com
terceiros sob mandato proferido pelo CMC. Possui varios grupos de negociacdo e
discussdo que auxiliam na tomada de decisdo, como subgrupos de trabalho, grupos,
grupos ad hoc, grupos de alto nivel, reunides especializadas e comités. E detentor da
capacidade de criar a agenda decisoria encaminhada ao CMC. O resultado do processo
decisério do GMC recebe o nome de Recomendagdes e nas mesmas condigdes das

Decisdes emanadas do CMC.

A Comissao de Comércio do Mercosul (CCM) ¢ um 6rgao criado no Protocolo de Ouro
Preto de 1994, e tem como principal atribui¢do ser uma espécie de administrador das
regras comerciais criadas, dando assisténcia a0 GMC a quem estd hierarquicamente
subordinado, almejando o bom funcionamento da Unido Aduaneira. Além disto, ¢é
responsavel por receber e encaminhar procedimentos de Reclamacdes na area
comercial, ou seja, mediagdo de conflitos comerciais, bem como fazer acompanhamento
e revisdo de temas relativos a politica comercial comum intra e extra Mercosul. Sua
composi¢do obedece a mesma logica do GMC e o resultado de seu processo decisorio

recebe 0 nome de Diretiva.

Os o6rgaos do segundo conjunto apontado anteriormente possuem, ainda, relevancia

secundaria no processo decisorio do Mercosul, mas em alguns reside a base de algumas
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criticas aos problemas institucionais da integracdo. Dentre estes, destacamos a
Secretaria do Mercosul (SM), o Tribunal Permanente de Revisdao do Mercosul (TPR), o
Forum Consultivo Econdmico-Social (FCES) e o Parlamento do Mercosul. A SM tinha
um carater administrativo desde o periodo de transi¢do, passou ao papel de Secretaria
Técnica em 2003, mas ainda conserva um carater mais administrativo em suas ac¢des. O
TPR foi instituido pelo Protocolo de Olivos, de 2003, e constitui-se num marco pela
iniciativa de tentar criar uma jurisprudéncia mercosulina a partir da interpretagao
uniforme das regras. O FCES ¢ o 6rgdo criado com a incumbéncia de fazer a articulagao
das demandas e interesses da sociedade civil para os 6rgdos decisorios do Mercosul. Ja
o Parlamento, que se efetivou como tal em 2007, ap6és um longo periodo como
Comissdo Parlamentar Conjunta, tem como principal atribuicdo, além desta ultima
relacionada ao FCES, a de facilitador da internalizacdo das decisdes do Mercosul, alvo

das principais criticas ao modelo institucional intergovernamental.

Na se¢do seguinte, apresentamos o que acreditamos ser as principais linhas do debate
acerca da institucionalidade do Mercosul, que serdo complementadas com a perspectiva

de analise das suas institui¢des na se¢do subsequente.

2.3.2 Mercosul em crise: andlise dos dilemas em perspectiva institucional

Como processo de integracao regional, o Mercosul faz parte de um movimento que tem
como ponto original mais recente a constitui¢do das Comunidades Europeias na década
de cinquenta, desenvolvendo até os dias atuais um complexo e intricado método de
integracdo e de tomada de decisdo que envolve instdncias supranacionais € um
ordenamento juridico comunitario, ou um Direito Comunitario. Por isto, muito do
debate sobre as instituicdes do Mercosul tem como origem uma comparacdo ao modelo

europeu.

Um dos mais importantes destes debates ¢ sobre a natureza das instituicdes do
Mercosul, que se reverte numa possivel dicotomia supranacionalismo versus
intergovernamentalismo. Nesta questdo, como de resto quase todo o processo de

integracdo mercosulino, o debate toma como ponto de referéncia a experiéncia do Velho
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Continente. Assim, ¢ possivel elencar algumas defesas e criticas ante uma ou outra

perspectiva institucional da integragdo'*'.

Na defesa da supranacionalidade, ou da criagdo de instituigdes supranacionais, ha o
argumento de que esta ¢ uma condi¢do necessaria para a realizagdo completa do que
estd previsto no Tratado de Assuncdo, ou seja, de um Mercado Comum entre os
Estados-membros. Estas institui¢cdes teriam capacidade de harmonizagdo e comando de
politicas macroecondmicas, pelo menos, deixando o processo menos dependente das
dindmicas politicas nacionais. As crises relativas a desvalorizagdo do real em 1999 sao
utilizadas para corroborar o que ocorre sem uma instancia supranacional. Neste caso, as
instituicdes supranacionais seriam partes de um processo de soberania compartilhada

com os Estados, portanto, com um viés politico.

Ainda no campo da supranacionalidade, seus defensores pregam que instituigdes
supranacionais possuem uma maior capacidade de realizar as demandas da sociedade
civil por causa das maiores facilidades de acesso, transparéncia e legitimidade. Este ¢
um aspecto relevante do debate sobre o Mercosul, pois ¢ recorrente colocd-lo como um

processo Estado centrado, com baixa participacdo da sociedade civil.

Os defensores da supranacionalidade no seu ambito juridico advogam que estas
instituicdes teriam isen¢do para criar uma jurisprudéncia comunitiria com a
interpretagdo e aplicagdo uniforme das normas emanadas do processo decisorio do
Mercosul. Além disto, numa estrutura supranacional, as normas teriam aplicabilidade
direta ao serem decididas, ndo precisando de uma internaliza¢gdo, como na forma
intergovernamental. Estes aspectos, e que serdo resgatados adiante, sdo problemas
recorrentes € mais criticos na perspectiva da eficdcia do processo decisério do

Mercosul.

Do ponto de vista dos defensores da intergovernabilidade, ha argumentos que contestam
as premissas da supranacionalidade. Uma destas diz respeito ao desequilibrio que uma
estrutura supranacional traria como resultado das assimetrias existentes entre o0s
Estados-membros. Com peso muito superior em termos econdmicos, territoriais e
populacionais, o Brasil estaria propenso a ceder soberania para uma instancia

supranacional na medida em que os mecanismos de decisdo fossem ponderados pela

"2 Um trabalho de sistematizagdo e analise da parte brasileira deste debate ¢é feito por Lorentz (2001). Nas

suas conclusdes, aponta que a constituigdo brasileira ndo permite a criagdo de instituigdes supranacionais,
0 que também ¢ matéria controversa.
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representatividade de cada sécio na integragdo, como o ¢ em grande parte das
instituicdes supranacionais europeias. Nesta situagdo, as assimetrias trariam uma super-
representacdo do Brasil no processo decisério, € os demais sécios rechagariam a

possibilidade de perderam autonomia e soberania ficando a mercé de outro Estado.

Por isto, institui¢des intergovernamentais garantem aos socios menores do Mercosul
voz de Estado, como também existe a voz do bloco. Assim, instituigdes
intergovernamentais legitimariam as decisdes porque contam com peso decisorio
idéntico entre membros com grandes assimetrias'*>. De igual modo, é a perspectiva da
decisdo por consenso e a necessidade de presenca de todos os membros para a tomada
de decisdo no Mercosul que tendem a perder em rapidez, mas, em compensagao, tendem

a ganhar em legitimidade.

Uma outra defesa de institui¢cdes intergovernamentais diz respeito a incompatibilidade
entre instituicdes supranacionais e presidencialismo. Como a supranacionalidade ¢
exercida no ambito de governo e a intergovernamentabilidade no dmbito do Estado, os
sistemas presidencialistas dos paises membros do Mercosul seriam incompativeis, ao
contrario da tradi¢do da maior parte dos paises da Unido Europeia, de tradigao

parlamentarista, onde hé a separag@o entre governo e Estado.

Uma ultima e importante defesa da intergovernamentabilidade ¢ a de que, no estagio de
Unido Aduaneira, que mais atende a realidade atual do Mercosul, ¢ inadequado o
processo de decisdo numa estrutura supranacional pelas dificuldades inerentes ao
processo e a necessidade de flexibilidade. A ideia ¢ de que, com uma estrutura
intergovernamental, tem-se uma flexibilidade para um processo do tipo stop and go,
com possibilidades de reversdo parcial e tempordria de decisdes em funcdo de
problemas nacionais, numa palavra, flexibilidade. Esta foi, efetivamente, a grande
argumentacdo da politica externa brasileira durante boa parte do governo de Fernando
Henrique Cardoso, que passou pelas maiores dificuldades do Mercosul com a
desvalorizagio de 1999 e a crise Argentina posterior'”. Nestes momentos, esta
flexibilidade se fez eficaz, mas ndo sem demonstrar problemas estruturais do ponto de

vista institucional, como veremos a seguir.

122 VIZENTINI, 2003.
' Na segunda metade do seu segundo mandato, FHC comegava a dar sinais de que, em algum momento
a frente, o Mercosul deveria implementar instituigdes com certo grau de supranacionalidade.
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Outros aspectos do debate sobre as instituigdes do Mercosul sdo relevantes para o
entendimento dos limites e possibilidades do bloco, dando a dimensdo institucional a
relacdo com as questdes pertinentes a todo o processo de integracdo, evitando uma
andlise “puramente” institucional tipica em parte do debate anterior. Elegemos alguns

destes itens, e que sdo abordados de forma sintética em seguida:

a) Assimetrias: o estabelecimento de instituicdes internacionais em geral, € 0s processos
de integra¢do em particular, possuem na questdo das assimetrias entre os membros uma
centralidade. Segundo Young'** ¢ como apontado no capitulo 1, as assimetrias agudas
tendem a facilitar a criagdo de instituigdes internacionais, mas diminuem as
possibilidades de sua efetividade em funcdo das imposi¢des do membro mais forte e das
desconfiancas e ndo legitimacdo dos mais fracos. Uma forma de aumentar esta

.. , , . . . 125
efetividade ¢ o exercicio contundente da lideranca dos membros com mais forga .

No caso do Mercosul, as assimetrias sdo utilizadas para justificar tanto a necessidade de
instituicdes supranacionais quanto a de intergovernamentais. Além disto, as assimetrias
também apontam para duas questdes relevantes: por que um pais pequeno precisa se
integrar com um maior e por que este precisaria de paises menores? Se a questdo ¢
estratégica, ha respostas condizentes. No Mercosul, um grande problema estd, por um
lado, na insuficiéncia de vantagens para os sdcios menores, Uruguai e Paraguai, e, por
outro, na insuficiéncia dos s6cios maiores, Brasil e Argentina, em assumirem o 6nus do
aumento destas vantagens aos menores, ou seja, o papel de pais pagador. De qualquer
forma, este aspecto relativiza o peso das instituigdes do Mercosul nos resultados do

bloco.

b) Contexto internacional: um dos principais objetivos estratégicos de aproximagdo de
Brasil e Argentina e de criacdo do Mercosul ¢ o de criar condi¢cées para uma melhor
insercao dos sécios em escala internacional, o que estd previsto no Tratado de
Assunc¢do. O contexto internacional da origem do bloco era de fim da bipolaridade, e a

opcao adotada visava evitar o isolamento.

24 Op. Cit.

125 Krasner (1992), nesta linha, afirma as dificuldades que existirdo na formagdo de blocos com paises em
grandes assimetrias de desenvolvimento econémico, além de capacidades de poder desigual e contando
apenas com paises em desenvolvimento.
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Neste cendrio, e apesar da aproximagao anterior entre Brasil e Argentina, a énfase em
politicas neoliberais e a corrida pelo atrelamento automatico por parte do governo
Menen na Argentina levou a uma indefini¢cao da necessidade do Mercosul para melhorar
a inser¢do internacional. E em meio a este processo que ocorre a adogdo da estrutura
institucional definitiva do bloco, através do Protocolo de Ouro Preto, explicando em
parte a adocdo da mesma estrutura institucional “conservadora” e em parte as

dificuldades de efetivar as regras emanadas desta estrutura institucional.

c) Contextos nacionais: além do contexto internacional apontado acima, no contexto
nacional encontramos os dois outros objetivos estratégicos do Mercosul elencados no
Tratado de Assungdo, quais sejam, a consolidacdo da democracia e o
desenvolvimento econdmico e social. O desenrolar do primeiro destes objetivos mostra
que as sociedades nacionais tém conseguido seguir num ritmo de consolida¢ao de suas
democracias, e o formato institucional do Mercosul contribuiu para, por exemplo, evitar
um golpe de Estado em 1996 no Paraguai. Por outro lado, esta propria estrutura
institucional ¢ apontada como limitadora do acesso da sociedade civil na tomada de
decisdo acerca das questdes regionais, o que nos remete a uma limitacdo de

aprofundamento dos processos democraticos nacionais.

Por seu turno, o desenvolvimento econdmico-social'>® possui duas etapas e duas esferas
de implicagdes. Na primeira etapa, até a desvalorizagdo do real em 1999, temos um
processo de ampliacdo do comércio intrarregional, mas que possuia um carater instavel
em funcdo dos Planos Econdmicos de Brasil e Argentina que estavam sendo
implementados. Na segunda etapa, temos uma tendéncia a consolidagdo economica dos
paises do bloco, apds o caos argentino, porém, os fluxos de Comércio Exterior
comecam a mostrar sinais de diminuicdo do ritmo de crescimento, remetendo ao
problema do esgotamento do préprio processo de integracdo em sua etapa de Unido
Aduaneira, ainda que imperfeita. E neste momento que comecam a ficar claras as
limitagcdes que o processo sofre em termos de aprofundamento da integracdo, e que

possui elementos fundamentais do ponto de vista institucional.

12 Toma-se como pressuposto que os impactos econdmicos devem ter relagio direta com os impactos

sociais, apesar de toda controvérsia que esta relacdo enseja. E uma posi¢ao em fun¢do dos objetivos e das
caracteristicas deste trabalho.
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E a partir dai que crescem as criticas aos limites da institucionalidade do Mercosul para
avancar ao seu grande objetivo, o Mercado Comum. Nao se trata da reproducdo pura e
simples da dicotomia supranacionalidade versus intergovernamentabilidade, mas sim da
constatacdo da dificuldade da estrutura institucional em realizar a aproximagdo e a
coordena¢do macroecondmica, condi¢ao ndo sé para se chegar ao Mercado Comum,
como para evitar as agdes unilaterais desestabilizadoras que foram a desvalorizagdao do

real e os correlatos argentinos.

Ha ainda que se salientar que, comparados aos periodos anteriores, os ultimos anos tém
dado ao Brasil (em maior grau) e a Argentina uma condi¢do de buscar alavancar o
processo de integracdo e marcar a lideranga, em algum sentido, uma condi¢do
importante para a evoluc¢do da integracdo. Por outro lado, a questdo a ser respondida ¢é
até que ponto o Brasil estaria disposto a aprofundar a integracdo e seus instrumentos
institucionais numa condi¢do cada vez maior de aumento de sua relevancia no cenario

internacional, cujo desempenho econdmico nacional ¢ um corolario importante.

2.3.3 Avaliacdes sobre a institucionalidade do Mercosul

A evolugdo do processo de integracdo no Mercosul remete a algumas linhas de
avaliagdes sobre a importancia da sua estrutura institucional para os seus resultados e
perspectivas. Nesta secdo, procura-se apontar aquelas que tém sido recorrentemente
ressaltadas em estudos orientados para esta temdtica, aliadas a perspectiva deste
trabalho de apontar suas possiveis implicacdes na formacdo da UNASUL em sua

vertente institucional.

Inicialmente parece importante abordarmos as caracteristicas da integracdo mercosulina
ante sua antecessora no velho continente, a Unido Europeia. Se, por um lado, ¢
importante ressaltar a experiéncia europeia em integracdo como pardmetro para
pensarmos as instituicdes no Mercosul, por outro, ¢ impossivel desconsiderar as

caracteristicas histdricas e os condicionantes politicos e socioecondmicos especificos.

Desta forma, as Comunidades Europeias nascem com fim primeiro de evitar guerras,
com instituicdes supranacionais, um viés funcionalista e com apoio da poténcia
vencedora da guerra. J4& o Mercosul nasce com fim primeiro de consolidagdo
democratica, desenvolvimento socioecondmico e como forma de melhorar a inser¢do

internacional, mas com institui¢des intergovernamentais, um viés politico e com uma
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acao desestabilizadora da poténcia mundial e regional, cujo primeiro objetivo foi dividir

para reinar.

Acrescentamos ainda o tempo dedicado ao amadurecimento dos processos de
integracdo. Enquanto a Unido Europeia possui uma experiéncia que extrapola a casa dos
cinquenta anos e, nesta trajetoria, viveu momentos de crise, estagnacdo e retra¢do, o
Mercosul tem uma experiéncia de pouco mais de dez anos, o que ¢ um elemento
relativizador quanto a andlise de suas instituicdes. Este fato fica agravado pelo
encurtamento do prazo e alargamento dos objetivos no inicio da década de noventa com
os governos Menen e Collor. Assim, acreditamos ser importante o debate comparado
das institui¢des de integracdo da Unido Europeia e do Mercosul, mas ndo sao, de per si,
capazes de explicar as fissuras e descaminhos que o Mercosul vem acumulando no

decorrer da sua trajetoria.

Uma recorrente avaliagdo da questdo juridico-institucional do Mercosul ¢ feita por Felix
Pefia'®’, que chama atengdo para a importancia econdmica deste aspecto. A importancia
das instituicdes ndo estd, a priori, ou seja, na sua configuracdo, numa perspectiva
teorica ou historica. A importancia das instituicdes esta relacionada a sua capacidade de

criar e manter as regras do jogo confidveis e previsiveis.

Regras do jogo confusas afetam as percep¢des de ganhos mutuos, sustento politico do
Mercosul e da sua estrutura politica, bem como diminuem a credibilidade que os
agentes privados ddo ao processo, € que, numa situacao de incerteza, agregam de forma
limitada as opg¢des regionais nas suas decisdes estratégicas de investimento. Uma
situacdo desta acaba reforgando os investimentos nos paises com maiores condi¢des de
atracdo, o que reforga os descontentamentos e descaminhos da integragdo, diminuindo
as possibilidades de aprofundamento da complementaridade entre as economias dos

sOclos.

Para Pena (2007), uma possibilidade para o Mercosul ¢ ter 3 (trés) qualidades daqui em
diante (2007), retiradas da andlise de sua experiéncia. Primeiro, uma questdo
institucional fundamental diz respeito a aceitagdo dos sdcios em restringir a propensao a
acOes unilaterais arbitrarias, em desacordo com as regras aceitas. Segundo, uma
flexibilizacdo das regras do jogo para atender aquilo que sempre foi pregado como

importante para o Mercosul, atender as dificuldades conjunturais de algum Estado-

270 autor estuda e publica trabalhos sobre o assunto desde o inicio do processo de integragdo do
Mercosul, conforme referenciado.
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membro, mas sé até o ponto em que ndo prejudique a previsibilidade e confianga.
Terceiro, que tenha legitimidade social para sustentar as politicas, as regras, os
instrumentos e as instituicdes de uma forma geral. Em suma, institucionalizar a

g eqe ~ ., . . . 128
flexibilizagdo que ja existe historicamente no Mercosul.

A perspectiva acima remete a outras dire¢des de avalia¢do institucional do Mercosul.
Uma delas diz respeito a internalizagdo das normas. A auséncia de aplicabilidade direta
das decisdes emanadas das instituicdes do Mercosul faz com que elas precisem ser
internalizadas. Em alguns casos, isto significa medidas administrativas, em outros,
significa a aprovacdo de lei para poderem vigorar. Neste processo, ha dificuldades de
interpretagdo da decis@o e sua respectiva internalizagdo, justamente pela dificuldade de
homogeneizagdo da norma emanada do bloco, ou um direito comunitario. Ainda se tem
as dificuldades com o tempo em que as decisdes sdo internalizadas, o que causa um
processo de congelamento da entrada em vigor das decisdes, pois ela precisa estar

. . 129
internalizada em todos os membros

. Quando esta internalizada em um Estado, ¢la
passa a vigorar internamente, mas ndo necessariamente regionalmente, o que causa

. . y 1 . 130
inseguranca juridica para os agentes privados.

Mas ¢ em seu aspecto politico que reside a maior dificuldade da internalizacdo das
normas do Mercosul. As deficiéncias no processo de internalizagdo foram detectadas e
medidas tomadas no sentido de eliminar os entraves, sendo uma delas ¢ a principal
incumbéncia da Comissdo Parlamentar Conjunta desde 2007, o Parlamento do
Mercosul. No entanto, as barreiras dos agentes privados nacionais, na busca de
manterem seus interesses particulares, ¢ mais eficaz nos 6rgaos técnicos responsaveis
pela internalizagdo e nos congressos responsaveis pela criacdo das leis de internalizacao.
Em média, a dindmica de internalizacdo resulta no represamento de 70% para as

decisdes do CMC, 63% das Resolucdes do GMC e 59% das diretivas do CCM"".

Este aspecto revela o deficit democratico e de acesso as decisdes do Mercosul por parte
da sociedade civil. O Foro Consultivo Econdmico-Social ndo significou uma maior
participagdo e legitimacdo das decisdes por parte dos nacionais, pois suas

recomendacdes pouco se refletem nas institui¢des decisorias do bloco. Por isto, sdo

122 PENA; ROZEMBERG, 2005, criticam a flexibilidade existente até entdo no Mercosul no sentido de
que ela tem sido capaz de resolver problemas, mas ndo de evita-los, o que também remete a problematica
da desconfianga quanto as regras do jogo.

'* GAMELO, 1998.

PYPENA, 2005.

PHERZ, 2005.
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mais fortes os caminhos nacionais para travar ou destravar as decisdes no Mercosul,
para a busca de interesses por parte dos grupos de pressdo e, portanto, pelo
fortalecimento de uma estrutura institucional leve, mas ao mesmo tempo fragil e
causadora de instabilidade e inseguranca. A avaliagdo mais correta neste caso ¢ a de que
estas dificuldades institucionais de aprofundamento, ou mesmo da efetividade da
institucionalidade prevista, reflete a dificuldade dos Estados-membros em praticarem
politicas de médio e longo prazo, estando o processo sujeito a dinamica das agendas

eleitorais de cada membro.

O processo de tomada de decisdo merece avaliagdo igualmente no que diz respeito ao
fluxo das decisdes, particularmente no que se refere a passagem dos subgrupos de
trabalho para o Conselho Mercado Comum. Os subgrupos de trabalho tém conhecido
um processo de autonomizagdo e distanciamento dos objetivos estratégicos do
Mercosul, seja porque estes objetivos estdo mais difusos com o desenvolvimento do
processo, seja por estarem os subgrupos tratando de assuntos em que possuem suas
posturas, ideologias e relagdes politicas proprias adquiridas em suas vertentes nacionais.
Pelo seu proprio carater, cuja énfase ¢ em questdes especializadas, estas propostas de
decisdes emanadas dos subgrupos de trabalho acabam esbarrando na dificuldade de
entendimento e acerto entre os membros do CMC, causando o que Bouzas'>* chama de
“inflacdo normativa”, processo que remete a uma paralisia em decisdes no Mercosul

que poderiam estar dando dinamismo ao bloco.

Segundo Bouzas'”, o modelo institucional adotado no Mercosul, que enfatiza a
negociacdo, a flexibilidade e a adaptabilidade, responde as condi¢des de demanda e
oferta por instituicdes que o processo tem estabelecido, e que sdo verificaveis em
processos de integragdo assimétricos. Do lado da demanda, as fracas relagdes de
interdependéncia iniciais sdo responsaveis pelas débeis pressdes por instituicdes, e que
ndo se modificaram mesmo apods o periodo de forte expansdo comercial dentro do
bloco. Do lado da oferta, ressalta que os lideres do processo de integracdo precisam
estar disponiveis a criar instituicdes em funcdo dos retornos esperados da integragdo, ou
seja, se existem incentivos fora do processo mais atraentes que os internos ndao ha

predisposicao dos lideres ao aprofundamento da institucionalidade na integracao.

32 BOUZAS, 2002.
133 Ibidem.
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Nesta linha, é importante levantar a tese de estudo recente de Vigevani'**, corroborada
por estudos anteriores, como os de Ginestra'”. Vigevani argumenta que a
institucionalidade do Mercosul ¢ a conjuncdo de dois fatores. De um lado, os principios
da politica externa do Brasil, de soberania'*® e universalismo, e, de outro, a adequacgdo
da estrutura intergovernamental aos interesses de parte das elites brasileiras, cujos
interesses estariam atendidos nesta estrutura. Para Ginestra, o Mercosul reflete um
projeto politico brasileiro, o que, aliado as perspectivas de soberania e universalismo,

resultaram nesta estrutura institucional.

Por fim, h4 que considerar alguns indicativos de que o Mercosul passa por uma
dindmica institucional em transformacgdo e que pode refletir no seu aprofundamento.
Sao reflexdes a partir de movimentos como a criacdo da Comissdo de Representantes
Permanentes, a criacdo do Fundo de Convergéncia Estrutural, a contratagdo constante
de consultores e funciondrios proprios, as mudangas nos sistemas de solugdo de
controvérsias ¢ o papel do Tribunal de Revisdo, bem como a recente criagdo do
Parlamento do Mercosul. Apesar de o Protocolo de Ouro Preto (POP) aparecer como
definindo a “estrutura institucional definitiva” do Mercosul, seu artigo 47 prevé que os
Estados-parte podem convocar conferéncia diplomatica para rever tanto as atribuigdes

dos 6rgaos como a propria estrutura institucional criada com o POP.

O desenvolvimento do Mercosul ndo deixa davidas sobre as dificuldades encontradas
em funcdo de sua estrutura institucional. Ndo se trata apenas da dicotomia entre
instituicdes supranacionais e intergovernamentais, mas da qualidade das institui¢cdes e
de como elas dao respostas aos desafios do processo de integragdo. Assim, se por um
lado as caracteristicas institucionais do Mercosul deram capacidade para os paises
membros agirem de forma isolada em conivéncia (ou ndo) com os outros, ndo deram
respostas quando o processo precisou de um aprofundamento no sentido de completar a

Unido Aduaneira e rumar para a formagdo do Mercado Comum.

Uma das questdes cruciais da integracdo, com sérias implicagcdes do ponto de vista
institucional, ¢ a das assimetrias encontradas entre os membros do Mercosul. A criagdo
do Fundo de Convergéncia Estrutural ¢ um caminho para buscar diminuir estas

disparidades, a0 mesmo tempo em que deve incorporar as economias do Uruguai e

P VIGEVANI, 2007.
% GINESTRA, 1999.
13¢ Corrobora este argumento o estudo de Vizentini (2001).
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Paraguai no circuito economico do Brasil e Argentina, alcangando niveis maiores de

complementaridade e interdependéncia econdmica.

A entrada da Venezuela como membro pleno vai aliviar, em parte, as assimetrias
existentes entre os Estados do Mercosul. A possibilidade de ampliacdo do processo de
integracdo para a América do Sul indica uma possibilidade de que, em uma situagdo de
diminui¢do das assimetrias existentes, o Brasil, o maior parceiro, possa receber maiores

incentivos e seguranca no aprofundamento institucional.

Por outro lado, a experiéncia do Mercosul foi singular quanto a forma e conteudo.
Internamente, o bloco aumentou significativamente os fluxos de comércio regional,
apesar de ndo lograr uma maior complementaridade entre suas economias.
Externamente, ganhou o status de uma das maiores zonas de integracdo do mundo,
tornando-se alvo de relagdes interbloco com a aproximag¢do da Unido Europeia, da
Asean (Associacao das Nacdes do Sudeste Asiatico), dos paises arabes, da China,
inclusive despertando a preocupacio dos EUA, que tentou a formacio de uma Area de
Livre Comércio das Américas, e, ndo o conseguindo, busca minar as aspiragdes

regionais oferecendo vantagens em acordos preferenciais bilaterais.

2.3.4 As assimetrias no Mercosul: diferengas historicas e dificuldades regionais na

integragao

A América Latina, no geral, e os paises que compdem o Mercado Comum do Sul —
Mercosul, em particular, construiram suas histoérias numa dualidade interessante: de um
lado, todos possuem colonizagdes, ou espanholas ou portuguesas, o que lhes dd uma
certa identidade, de outro, seus processos histdoricos de inser¢do autonoma no cenario
internacional e regional foram o maior motivo para o acirramento de grandes diferencas.
Assim, em busca de ajuda mutua ou de complementaridade entre seus pares, sempre

estd presente a competicdo por inser¢ao internacional e regional.

As ideias de integracdo na América Latina tomam corpo e impulso apds a Segunda
Guerra Mundial. Na década de 50 ¢ criada a Comissdo Economica para a América
Latina - CEPAL, uma agéncia especializada da Organizagdo das Nagdes Unidas — ONU,
que pretende auxiliar a cooperacdo e o desenvolvimento dos paises latino-americanos.
Em 1960, com inspiragdo na CEPAL, surge a primeira experiéncia integracionista com

a criacdo da Associa¢do Latino-Americana de Livre Comércio — ALALC. Por causa da
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ineficacia da ALALC, ocupa seu lugar a Associacdo Latino-Americana de Integracao e
Desenvolvimento — ALADI, que abre a oportunidade de criacdo de diversos processos

sub-regionais de integracao.

E no marco destes processos sub-regionais de integragdo que comega a tomar corpo a
ideia do Mercosul, primeiro com o Brasil e a Argentina na década de 80, depois com a
introdug¢do de Paraguai e Uruguai na assinatura do Tratado de Assun¢do em 1991.
Podem-se apontar alguns fatores como determinantes para o impulsionamento da
cooperacdo entre Brasil e Argentina: a superacdo das divergéncias geopoliticas
bilaterais, a consolidacdo de regimes democraticos nestes paises, as dificuldades da
economia internacional. Principalmente, exprime-se uma tendéncia, que foi inaugurada
com a Unido Europeia, de construg¢do de espagos comuns entre grupos de paises através

de processos de integragao.

Neste contexto, o Mercosul apresenta-se como um importante processo de integracdo
por representar uma das maiores economias do mundo e por reunir paises com,
relativamente, grande peso politico nas Relagdes Internacionais mundial e latino-
americanas. Com uma populacdo de mais de 250 milhdes de habitantes, Argentina,
Brasil, Paraguai e Uruguai representam juntos um PIB de cerca de 2 (dois) trilhdes de
ddlares, o que representa uma das maiores economias do mundo e lhe confere cerca de

75% do PIB sul-americano e 55% do PIB latino-americano.

No entanto, se por um lado, a criagdo do Mercosul implica a integracdo de paises com
identidades historicas, por outro, também significa a unido de paises com diferengas
socioecondmicas muito grandes. Brasil e Argentina somados representam cerca de 95%
da populacdo e area, possuem 97% do PIB, 95% das exportagdes e 91% das
importacdes, sendo que o Brasil sozinho possui em média 70% destes indicadores, em

dados de 2007.

Outros indicadores tornam extremamente diferentes os paises do Mercosul: a taxa de
54% de urbaniza¢do do Paraguai, contra 80% de Brasil e 90% dos demais parceiros; o
PIB agropecuario do Paraguai representa 23% do total, enquanto nos demais paises esta
na casa de 8%, o que significa um pais com caracteristicas agricolas fortes; e,
finalmente, a renda per capita dos quatro paises possui uma grande assimetria, com a do
Paraguai em torno de US$ 2.100, a do Brasil em US$ 13.500, a do Uruguai em US$
7.000 e a da Argentina no valor de US$ 6.500, em dados de 2007.
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Estas disparidades ndo foram obstaculos para o relativo sucesso do bloco. Com base
inicial no mercado intrabloco, o comércio exterior cresceu mais de 300% entre 91 e 98,
alcangando a casa de 20 bilhoes de dolares, e a participagdo do Mercosul no comércio
mundial aumentou 141% neste mesmo periodo, alcangando a casa de 80 bilhdes de
dolares, enquanto o comércio exterior mundial cresceu em média 32%. Neste mesmo
periodo, o PIB do Mercosul cresceu 31%, cerca de 3,9% ao ano, enquanto no mundo o
crescimento foi de 25%, e os investimentos estrangeiros diretos (IED) aumentaram em

450% no Mercosul contra 130% em escala mundial.

A partir de 1999 houve um redesenho destes indicadores. Em func¢ao da crise cambial e
financeira do Brasil e posterior hecatombe da Argentina, o Mercosul entra em uma séria
crise que reduziu sobremaneira os fluxos de comércio intrabloco e inibiu medidas de
aprofundamento da integracdo. Neste periodo, comecaram a ficar mais evidentes as
dificuldades do Mercosul, em sua posi¢do de processo de integra¢do regional, como as
assimetrias, a falta de um pais pagador e que arque com os custos da integragdo, a falta
de um pais em desenvolvimento, a falta de instituicdes mais densas e que deem mais
confianga ao processo decisorio>’, bem como a inexisténcia de uma Politica de

Desenvolvimento Regional.

Se Argentina e Brasil representam cerca de 95% do Mercosul e se este Gltimo representa
70%, muitos se perguntam da necessidade de inclusdo do Uruguai e Paraguai; e outros,
da necessidade do proprio Mercosul. A estes aspectos, cabe salientar que ndo s6 de
competitividade e mercado consumidor vive um bloco econdmico, mas, principalmente,

da complementaridade de suas economias.

E da ajuda mutua entre os paises que encontraremos uma resposta positiva em termos
de desenvolvimento socioecondmico. Isto significa que a criacdo de condi¢des propicias
para o desenvolvimento de Uruguai e Paraguai tende a significar um impulso maior para
Brasil e Argentina, através da criacdo de sinergias entre as partes. Isto vai valer muito

mais quando se pensar a integragdo para a América do Sul.

Porém, esta sinergia precisa ser impulsionada pelos Estados-parte através da criacdo das
condi¢des estruturais necessdrias, por meio de uma Politica de Desenvolvimento

Regional que contemple ndo s6 a perspectiva de complementaridade entre os paises

7 COSTA, Rogério Santos da. O Mercosul e a integragio da América do Sul. In: CEPIK, Marco Aurélio
Chaves (Org.). América do Sul: economia e politica da integragdo. Porto Alegre: Editora UFRGS/
Colecdo Estudos Internacionais - NERINT, 2008, pp. 31-43.
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membros, mas também para o direcionamento de investimentos em regides esquecidas
no mapa de fato do Mercosul. Contrapondo-se ao Mercosul de direito, o Mercosul de
fato abarca cerca de 50% e 70% da populacdo de Brasil e Argentina, com cerca de 70%
e 80% de seus PIBs, respectivamente, incorporando 100% de Paraguai e Uruguai.
Portanto, existem espagos internos, nos Estados-membros, que precisam ser motivos de
planejamento regional, sob pena de ficarem cada vez mais fora do processo de
integracdo. Também outros Estados-membros poderdo vir a sofrer deste problema no

decorrer do aprofundamento do bloco.

Apesar destas diferengas e da tendéncia de aumento das desigualdades, quando se
analisa juridica, institucional e concretamente, ndo se encontram muitos indicios que
autorizem a afirmar a existéncia de uma Politica de Desenvolvimento Regional no
ambito do Mercosul. No seu predmbulo, o Tratado de Assunc¢do faz mengao a busca de

complementaridade de forma bastante ampla:

Entendendo que esse objetivo [de desenvolvimento econdmico com
equidade social] deve ser alcancado mediante o aproveitamento mais
eficaz dos recursos disponiveis a preservacdo do meio-ambiente,
melhoramento das interconexdes fisicas, coordenagdo de politicas
macroecondmicas, complementacdo dos diferentes setores da
economia, com base nos principios de gradualidade, flexibilidade e
equilibrio.

Além disto, percebe-se que o tratamento diferenciado para Paraguai e Uruguai no
periodo de transi¢do (entre 1991 e 1994) ¢ uma forma de preservar estas economias com

relativo desnivel em relacdo aos outros dois parceiros.

Na sua estrutura institucional, verifica-se a existéncia de um Subgrupo de Trabalho
(SGT) que se pode considerar relacionado a objetivos de desenvolvimento regional, ou
cujas agdes poderiam ser pensadas com enfoque regional. Trata-se do SGT 5 —
Transporte e infraestrutura que, pela temdtica tratada, abarca elementos para uma
Politica de Desenvolvimento Regional no Mercosul. Isto porque a necessidade de uma
infraestrutura ¢ de um sistema de transporte eficazes ¢ condi¢do primordial na
capacitacdo dos paises para aproveitamento pleno de suas potencialidades. Mais que
isto, ¢ a qualidade necessaria para dotar certas regides no espago do bloco de condi¢des

para integrarem-se ou manterem-se integradas no Mercosul de fato.

Porém, o que se observa na andlise das resolu¢des do Grupo Mercado Comum — GMC ¢
que os temas tratados neste subgrupo dizem respeito apenas ao transporte. Neste

particular, a maioria das Resolugdes trata da harmonizagdo da legislacio e do
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tratamento relativos ao trafego de cargas perigosas. As demais Resolugdes tratam de
atenuar assimetrias vinculadas ao transporte rodovidrio e a profissdo de transportista e,
ainda, um programa de trabalho para o desenvolvimento da Rede Bésica de

infraestrutura viaria do Mercosul.

Todo este processo, consolidado através das decisdes do Conselho do Mercado Comum
— CMC, apresenta pouca sintonia com as necessidades de desenvolvimento regional. Os
maiores avancos na area de transporte e infraestrutura no Mercosul, a partir do SGT 5,
dizem respeito a Resolucdo 59/97 — GMC, que traca um Programa de Trabalho para o

desenvolvimento da rede basica de infraestrutura.

Com base nessas poucas iniciativas de pensar o problema regional da integragdo
mercosulina, surge em 2004 a iniciativa que culminaria na criagdo, em 2006, do
FOCEM - Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul. O Focem prevé o
investimento de US$ 1 bilhdao em 10 anos, o que ¢ relativamente pouco, comparado com
a experiéncia europeia apontada acima. A iniciativa ¢ um embrido da preocupagdo com
o desenvolvimento regional na integracdo e influenciou a forma como passou a ser
construida a América do Sul no processo de integragcdo, tema este que sera objeto do

proximo item deste artigo.

2.4 O surgimento da América do Sul como regido de integragao

A América do Sul para o Brasil passou a ser uma realidade de forma incipiente em
meados da década de noventa. Quando houve a iniciativa dos EUA de criagdo do
Acordo de Livre Comércio da América do Norte — Nafta (na sigla em inglés), o governo
brasileiro, do presidente Itamar Franco, langou a ideia de criagio de uma Area de Livre

Comércio da América do Sul — Alcsa.

Como o Nafta estava por abarcar os EUA, o Canada e o México, o conceito historico de
América Latina, pouco integrada e de baixa identidade entre os povos da regido, passou
a ndo ter muito sentido. Comeca a se tornar forte, dentro do Brasil e na Diplomacia, a
ideia da necessidade de fortalecimento (ou de sua criagdo) do conceito de América do
Sul. Isto porque, neste momento, o0 México estava sendo visto como aprisionado pelo
Nafta e a América Central estava formando diversos acordos de liberalizagdo comercial
com os EUA, com isso, o resultado era uma América Latina fragmentada e uma

América do Sul descolada destes processos.
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Em meio ao movimento de crise do Mercosul e das tentativas de se forjar este conceito
do subcontinente, ¢ criada pelos EUA uma iniciativa comercial para todo o continente
americano, o que ficou conhecido como a iniciativa da Area de Livre Comércio das
Américas — Alca. Assim, o inicio do novo milénio significou um novo movimento na
Diplomacia brasileira com as condigdes nacionais, regionais e internacionais indicando
que o melhor caminho para a consolidacdo do pais nestes cenarios seria a América do

Sul.

Em 2000 ocorre a primeira reunido de Cupula dos paises da América do Sul,
configurando-se como o grande estopim deste novo movimento de regionalismo na
regido, sob iniciativa do Brasil em meio a necessidade de encaminhar a formagao fatica
do conceito em gestagdo em momento anterior. Desta e de outras reunides resultou a
criacdo da Comunidade Sul-Americana de Nagdes — CASA, em 2004, ¢, em 2008, a sua

transformac¢do em Unido de Nacdes Sul-Americanas — Unasul.

A criacdo da Unasul, uma iniciativa do Brasil, tende a diminuir barreiras regionais a
medida que ganha continuidade. Pela experiéncia do Mercosul e pela iniciativa da
Unasul, ¢ possivel encontrar semelhancas e diferengas na comparagdo entre os dois

processos, com nossa énfase nas perspectivas institucionais.

O processo de formagdao da UNASUL ¢ semelhante ao do Mercosul do ponto de vista de
suas ambigdes e de seu carater politico, buscando uma melhor inser¢ao internacional e a
ampliacdo dos vinculos econOmicos internos, com viés funcionalista. No ambito
internacional, a semelhanga diz respeito a tendéncia de formagdo de blocos regionais
caracterizando-se como etapa para a consolidacdo de negociagdes maiores em diversos
foruns, sem a existéncia de uma bipolaridade, apesar das indefini¢des muito presentes

sobre o tipo de ordem que esteja prevalecendo atualmente.

No aspecto institucional, as semelhangas sdo vislumbradas na consolidacdo das
negociacdes de cupula, na aproximac¢do dentro das estruturas existentes, notadamente o
proprio Mercosul e a Comunidade Andina de Nagdes (CAN), e, de forma secundaria, a
Associagdo Latino-Americana de Integracdo - Aladi, sem a criacdo de estruturas

institucionais densas e atendendo a caracteristica da intergovernamentabilidade.

As diferencas sdo também do ponto de vista do viés funcionalista, visto que este se da
pela concretizagdo de um projeto de Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-

Americana (IIRSA), que congrega uma integracdo de transporte, de energia e
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telecomunicagdes. Desta forma, diferentemente da experiéncia do Mercosul, a Unasul ja
se projeta como integragdo fisica antes de integracdo econdmica, sendo a base desta
ultima. Esta situagdo pode alimentar um processo de complementaridade e
interdependéncia entre as economias, forjando um ambiente de diminui¢do das
assimetrias e encaminhando as possibilidades para a aceita¢do, principalmente por parte
do Brasil, de uma maior institucionalidade em favor da coesdo em torno dos grandes

objetivos do bloco sul-americano.

Como apontado anteriormente, ¢ uma realidade a existéncia de uma tendéncia da
diplomacia brasileira em rechacar algo que se assemelhe a supranacionalidade, ou seja,
uma estrutura institucional que signifique um compartilhamento de soberania. A
diminuicdo das assimetrias pode também minimizar esta tendéncia, o que se reforca

pela experiéncia de supranacionalidade existente na CAN.

Além disto, a América do Sul seria algo maior e com mais Estados-membros em
compara¢do com o Mercosul. Isto tende a diminuir a incidéncia e o peso do Brasil no
conjunto da integracdo, dando margem para a possibilidade de institui¢gdes ou Orgaos
com processos decisdrios por maiorias, o que ndo ocorreu no Mercosul, principalmente
por imposi¢ao do Brasil. Alguns discursos da Diplomacia ja contemplam, nos ultimos
dois ou trés anos, uma expectativa de institui¢des diferentes das do Mercosul pelas

caracteristicas e tamanhos de uma regido sul-americana integrada.

Além destas iniciativas, esta-se consolidando a formag¢dao do Banco do Sul, com
caracteristicas parecidas com os tradicionais Bancos de Desenvolvimento, bem como a
formacao do Conselho de Defesa Sul-Americano, que procurara dar resolugao regional
aos principais problemas de seguranca e defesa regionais. Estas instituicdes estariam

atreladas aos objetivos da Unasul, com autonomia decisoria e financeira.

Elas refletem, em grande parte, a tentativa do Brasil em guardar para o ambito regional
a defini¢do e resolucdo dos grandes problemas regionais. Por outro lado, igualmente
fazem parte das necessidades de concessdes que o Brasil tem e terd que fazer para
manter a ideia de uma integragdo sul-americana, dando vazio as necessidades politicas
e econdmicas internas de cada pais, e buscando melhorar as condigdes de

interdependéncia entre as economias regionais.

A Organizagdo do Tratado de Cooperagdo Amazodnico — OTCA ¢ outra experiéncia

institucional regional que trard implica¢des para a consolidagdo da Unasul. Distingue-se
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como uma questdo estratégica regional o tratamento da regido amazdnica sob o ponto de
vista econdmico, de recursos, climatico e de seguranga, neste Uultimo caso,
principalmente, em funcao da questdo dos conflitos a partir da regido colombiana. Neste
sentido, a OTCA ¢ uma tipica Organizagdo Internacional de carater governamental e um

dos bragos estratégicos da politica externa brasileira na integracdo da América do Sul.

Pelas analises de documentos coletados no Itamaraty em Brasilia, em margo de 2009,
abarcando desde o ano de 2000 até 2009, foi possivel verificar que o Brasil possui uma
grande responsabilidade e apre¢o pela OTCA. O pais ¢ um dos mais importantes no
aporte de recurso para esta Organizacao, e o fato de sua Secretaria Geral estar localizada

no pais mostra, igualmente, a importancia que o Brasil deu a ela.

De fato, sua transforma¢ao em Organizagao foi feita em 1995, e a efetivacdo da criagdo
de uma Secretaria Geral, em 2002. Estas acdes foram comandadas pela Diplomacia
brasileira ¢ mostram que a questdo da Amazdnia faz parte dos interesses regionais
brasileiros, de integracdo e estratégicos do ponto de vista do Sistema Internacional, a
partir de onde, de tempos em tempos, surgem demandas de governanga internacional
para esta regido. Nao temos elementos para dizer que a OTCA seja parte importante da
estratégia de integracdo brasileira, mas ¢ fato que muitos projetos que envolvem o
compartilhamento dos recursos e o desenvolvimento sustentavel de atividades
produtivas estdo sendo tratados de forma sistematica pela Diplomacia e pelo governo

brasileiro.

As experiéncias democraticas em curso na América do Sul sdo um grande diferencial de
contexto nacional em comparagdo com o periodo de formagdo do Mercosul. Elas nos
remetem a uma maior possibilidade de participagdo da sociedade civil no processo
decisorio da integragdo regional, e, portanto, numa tendéncia a legitimidade e
efetividade das decisdes. A vontade politica dos povos da regido em aglutinar forgas
para melhorar suas condi¢des de vida e inser¢do internacional pode ser um diferencial
histérico a favor tanto do processo de integragdo sul-americano como um todo, como
para uma experiéncia institucional mais vitoriosa, a luz e em comparagdo com as ja

existentes na regido.

E de se destacar que a sociedade civil estd muito mais organizada hoje do que a época
da formac¢do do Mercosul. Além disto, sdo outras as condigdes de acesso as
informagdes, de participagdo nos processos decisorios nacionais, de articulacdo dos

grupos de interesse transnacionais na regido, com énfase para as classes trabalhadoras,
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empresariais ¢ de organizagdes humanitarias. Ha que considerar, principalmente, o
amadurecimento das instituicdes nacionais, 0 que nos remete a grandes necessidades
institucionais por parte dos novos atores nas relagdes internacionais, 0 mesmo nao

sendo diferente no processo integracionista sul-americano.

Aos problemas regionais como o gerenciamento de recursos naturais, agua e florestas,
aos novos problemas de fronteira, como o narcotrafico, o contrabando, o trafico de
pessoas somam-se problemas comuns a alguns Estados, como a pobreza, as diferencas
de género e raga, as desigualdades de renda e de acesso aos frutos da producdo social.
Estes velhos e novos problemas sdo, cada vez mais, tratados por amplos segmentos das
sociedades envolvidas, numa escala de democratizagdo cada vez maior e que remete a
necessidades de mais representatividades diante das decisdes, sejam nacionais ou

interregionais, e remete a novos € mais densos canais institucionais regionais.

Aos Estados mais fortes, como o Brasil, fica o dilema de ter que aprofundar a integracdo
e buscar novas e mais densas instituicdes ou deixar que os problemas se acumulem e se
criem outros canais de solu¢des que ndo passem pela redefinicdo de soberanias e
autonomias. E certo que o Governo de Luiz Inacio Lula da Silva inicia uma nova era na
integracdo regional para o Brasil, com maior énfase na América do Sul, embora, como
visto, exista uma direcdo clara a partir do ano de 2000. Em diversos momentos, o
discurso do presidente Lula enfatiza esta integracdo e suas agdes dao conta de repercutir
seus discursos, de forma que se pode dizer da seriedade das convicgdes e das intengdes

do Brasil para com a integragao regional.

O governo Lula foi o catalisador das iniciativas para a América do Sul de parte da
Diplomacia brasileira. Esta parte da Diplomacia ¢ aquela convicta de que o pais pode e
deve ser lider regional sem ter que se impor e que pode fazer concessdes sem perder
poder e soberania. As decisdes relativas a Bolivia e Venezuela sdo exemplos desta
afirmacdo. As acdes do Itamaraty em torno de Semindrios, Cupulas, encontros e
palestras sobre a integracdo sul-americana se intensificou no periodo do governo Lula.
Da mesma forma, intensificaram-se as publica¢des da Fundacdo Alexandre Gusmao,
orgdo ligado ao Ministério das Relagdes Exteriores, sobre diferentes enfoques e pontos

de vista da integracdo e dos problemas da América do Sul.

Em diversos momentos estudados, pode-se perceber que o Ministro das Relagdes
Exteriores do Brasil, Diplomata de carreira do Itamaraty, Celso Amorim, prega a ideia

de solidariedade com responsabilidade, ndo intervencdo com ndo indiferenca. Este
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discurso tem motivado varias a¢des no intuito de dar garantias de soberania de decisdes
aos Estados da regido sul-americana, mesmo que estas acdes custem criticas da
oposi¢do internamente e até algumas redefinicdes de contratos e, consequentemente,
perdas econdmicas no curto prazo. Sao exemplos disto a Bolivia, no caso da Petrobras,
e o Paraguai, no caso de Itaipu. As premissas destas a¢des sdo, para o Ministro Amorim,
parte da estratégia de consolida¢do do Brasil e da Integragao sul-americana, movimento
importante para a colocagdo do pais e da regido em patamares mais elevados de

importancia no Sistema Internacional.

Porém, esta mesma parte da Diplomacia ¢ responsavel pela estratégia multilateral e
autonomista do governo Lula. Esta estratégia ficou conhecida como relagdes Sul-Sul, ou
seja, o Brasil passou a buscar intensificar e estreitar relacdes com paises de semelhante
desenvolvimento econdmico-social e com semelhantes necessidades e perspectivas de

inser¢do no Sistema Internacional.

Estas iniciativas estreitam as relagdes do Brasil com a Africa do Sul e a India, na
iniciativa IBAS, com diferentes frentes para a composi¢do de relagdes de cooperagdo
mais densas. Por outro lado, sdo significativas as iniciativas de cupulas e cooperagdes
regionais, com muita iniciativa e esfor¢o do Brasil, representando canais de conversagao
e estreitamento da cooperacao da América do Sul como um todo com paises africanos,

arabes e asiaticos.

Uma parte da estratégia da Diplomacia atuante durante o governo Lula estd em colocar
a Politica Externa do pais a disposicdo e no centro dos principais embates
contemporaneos. Sao exemplos disto: a disposi¢do em intermediar o conflito arabe-
israelense, as questdes das armas de destruicdo em massa, a lideranga nas disputas da
Organizacdo Mundial do Comércio, as questdes de meio ambiente; e também, mais
recentemente, o fato de tornar-se parte integrante daqueles paises que estdo discutindo

saidas para a crise financeira instaurada desde os EUA em 2007.

Neste sentido, a América do Sul parece ser um elemento importante da estratégia do
Brasil como plataforma de insercdo de suas pretensdes no Sistema Internacional.
Pensando no aporte de recursos até agora investido na concretizacdo da iniciativa
IIRSA, ¢ de se supor que sim. Da priorizacdo dos presidentes em torno dos projetos
IIRSA, feito em 2007 até agora, menos de 1/3 foi posto em pratica, em funcao,
principalmente, da escassez de recursos. Isso deveria estar sendo feito pelo parceiro

lider e mais abastado neste momento, o Brasil.
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Por outro lado, a IIRSA esta sendo incorporada a estrutura institucional da Unasul a
partir de 2010, o que reflete uma nova etapa de infraestrutura que reforca a
institucionalidade da Unasul. A mudanga na estrutura do Itamaraty iniciada em 2003
também reforga a posi¢do estratégica da América do Sul em termos de acdo, figurando a
regido com uma subsecretaria, no lugar de apenas mais um departamento dentro da

estrutura das Américas.

Assim, do discurso a pratica ¢ possivel ir verificando até que ponto a América do Sul ¢
realmente uma integragdo estratégica para o Brasil, e, desta forma, como esta sendo seu
reflexo em termos de formagdo institucional. Os dados analisados até o momento
mostram que a Unasul ou a integragdo da América do Sul possuem diferengas em
relagdo ao Mercosul, mas pode resultar no mesmo caminho, ou seja, tender a se esgotar
como zonas de livre comércio. Neste sentido, ndo causa estranheza que, dentro da
estratégia brasileira para a integracdo sul-americana, esteja inserida a ampliagdo do
Mercosul para a América do Sul, no lugar de um aprofundamento da integragdo
mercosulina e, em fun¢do de seus resultados, na sua ampliagdo consolidada para a
regido. Teriamos como resultado para a América do Sul um Mercosul ampliado, com
suas benesses, suas mazelas e seu perfil institucional. Confrontaremos esta perspectiva
com uma andlise do discurso e da agdo de Politica Externa brasileira nos dois ultimos

capitulos.

2.5 Sintese do Capitulo

Neste capitulo, buscamos apontar algumas experiéncias histdricas e comparadas de
integracdo, culminando com uma visdo geral de aspectos importantes e abarcando
praticamente todas as principais experiéncias em todos os continentes. O que se vé ¢ um
complexo grupo de formas e objetivos de integragdo, ora com énfase econdmica, ora

politica, e que estdo agregados aos movimentos conhecidos de regionalismo no mundo.

O exemplo europeu € sui generis e fundamental, tanto porque serve de pardmetro para o
surgimento de outros movimentos parecidos no mundo, como para se verificar os
limites da transposi¢do de sua experiéncia para as demais. Ou seja, a Europa fez sua
integracdo com objetivos de contencdo de oportunidades bélicas, saida de uma (ou de
duas) destruidora guerra, buscando em dareas funcionais uma forma de cooperar para

evitar novos conflitos.
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Os europeus trataram sua integragdo desde o inicio como de superacdo de rivalidades
histéricas e com problemas de assimetrias. Os alargamentos foram sendo feitos, mesmo
com complexa reintroducdo dos problemas de assimetria e de desigualdade de
desenvolvimento socioecondomico. Ao contrario, foi da percepcdo sobre a necessidade
de tratar especialmente os problemas de assimetria que a Unido Europeia criou uma
série de mecanismos para a diminui¢do de seu impacto, e, para tornar a integragao algo
mais do que competicdo, esta viria junto com complementaridade. Os fundos europeus,
particularmente o FEDER, como visto, foram fundamentais para a inser¢ao positiva de
Portugal, Grécia e Espanha, e mais recentemente para os antigos paises da Europa do

leste.

A institucionalidade da Unido Europeia ndo significou, necessariamente, uma estrutura
pensada desde seu inicio. Apesar das controvérsias apontadas sobre as caracteristicas da
institucionalidade da Unido Europeia, seu carater neofuncionalista lhe conferiu um
movimento de estruturagdo ad hoc, processual, a medida que a integra¢do encontrava
seus limites. E de destacar que a cada crise ou entrave na integragio europeia, a resposta
veio com mais integracdo e mais institucionalidade. Este movimento conferiu-lhe um
carater de bloco econdmico, reconhecido em foruns internacionais como um todo

negociando com os demais grupos de paises.

A supranacionalidade da Unido Europeia caminha passo a passo com sua
intergovernamentabilidade. No entanto, pela verificagdo exposta neste capitulo, ndo fica
evidente que se estd diante de uma nova comunidade politica que se sobrepde ao Estado
nacional. Nao ha evidéncias empiricas e incontroversas para se afirmar que a Unido
Europeia caminha para esta suplantagdo do Estado nacional, mas sim que este esta
muito presente e atuante como direcionador e senhor do proprio processo de integragao.
Isto ndo significa que a integracdo ndo tenha colocado certos limites aos Estados
nacionais membros, mas sim que estes limites foram por eles estabelecidos,
legitimados, e podem a eles e as instituicdes desta integracdo se atribuir boa parte dos

sucessos dos objetivos econdmicos e politicos tracados.

Para os continentes africano, asiatico e o Oriente Médio, a visdo geral traz algumas
consideragdes importantes. Salientamos que a Africa é repleta de processos de
integracdo, como o ¢ de organizacdes internacionais como um todo. No entanto,
nenhum processo conseguiu lograr éxitos econdmicos ou politicos para seus Estados-

membros. As tentativas de integragdo sdo sempre ambiciosas, com perspectivas de



132

politicas e instituicdes comuns e supranacionalidade, seguindo a linha europeia, mas

nio com o mesmo resultado.

O continente africano como um todo carece de ligagdo mais densa com o circuito do
capitalismo central. As influéncias europeias sdo geralmente percebidas como
neocolonialistas, e ndo contribuem para a consecucdo da integracdo regional e desta
para uma inser¢do positiva no capitalismo. Estados nacionais que buscam se construir a
moda westfaliana, mas que ndo conseguem este intento, procuram formas mais

complexas de integragdo, o que resulta em ineficacias e desilusdes.

E possivel observar baixas assimetrias, ¢ onde ha assimetrias moderadas, ha algumas
tentativas de um pais pagador, mas sem uma consisténcia de médio e longo prazo,
apenas em questdes muito pontuais. E um continente que possui muitas tratativas e
processos de integracdo sem um pais com nivel alto de desenvolvimento

socioecondmico capaz de ser uma lideranca.

No Oriente Médio, mais exatamente na regido do Golfo Pérsico, seus paises vivem algo
parecido em relagdo a Africa. A diferenca fundamental é a existéncia de um nivel de
renda geral alto com niveis de desigualdade de acesso a renda igualmente muito alto.
Além disto, sdo Estados que ndo fizeram uma completa formagdo de Estado
westfaliano, e que assim buscam integracdo com baixa eficécia, apesar de conseguirem
manter resultados econdomicos muito bons com a expressiva capacidade de inser¢do de
seu produto principal, o petrdleo. Obviamente que o contexto internacional ¢
intervencionista na regido pela influéncia das poténcias hegemonicas, notadamente

EUA e Inglaterra.

As experiéncias revisadas na regido da Asia-Pacifico revelam situagdes de baixa
institucionalidade, inicio com preocupagdes politicas, implementagdo lenta e segura,
com processos decisorios complexos e intergovernamentais, notadamente para a
ASEAN. Chama a atencdo o volume de importancia que chegou a APEC, sem nenhuma
ou com baixissima institucionaliza¢cdo. Sem duvida, os condicionantes de formacao,
durante a Guerra Fria para a ASEAN, e de seu desenvolvimento e estdgio atual, com
aliancas com os paises centrais incluindo a China, coloca para a regido uma situagcdo em
que a ideia de integracdo aos moldes de formagdo de bloco econdmico ¢ relegada a

segundo plano, nao sendo uma necessidade.
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Ao se adentrar para o estudo da América Latina, tem-se primeiro o contato com a
formacdo do pensamento cepalino, e que sera um diferencial em relacdo aos demais
continentes, exce¢do a Europa. No diagnostico da Cepal sobre a deterioracao dos termos
de troca, esta contido o ambiente onde se superaria o problema, o alcance de uma escala
subcontinental, com a integracdo e complementaridade das economias latino-

americanas.

Os processos de integragdo sob a influéncia cepalina revelam a busca de formacao de
Zonas de Livre Comércio entre paises com grandes assimetrias. O enfoque economico €
a caracteristica comum, assim como a inexisténcia de um pais que pudesse ser
considerado ou que pudesse assumir a fun¢do de pagador da integragdo. Até a formagao
do Mercosul, no inicio da década de noventa, as tentativas da Alalc/Aladi, MCCA,
Caricom e Pacto Andino foram frustradas. Os arranjos sub-regionais estavam tentando
evitar a concentracdo de resultados nos paises mais fortes, como Argentina, Brasil e

México.

O Pacto Andino ensaiou movimentos de institucionalidade complexa, mas nao
conseguiu, como os demais, lograr éxito. Os condicionantes nacionais, regionais e
internacionais tém peso importante. Nenhum pais havia completado com sucesso o
processo de substituicdo de importagdes, havia muita desconfianca entre os pares na
regido, e todos estavam na mira e influéncia direta dos EUA durante a Guerra Fria. Para

completar, terminaram a década de 70 e entraram na década de 80 em forte crise.

O inicio da década de noventa traz uma nova perspectiva, com um Mercosul de corte
neoliberal trazendo cooperagdo entre os dois maiores paises sul-americanos e criando
algo muito positivo em termos de dinamiza¢do econdmica. O Mercosul se firmou e
desenvolveu uma estrutura institucional intergovernamental e deu bons resultados, até
as crises dos modelos brasileiro e argentino no final da década de 90. As agdes destes
dois paises fez regredir o processo de integra¢do, culminando numa andlise bastante
critica do modelo institucional que ndo possuia regras e institui¢des capazes de fazer

pouco estrago na integragdo numa crise.

O debate entre um esquema intergovernamental ou supranacional para o Mercosul foi
durante boa parte da existéncia dele uma constante e uma predominancia. A
compara¢do com a Unido Europeia, inevitavel, acaba passando igualmente pela questdo
da supranacionalidade. No entanto, um olhar mais apurado sobre o processo

mercosulino aponta para outras variaveis que influenciam o processo, como a
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dificuldade de internalizagdo das normas, a resisténcia da diplomacia e da elite
brasileira, os condicionantes e contextos nacionais, regionais € internacionais.

Neste sentido, e comparando com outras experiéncias, hd limites claros para a
comparagdo com O processo europeu e sua supranacionalidade. O debate da
supranacionalidade nd3o ¢ o Unico caminho para se entender as dificuldades do
Mercosul, mas ele ¢ importante para sabermos pensar as opc¢des e as condigdes
historicas para elas. Vale principalmente, neste trabalho, como parametro para pensar o
que ha de padrdo semelhante ou diferente na formacdo da América do Sul, uma regido
que “se forma” na esteira da crise mercosulina e ganha corpo nas mudancas de
condicionantes estruturais, nacionais, regionais e internacionais. Os proximos dois
capitulos estdo reservados para a verificacdo do historico de insercdo e agdes do Brasil

no sistema internacional, bem como suas agdes para a formacdo desta América do Sul.
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Capitulo 3 O Brasil no sistema internacional: visdes académicas e da diplomacia

Neste capitulo, procuramos contextualizar o debate sobre a inser¢do do pais no sistema
internacional e as linhas gerais da politica externa baseado nas visdes da academia e da
propria diplomacia, com especial atengdo para as institui¢des e a integragdo. Buscamos,
principalmente, padrdes de ocorréncia nesta acdo como parametro de andlise para a
politica externa do governo Lula na integragao sul-americana. O capitulo inicia com um
apanhado sobre a inser¢do do pais no capitalismo e no sistema internacional, a formagao
e desenvolvimento da politica externa brasileira e, em seguida, busca definir as
possibilidades de padrdes desta atuacdo, bem como a determinar os paradigmas que
podem estar influenciando-os. Logo depois, damos énfase a politica externa em relagao

as instituicdes internacionais, o que inclui as participagdes brasileiras nestas.

No decorrer do capitulo, fazemos uma abordagem acerca do pais e dos processos de
integracdo, suas participagdes e desenvolvimento, finalizando com uma avaliagdo sobre
a énfase dada neste novo milénio para a integragdo sul-americana. Por ultimo e a guisa
de sintese, assim como no capitulo anterior, procuramos demarcar os contextos
nacionais, regionais e internacionais que podem ser considerados determinantes para o
desenvolvimento historico da politica externa do Brasil, relacionando com os processos

de integragdo em particular.

3.1 A inserc¢ao do Brasil no sistema internacional e a politica externa brasileira

A inser¢do ou a posi¢cdo de um pais no sistema internacional ¢ um dado relevante para
suas acdes internacionais. Em funcdo desta inser¢do, ¢ com base na visdo dos
formuladores de politica externa sobre o cenario do sistema internacional, ¢ possivel
vislumbrar que tipos de oportunidades existem para que o pais alcance seus objetivos,
langando-se em agdes de cooperagdo, aliancas e conflitos, incluindo instituigdes e
integracao regional. Desta forma, o meio internacional ¢ o resultado de uma conjugacao
de acgdes de seus atores, principalmente Estados, que, ao se lancarem em politica

internacional, buscam promover as suas metas nacionais.

A delimitacdo de politica externa de Vizentini aponta neste caminho, ou seja, de uma

politica publica que interage dialeticamente com o meio internacional.
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A politica exterior envolve aspectos mais determinados dentro do
conjunto das relagdes internacionais. Ela enfoca a orientagdo
governamental de determinado Estado a proposito de determinados
governos e/ou Estados, ou ainda regides, situagdes e estruturas, em
conjunturas especificas. A interagdo, conflitiva ou cooperativa, das
politicas externas deve ser considerada como parte de um sistema
mundial, constituindo entdo em seu conjunto a politica
internacional "

Nos dois proximos itens vamos esbogar as linhas gerais da inser¢ao do Brasil no sistema
internacional, apontando como a politica externa se formou e desenvolveu neste
cenario, sempre buscando programar os objetivos nacionais no dmbito internacional,
almejando as oportunidades que se avizinhavam tendo sempre uma situacdo dada,

herdada do seu passado.

3.1.1 Dependéncia, periferia, semiperiferia e a busca pelo desenvolvimento

A insercdo do Brasil no sistema internacional esta, desde a colonizacdo até os dias de
hoje, sob o estigma da dependéncia. Em parte este aspecto ¢ resultado histdérico da
formagdo do sistema capitalista e do sistema internacional, em parte ¢ resultado das
acoes perpetradas pelos tomadores de decisdes do pais. Assim, esta forma de insercdo
coloca ao pais objetivos econdmicos e sociais que ndo sdo os mesmos da Inglaterra, por
exemplo, ber¢o do capitalismo, lider hegemonico do século XIX ao comeco do século
XX e que, em funcdo desta trajetoria, ¢ um pais de alto grau de desenvolvimento de sua
capacidade produtiva. Ao Brasil restou papel periférico, e depois semiperiférico, no
desenvolvimento do sistema capitalista, sacramentando como vetor principal dos

esfor¢os do pais na busca de seu desenvolvimento.

Da forma de insercao resulta, entdo, uma determinada trajetoria para o desenvolvimento
de um pais no sistema capitalista, culminando com o fato de que, neste sistema, a
insercio internacional cria uma situacio estrutural de dependéncia de trajetéria. E esta a
situacdo que coloca para o Brasil o desenvolvimento com maior interesse nacional e

como vetor principal da politica externa.

Padrées de desenvolvimento criam novas idéias, interesses e
institui¢des, e, uma vez iniciado um deles, ¢ muito dificil mudar as
instituicbes e os interesses. Algumas vezes, as condigdes
internacionais que induziram uma determinada trajetéria podem se

8 VIZENTINI, Paulo G. Fagundes. 4 politica Externa do Regime Militar brasileiro: multilateralizagio,

desenvolvimento e a construgdo de uma poténcia média (1964-1985). Porto Alegre: Ed. da UFRGS, 1998,
p. 15 (grifos no original).
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modificar sem que se modifiquem as instituigdes, interesses e idéias
vinculados a trajetoria prévia. Padrdes de desenvolvimento sdo
trajetoria dependente. No caso brasileiro, esta constatagdo ndo poderia
ser mais verdadeira. Exatamente por ter sido um caso de sucesso na
criagdo de um parque industrial complexo, a mudanga de trajetdria so
vai ocorrer nos anos 90, diante de graves restricdes econdmicas e
politicas sistémicas e da crise fiscal do Estado."”

No presente trabalho, achamos importante colocar o histérico de inser¢do internacional
do Brasil a partir de sua relagdo com as revolugdes industriais ocorridas no capitalismo
desde seus primoérdios. Esta perspectiva nos auxilia a obter a dinamica da situagdo do
pais em relagdo ao sistema capitalista, os condicionantes e perspectivas que se
avizinhavam, pois eles impactam na postura do pais diante dos demais atores
internacionais com relagdo a sua politica externa. Além disto, ¢ em funcdo de sua
colocagdo no sistema que se perpetuaram as teorias explicativas da inser¢do do pais e
das opgdes de desenvolvimento, o que inclui as iniciativas histéricas de integracdo
regional. Neste particular, ¢ fundamental uma observacdo especifica sobre a politica
externa para a integra¢do sul-americana no periodo imediatamente anterior ao governo
Lula, conectada as necessidades de inser¢ao no sistema internacional e no capitalismo, o

que pretendemos fazer a luz das explicagdes deste capitulo para o proximo.

As revolugdes industriais sdo partes integrantes dos ciclos capitalistas, verificados no
primeiro capitulo, e que condicionam e impulsionam as a¢des dos Estados nacionais e
empresas para se recolocarem diante da situagdo dada, de crise ou crescimento. O
periodo de formacdo do Mercosul, desde a aproximagdo da década de oitenta entre
Argentina e Brasil, e a trajetoria de integracdo até os impulsos sul-americanos do
governo Lula, faz parte de uma fase importante da terceira revolugdo tecnoldgica e
qualquer proposta de inser¢do internacional, incluindo a integracdo, deve tomar esta

situacdo como estratégica.

Segundo Cano'*, ¢ possivel determinar uma periodizagio para o inicio das 3 revolugdes
industriais. A primeira teria come¢ado na Inglaterra entre 1820 e 1830, a segunda
também iniciada neste pais entre 1870 e 1880, mas com maior dinamismo nos EUA no
entre guerras, € a terceira teria iniciado entre 1970 e 1980, baseada no Japdo e

posteriormente estendida para Alemanha e EUA. O Brasil entrou de forma tardia nas

3% SOARES DE LIMA, Maria Regina. “A politica externa brasileira e os desafios da cooperacéo Sul-
Sul”. Revista Brasileira de Politica Internacional, v. 48, n. 1, p. 24-59, jan./jul. 2005.

10 CANO, op. cit., pp. 21-53.
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trés revolugdes industriais, o que dificulta sua mudanca de posicdo e inser¢do no

sistema internacional.

Durante a primeira revolugdo industrial, a propria iniciativa de industrializagdo'"'
demorou quase 50 anos, s6 se concretizando entre 1920 e 1930 em fun¢do de fatores
exogenos, notadamente a crise da bolsa de Nova York em 1929 e a grande depressao da
década de 30. Ou seja, o pais levou quase 100 anos para adentrar no movimento de
industrializacdo dindmico do capitalismo. Esta situacdo brasileira é explicada pela

estrutura econdmica e politica agrario-exportadora e rural, conforme assinala Cano.

No primeiro periodo (1880-1930), a implantagdo de industria —
notadamente de bens de consumo leves — esteve completamente
subordinada & economia primario-exportadora, que lhe determinava
ndo s6 a demanda de bens de consumo, mas também a constitui¢cao do
mercado de trabalho, a origem da maior parte dos seus capitais e
recursos financeiros, e, por ultimo, a capacidade para importar a maior
parte dos bens de produgdo de que necessitava.'*”

Na segunda revolugdo industrial, o pais precisava alavancar seu relativo atraso em

relacdo a primeira e ainda buscar melhorar a situagdo de inserc¢ao.

O periodo p6s-1930 que vai se estender até 1955 constituiria a ruptura
parcial dessa rota, e a constitui¢do de um processo de industrializagdo
mais amplo, denominado industrializacdo restringida: restringida
porque se presta na verdade a plena consolida¢do da industria leve e a
uma implantacdo limitada de algumas industrias de bens
intermedidrios e de bens de capital que formariam, no periodo, um
ainda incipiente parque de bens de produgdo, ndo permitindo a
reproduc¢do autodeterminada da industria. 13

A industrializagdo restringida, por sua vez, fez parte do processo de industrializagdo por

substitui¢do de importagdes (ISI) que se inicia na década de 1930 e se estende até a

41 Apesar de adotada, algumas linhas do raciocinio nesta parte de nosso trabalho ndo sio unanimidades
no pensamento académico, apesar de parecerem. Principalmente quando associamos a industrializagdo a
politica externa brasileira. Cervo advoga um modelo industrialista no Brasil como grande responsavel
pela industrializagdo apds 1930, uma vocagdo existente antes deste periodo, que teria como consequéncia
a substituicdo de importagdes. “Sem conhecer ruptura na formulagdo como estratégia de longo prazo,
porém com varia¢do de desempenho nos diferentes governos, o processo de industrializacdo ndo da razdo
a corrente do pensamento econdmico brasileiro que o concebe como modelo de substituigdo de
importagées. Jamais esteve na mente dos dirigentes, especialmente dos que evidenciaram melhor
desempenho e maiores resultados, como Gettlio Vargas, Juscelino Kubitschek e Ernesto Geisel, substituir
importa¢des. Com base em raizes historicas conceitualmente corretas, a vocagdo industrial do Brasil toma
forma desde os anos 1930 como bem em si e valor supremo da ag@o politica, ao qual se haveria de
subjugar o modelo de inser¢do internacional. Substituir importagdes era conseqiiéncia, ndo objetivo,
tampouco modelo”. CERVO, Amado Luiz. “A construgdo do modelo industrialista brasileiro”. In: MRE-
FUNAG. Diplomacia, Estratégia e Politica — DEP. Brasilia, FUNAG - DEP n° 10, 2009, pp. 75-87.

2 1dem, p. 23.

' Idem, Ibidem.
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década de 1970. Segundo Tavares'*, a principal restri¢io diz respeito a dificuldade que
o pais teve (e tem) de consolidar uma industria produtora de bens de capital, produtora
de maquinas e equipamentos e¢ de bens intermedidrios, que completasse a matriz
produtiva e desse autonomia de desenvolvimento sustentado em termos capitalista. Nao
havendo este circulo completo, a economia ficaria na dependéncia de obtencdo de
recursos cambiais para poder importar essas mercadorias, maquinas e equipamentos e

bens intermediarios.

Assim, a busca pelo desenvolvimento como principal objetivo do pais enquanto
economia capitalista pode ser uma premissa geral, mas a forma como esta se da trouxe,
traz e trard consequéncias e capacidade de autodeterminagdo diferentes. A leitura do
cendrio internacional e a postura para a inser¢do, ou seja, a politica externa, fazem parte
desta configuragdo da busca do desenvolvimento. Apesar das leituras de Fernando
Henrique Cardoso e Enzo Faleto'®, de um lado, e de Theotonio dos Santos e Ruy
Mauro Marini'*®, de outro, mostrar uma situacio de dependéncia do Brasil no
capitalismo nacional, as saidas para esta situacdo revelam estratégias diferentes. Os
primeiros enfatizam a necessidade de aprofundamento da dependéncia, enquanto os
segundos pregam a ruptura. Estes dois movimentos podem ser vistos como forma

similare as grandes linhas da politica externa brasileira historicamente.

A ideia de aprofundamento da dependéncia ¢ o elo capitaneado pela Cepal, apontado no
capitulo anterior. Nao significa uma negligéncia em relagcdo aos interesses nacionais,
mas sim ao modelo proposto. No modelo cepalino, a integracdo aberta seria uma forma
de superar os entraves para o pleno desenvolvimento do capitalismo dos paises de
industrializacdo tardia, como o Brasil e a América Latina como um todo. Mas ndo
configuraria uma posi¢ao de antagonismo ou confronto com o centro hegemonico, ao
contrario, seria uma forma cooperativa de inser¢do internacional e busca do

desenvolvimento.

Do ponto de vista do capitalismo historico, o Brasil passou de uma situagdo de periferia

para de uma semiperiferia no processo de industrializacdo desde a década de 30. Este

" TAVARES, 1972, op. cit.

'3 Desde a obra principal desta vertente da teoria da Dependéncia: CARDOSO, Fernando Henrique;
FALETTO, Enzo. Dependéncia e desenvolvimento na América Latina. Rio de Janeiro: Zahar, 1970.

146 Uma recente obra resume boa parte da trajetoria desta vertente da teoria da Dependéncia: MARTINS,
Carlos Eduardo; VALENCIA, Adrian Sotelo (Orgs.). 4 América Latina e os desafios da globalizagdo.
Coordenadores: Emir Sader e Theotonio dos Santos. Rio de Janeiro: Ed. PUC-Rio; Sado Paulo: Boitempo
Editorial, 2009.
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processo se consolidou até a década de setenta'*’. Na condigiio de semiperiferia, em
alguns momentos, o Brasil passa a desempenhar um papel de articulador da ordenagao
dos interesses hegemodnicos na América do Sul, como na década de noventa a partir das
politicas neoliberais. Em outros momentos, como na década de setenta com Geisel, no
interregno de Itamar Franco e ao final do periodo FHC, o Brasil comeca a dar sinais de
que pretendia superar esta condi¢cdo e buscar uma inser¢do com certa autonomia. Estas
duas condicdes de semiperiferia se refletem, grosso modo, em duas grandes linhas de

atuacdo da politica externa brasileira, assunto do proximo item.

3.1.2 A politica externa brasileira na busca do interesse nacional

A politica externa de uma forma geral, e a diplomacia em particular, ¢ a forma como um
pais concebe principios e conceitos, instrumentaliza capacidades e aplica acdes com
vistas a conseguir oportunidades no sistema internacional que auxiliem o alcance do
interesse nacional. Conhecido Diplomata brasileiro, Flecha de Lima expde duas
vertentes sobre o papel da Diplomacia na expansao do comércio e a importancia do
interesse nacional, na segunda vertente, a qual acha forte conceitualmente para definir o

papel do Estado no sistema internacional, vis-a-vis a primeira, de corte mais liberal.

De um lado, haveria os que defendem que a tarefa diplomatica esteja
voltada para os grandes temas politicos da agenda internacional.
Segundo essa percepcdo, a expansdo do comércio seria tarefa de
importancia secundéria que de forma alguma deveria estar a cargo do
Estado, e menos ainda de sua Chancelaria. A partir de uma
perspectiva diferente, do outro lado estariam os defensores da tese de
que cabe a diplomacia a defesa do interesse nacional concebido em
sentido amplo, seja sob forma de temas politicos, seja sob a forma de
apoio a interesses econdmicos concretos. Nesse sentido, uma ativa
mobilizagdo a favor de uma maior participagdo no comércio
internacional e um engajamento decidido na conquista de mercados
seriam parte necesséria da tarefa diplomatica. '**

O Ministro das Relagdes Exteriores do Brasil no governo Lula, quando estava na

mesma funcdo no governo Itamar Franco, fez exposicdo e publicou posi¢do sua a

47 Becker e Egler no inicio da década de noventa chamaram o Brasil de uma nova poténcia regional na

economia mundo, uma poténcia ambivalente que ora se atrela ao centro hegemonico, ora tenta se
desvencilhar dele. Neste processo vai se transformando cada vez mais numa semiperiferia e no pais de
maior expressdo na América do Sul. BECKER, Bertha K.; EGLER, Claudio, A. G. Brasil, uma nova
poténcia regional na economia mundo. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 1993.

'8 LIMA, Paulo Tarso Flecha de. “Diplomacia e Comércio: notas sobre a politica externa brasileira nos
anos 70”. In: ALBUQUERQUE, Jos¢ Augusto Guilhon (Org.). Sessenta anos de politica externa (1930-
1990): Diplomacia para o desenvolvimento. Sdo Paulo: Cultura Editores Associados, Volume II, 1996,
pp- 219-237, p. 220.
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respeito do que ¢ a politica externa e o papel da Diplomacia, atribuindo um papel

fundamental a relag¢do social como formadora do interesse nacional.

O trabalho diplomaético deve partir necessariamente de uma amalgama
de interesses reais da nagdo e sera tanto mais consistente quanto mais
claramente “representativo”. E o que nos ensina a experiéncia
democratica, que permite estreita sintonia entre o projeto nacional e
sua expressdo externa. Justamente a sintonia nasce do debate livre, de
um pr?ggesso em que os argumentos valem pelo que incorporam de
Razio.

Como visto no capitulo primeiro, o interesse nacional envolve uma articulagdo
complexa de ideias, conflitos e poderes na esfera da sociedade e seus diferentes grupos
de interesse e de pressdo, sendo o Estado o seu principal locus de articulagdo, afirmacao
e consecugdo. Por sua vez, a formacdo deste interesse nacional e da politica externa
envolve uma complexa rede de atores e processos, mudando em fun¢do de condicdes
nacionais, regionais e internacionais no espago € tempo, bem como o arcabougo de
crencas ¢ ideias que cercam os principais agentes formuladores e formadores de
opinido'’. Assim, as etapas de ciclo capitalista ¢ de ordem no sistema internacional,
temos as respectivas agdes do pais em sua inser¢do neste ambiente, resultando na sua

politica externa historicamente.

De uma forma ampla, e principalmente a partir do século XX, ¢ possivel definir certo
consenso de que o principal e recorrente interesse nacional do Brasil foi e ¢ o

. . . L. g . 151 . ..
desenvolvimento, que seria o principal vetor da politica externa brasileira °. Vizentini

14 AMORIM, Celso. “Uma Diplomacia voltada para o desenvolvimento e a democracia”. In: FONSECA
JR., Gelson; CASTRO, Sergio Enrique Nabuco de (Orgs.). Temas de Politica Externa II.
Brasilia/FUNAG, Séo Paulo: Paz e Terra, Volumes I e II, 1994, p. 16. Em depoimento sobre sua atuagéo
na carreira Diplomatica, Jodo Clemente Baena Soares ndo tem duvidas ao falar do papel do corpo
diplomatico na busca do interesse nacional: “Podem-se fazer todas as criticas ao Itamaraty, mas nesse
ponto ndo: a casa € nacionalista”. D’ARAUJO, Maria Celina (e outros — Orgs.). Jodo Clemente Baena
Soares: sem medo da diplomacia. Rio de Janeiro: Editora FGV, depoimento ao CPDOC, 2006, p. 59.

130 Para um bom texto sobre crencas e ideias na formulagio da politica externa brasileira, ver: SILVA,
Alexandra de Mello. “O Brasil no continente e no mundo: atores e imagens na politica externa brasileira
contemporanea”. Rio de Janeiro: FGV/CPDOC, Revista Estudos Historicos, vol. 8, n. 15, 1995, pp. 95-
118.

51 VIZENTINI, Paulo G. Fagundes. Relagées Internacionais e desenvolvimento: o nacionalismo e a
Politica externa independente (1951 — 1964). Petropolis: Vozes, 1995; VIZENTINI, Paulo G. Fagundes.
Relagées internacionais do Brasil: de Vargas a Lula. Sdo Paulo: Fundacdo Perseu Abramo, 2003;
CERVO, Amado Luiz. “Relag¢des Internacionais do Brasil. In: CERVO, Amado Luiz (Org.). O desafio
internacional: a politica exterior do Brasil de 1930 aos nossos dias. Brasilia: Unb, 1994. LESSA, Antonio
Carlos. “A diplomacia universalista do Brasil: a constru¢do do sistema contemporaneo de relagdes
bilaterais”. Revista Brasileira de Politica Internacional, 41, ed. especial de 40 anos, jul. 1998, pp. 29-41;
ALMEIDA, Paulo Roberto de. Relagdes Internacionais e politica externa do Brasil: dos descobrimentos
a globalizagdo. Porto Alegre: Ed. da Universidade/UFRGS, 1998; ALBUQUERQUE, 1996, op. cit;
MIYAMOTO, Shiguenoli; CARDOZO, Sandra Aparecida. Politica Externa brasileira em dois
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resume bem este periodo de formac¢do da moderna diplomacia brasileira, sua vertente de

formagao territorial, de atrelamento aos EUA e o vetor de desenvolvimento.

A unilateralidade durante a hegemonia norte-americana representou
um novo periodo das relagdes internacionais do Brasil. Nela, foi
concluido o tracado das fronteiras, o pais voltou-se para um processo
de inser¢do hemisférica e teve inicio uma vinculagdo mais estreita da
politica externa com o desenvolvimento econdmico. A gestdo do
Bardo do Rio Branco no Ministério do Exterior (1902 — 1912)
representou um momento paradigmatico dessa fase, pois concluiu a
demarcagdo favoravel das fronteiras contestadas e estruturou a
chamada alianca ndo escrita (segundo a cléssica expressdo de
Bradford Burns) com os Estados Unidos da América. Coube a Vargas
e aos governos populistas dos anos 50, por sua vez, a vinculagdo
estratégica da politica exterior as necessidades do processo de
desenvolvimento econdmico, fendmeno que Amado Cervo denominou
politica externa para o desenvolvimento.'

Na historia do pais e de sua insercdo internacional, € possivel verificar como a politica
externa tratou do interesse nacional em face de suas respectivas situagdes, sejam de
afirmagdo de identidade nacional, da propria territorialidade, da relagdo bilateral e
multilateral, com as poténcias e vizinhos, com as institui¢des € a integracdo regional.
Como traco comum em todo o periodo histdrico, ¢ possivel igualmente salientar certo
consenso das elites, diplomatas, académicos e sociedade civil organizada no papel

A - . . . . 153
protagonico para o Brasil no sistema internacional.

Num trabalho considerado classico da historia da politica externa brasileira, Cervo'™*
procura apontar esta trajetoria desde a formacdo do Estado nacional, com a
independéncia de Portugal em 1822. Como serdo vistos no proximo item acerca dos
paradigmas, os principais periodos histdricos apontados da politica externa brasileira
sdo da independéncia até 1930, deste periodo até o advento da redemocratizagdo e
eleicdes diretas para presidente em 1989, desta fase até o fim da era FHC e a ultima com
a entrada de Lula na presidéncia. Cada periodo deste corresponde a propria formagao da
territorialidade e da nacionalidade brasileira, ou de seu desenvolvimento ¢ formagao
como semiperiferia. Neste caminho foi se formando a propria politica externa e seu

corpo estatal, a diplomacia, conferindo um carater de Estado para esta politica.

momentos: uma analise do governo Geisel e do Governo Lula. In: 5° Encontro da Associagdo Brasileira
de Ciéncia Politica, 2006, Belo Horizonte; LIMA, 2005, op. cit.

132 VIZENTINI, 2003, op. cit., p. 1.

'3 LIMA, Maria Regina Soares de. “Aspiragio internacional e politica externa”. Rio de Janeiro:
FUNCEX, Revista Brasileira de Comércio Exterior, jan./mar. de 2005, pp. 4-19.

14 CERVO, Amado Luiz. Historia da politica exterior do Brasil. 3. ed. Brasilia: Editora Unb, 2008.
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Até a década de 30, Cervo e Bueno elencam diferentes desafios para a insercdo
internacional do Brasil. De forma resumida, ¢ possivel definir que a relagdo que se
estabeleceu com a Inglaterra determinou ao pais um interesse nacional limitado as
agregacdes agrario-exportadora no sistema internacional, com as elites nacionais
abracando o ideario liberal daquela poténcia hegemonica e desestimulando um processo
de industrializagdo. Ou seja, a rota de continuidade de dependéncia foi uma
conveniéncia, nao uma necessidade ou uma inevitabilidade. A relacdo com os vizinhos
na formag¢do do Estado foi de criagdo de desconfianca, com a consolidagdo das
fronteiras a base de ocupagdo ou negociagdo. O episddio do Acre serve como referéncia
para o estabelecimento da moderna Diplomacia brasileira, na figura do Bardo do Rio

Branco.

Como ja apontamos anteriormente, a posicao da elite brasileira e da politica externa
brasileira at¢ 1930 ndo auxiliou o pais a adentrar nas duas primeiras revolugdes
industriais, culminando com o atraso no desenvolvimento capitalista e dificultando a
insercao internacional do pais no sistema internacional. Um interesse nacional criado
pelas e voltado para as elites e atividades agrario-exportadoras culmina com a
recorréncia do padrao de inser¢do colonial, com pouco espaco de manobra e criacdo de
novas estratégias. Se ¢ verdade que este padrdo dificulta uma inser¢do internacional
mais forte e dindmica, ¢ também verdade que sustentou a atividade agrario-exportadora,

suas elites e o Estado, locus de seu suporte e legitimagao.

O choque externo de 1929/30 ird mudar esta configuragcdo, delimitando uma nova fase
de insercdo internacional conhecida como desenvolvimentista. O processo de
industrializacdo por substituicdo de importagdes - ISI, porém, ndo foi suficientemente
forte para mudar a trajetéria de pais com desenvolvimento e inser¢cdo internacional
dependente. Foi importante para o fortalecimento do pais industrialmente, em suas
funcdes de intervencdo do Estado, no Planejamento e na formacgdo de uma infraestrutura
econdmica. O interesse nacional passa a estar atrelado aos destinos industriais, em
primeiro plano, tendo a aproximagdo com os EUA, iniciada com Rio Branco, tornando-
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se um marco na politica externa.

Os grandes saltos do pais e de sua insercdo internacional viriam apos a segunda Guerra

Mundial, especialmente com o retorno de Getulio Vargas a presidéncia. Segundo

133 1dem, pp. 233-267.
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Vizentini'*®, o periodo pos-segundo governo Vargas ¢ também caracterizado por uma
clara divisdo entre “entreguistas”, cuja associacdo com os EUA era a base do interesse
nacional, e os nacionalistas, que buscavam uma politica externa e um desenvolvimento
com maior autonomia do centro do capitalismo e do sistema internacional. Nesta linha ¢
que ocorre a maior ruptura da politica externa até entdo no Brasil, com a Politica
Externa Independente - PEI, mudando as bases do interesse nacional e buscando
alternativas a alianca com os EUA na busca do desenvolvimento. E de destaque, da
mesma forma, a participagdo, amadurecimento, capacidade de articulagdo e influéncia
da propria Diplomacia brasileira como corpo do Estado. O periodo ¢ de grande
desenvolvimento mundial, alicercado na segunda revolucdo industrial e nos trinta

gloriosos, representados no modelo Fordista de desenvolvimento.

No entanto, o golpe de 1964 interrompe esta trajetoria, inaugurando o periodo que seria
marcado como do “Brasil poténcia” na década de setenta. Apesar de o inicio do regime
e seu proprio advento terem uma ligagdo estreita com os EUA, no regime militar
observou-se um outro movimento, o de fortalecimento do conceito de autonomia, tanto

da politica externa quanto do proprio corpo diplomatico, conforme descreve Vizentini.

[...], no regime militar sobreviveu a nog¢do de projeto nacional de
desenvolvimento e, em conseqiiéncia, a busca de autonomia
internacional. A idéia de construir uma poténcia média industrializada,
que remontava ao tenentismo, foi uma orientacdo do regime. Mas o
que de positivo pode ser creditado a politica externa foi obra do
Itamaraty, que manteve larga margem de autonomia de agdo."’

O periodo do regime militar inaugurado em 1964 coincide com o esgotamento paulatino
do Fordismo como modelo de desenvolvimento, e no Brasil significou os ultimos
suspiros do desenvolvimentismo e do processo de ISI. Além disto, faz parte da ordem
neste periodo o acirramento da Guerra Fria, apds a crise dos misseis de Cuba e com a
Guerra do Vietna. Na década de setenta, os militares ainda tentam manobras internas e
externas para manterem-se no poder, mas aos poucos fica claro que a crise internacional
¢ estrutural, ndo apenas uma sequéncia de choques do petroleo. O interesse nacional
passaria do desenvolvimento para a sobrevivéncia do regime e deste, para a propria

sobrevivéncia da nagdo esfacelada pela crise da divida.

1% VIZENTINI, 1995, op. cit.
7 Idem, p. 39. Para um profundo entendimento da Politica externa no regime militar, ver VIZENTINI,
1998, op. cit.
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Na década de oitenta, conhecida como década perdida, o Brasil conhece seu momento
de estagnacdo das aspiragdes de um projeto nacional, muito em funcdo da enorme
desestabiliza¢do que a crise da divida fez na economia do pais, aliado a uma sociedade
que dava seus primeiros passos na busca da redemocratizagdo. E importante salientar,
como ja argumentamos anteriormente neste trabalho, e detalharemos mais adiante, que a
década de oitenta revela uma inflexdo na politica externa brasileira em relagdo as
relagdes regionais. Diante de suas crises e do relativo “abandono” por parte da poténcia
hegemonica, neste caso os EUA, os dois principais paises da América do Sul, Brasil e
Argentina, que rivalizaram muito mais do que cooperaram durante boa parte do século
XX, passam a estreitar relacdes na década de oitenta que culminariam na formacao do
Mercosul. Desde a década de sessenta, os paises centrais passam paulatinamente a
realizar a terceira revolu¢do industrial, enquanto o Brasil perpetua sua agonia de pais

dependente, com forte predominancia do capital financeiro.

A década de noventa ¢ inaugurada com o primeiro presidente eleito diretamente desde
Janio Quadros, no inicio da década de sessenta. Mas ¢ também a inauguracdo do
neoliberalismo como politica de Estado no Brasil. Esta linha de a¢do do Estado
perdurou até o final da década e o primeiro ano do novo século. Nao houve muita
mudanca em termos de politica externa de alinhamento caracterizada em diversos
periodos do século, mas custou um grande patriménio e um aumento das desigualdades
no ambito nacional e internacional. Apesar de o Mercosul se tornar um dos blocos
econdmicos mais prosperos do sistema internacional, as politicas neoliberais de
Argentina e Brasil resultaram em ajustes e crise generalizada ao final da década. Ao
contrario, na dire¢do neoliberal, o pais ndo s6 ndo conseguiu impor as bases de uma
transformagdo estrutural na sua economia e sociedade, como houve uma dilapidag¢ao

gigantesca do patriménio e do parque industrial>®.

No entanto, o ajuste advindo com o Plano Real daria as bases para o pais conseguir, nos
primeiros anos do novo século, manter um crescimento sustentavel, uma reversdo nos

indices de desigualdade de desenvolvimento, certa estruturagdo econdmica que

5% Sobre o Brasil, o neoliberalismo e a politica externa na década de noventa, notadamente de FHC, ver:
CEPIK, Marco Aurélio Chaves; FARIA, Carlos Aurélio Pimenta de. O bolivarismo dos antigos e o
bolivarismo dos modernos: o Brasil ¢ a América Latina na década de noventa. 3° Encontro Nacional da
Associacdo Brasileira de Ciéncia Politica, Niter6i, 2002; SILVA, André Luiz Reis da. Do otimismo
liberal, a globalizagdo assimétrica: a politica externa do Governo Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002). Porto Alegre: PPG em Ciéncia Politica - UFRGS, 2008 (Tese de Doutorado); MELLO, Flavia de
Campos. Regionalismo e inser¢do internacional: continuidade e transformac¢do na politica externa
brasileira nos anos 90. Sdo Paulo: PPG Ciéncia Politica - USP, 2000 (Tese de Doutorado).
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fortalecesse a capacidade do Brasil em adentrar na terceira revolucdo industrial, bem
como suficiente para sustentar uma politica externa com maior autonomia, durante o
governo Lula. E, por fim, o ambiente onde se fortalece e surge com muito vigor a ideia
de uma América do Sul integrada, a partir da acdo da politica externa brasileira. No
proximo item, verificaremos como académicos e diplomatas definem as principais

linhas, padrdes e paradigmas da trajetoria da politica externa brasileira.

3.2 Padroes e Paradigmas da politica externa brasileira

A ideia de padrdes de comportamento da politica externa brasileira, bem como de
paradigmas cristalizados que seriam fontes de crencas e ideias norteadoras da acdo
externa, servem em nosso trabalho como linha de percepcdo da trajetoria brasileira na
integracdo sul-americana. Assim, o objetivo desta parte do trabalho ¢ sintetizar algumas
das linhas gerais de académicos e diplomatas sobre o comportamento em politica
externa do pais que auxiliem a descortinar o “principe” brasileiro na recente integragao

da América do Sul.

H4, ao menos, uma percep¢do comum aos pensadores de politica externa brasileira
(PEB) sobre padrdes de comportamento da a¢dao do pais no sistema internacional, tendo
a historiografia e andlise da PEB desenhado uma grande dicotomia. De um lado, os
defensores e atores de um alinhamento a grande poténcia, que também sdao chamados de
entreguistas ou americanistas. De outro, os defensores e atores de uma agdo

nacionalista, com maior autonomia, universalista e globalista.159

Esta dicotomia ¢ ampliada ou decodificada em funcdo das perspectivas que se quer dar a
analise, como por exemplo, no caso de se buscar os eixos destes padrdes em diferentes
periodos histéricos, ndo necessariamente tendo um continuo em toda a histéria da PEB.
E a direcdo adotada por Cervo, que expde a importincia da determinacio destes

padrdes.

Esses padroes de conduta ndo surgem tempestivamente como
subprodutos da Historia, porém, um apds outro, adquirem carater
duradouro e, por vezes, permanente. Ndo se estendem sobre todo o
passado, visto que seu aparecimento e eventual abandono vém
escalonados no tempo. Eles exercem duas fungdes: em primeiro lugar,

dao previsibilidade a acdo externa, tanto para os observadores
brasileiros quanto para estrangeiros, €, em segundo, moldam a conduta

13 VIZENTINI, 2003, op. cit.; MIYAMOTO; CARDOZO, 2006, op. cit.
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externa dos governos, impondo-se a sua sucessdo € até mesmo a
mudangas de regime politico. Resistem ao tempo, portanto, e exibem

\

tracos de continuidade inerentes a politica exterior, tanto mentais
quanto praticos. Contribuem para fazer da politica exterior politica de
Estado ao imprimir-lhe a logica da racionalidade e ao dar prevaléncia
a continuidade sobre a mudanca, a causalidade sobre a ruptura. 160

Em linhas gerais, Cervo elenca 9 linhas de conduta que sd3o padrdes recorrentes na
politica exterior do Brasil e que, de uma forma ou de outra, sdo guias de ag¢do de
governos com maior ou menor énfase. Estas linhas sdo: a) Autodeterminacdo, ndo
intervengdo e solucdo pacifica de controvérsias; b) Juridicismo; c¢) Multilateralismo
normativo; d) Agdo externa cooperativa e ndo confrontacionista; e) Parcerias
estratégicas; f) Realismo e pragmatismo; g) Cordialidade oficial no trato com os
vizinhos; h) Desenvolvimento como vetor; i) Independéncia de inser¢do

internacional.'®!

Estas linhas de conduta sdo, em sua grande parte, principios cristalizados na propria
constituicdo brasileira, em seu artigo 4°, que, por sua vez, realcam os artigos 1° e 2° da
Carta das Nagdes Unidas, estampando os propositos e principios da ONU. Segundo
Amorim, estes principios sdo as linhas norteadoras da politica externa, como politica
publica, mas que terdo énfases e formas de aplicagdo dependente do governo que estiver
na sua direcdo geral. “Naturalmente, tais percepgdes e atitudes ndo podem, ndo devem
estar em contradi¢do com os principios, mas sdo uma maneira de levar esses principios

< . . . e 162
a pratica, transformando-os em diretrizes politicas”.

O ultimo dos padrdes de conduta apontado por Cervo ¢, segundo ele, o que contamina
todos os outros, em func¢do de o pais ser impelido a ter um modo proprio de inser¢do
internacional, com visdo de mundo e politica exterior propria e autbnoma. Autonomia €,

~ ~ ” e 163 .
portanto, um padrdo marcante de agdo da politica externa brasileira ™, que terd
repercussoes sobre os processos de integracdo de que o pais participa, notadamente o
Mercosul e o proprio processo sul-americano. Sobre autonomia, Cervo considera a sua

logica de existéncia.

160 CERVO, Amado Luiz. Inser¢do internacional: formagdo dos conceitos brasileiros. Sdo Paulo: Saraiva,
2008.

' 1dem, pp. 27-31.

12 BRASIL. Fundagio Alexandre de Gusmio. /I Curso para Diplomatas Sul-Americanos. Discurso do
Ministro das Relagdes Exteriores do Brasil, embaixador Celso Amorim. Brasilia: FUNAG, 2008.

' Grande parte da literatura brasileira de PEB e Relagdes Internacionais do Brasil destaca a sua
caracteristica de autonomia, incluindo o respeito a soberania, com variagdes do quanto esta autonomia
implica um tipo especifico de inser¢do internacional do pais.
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A autonomia de inser¢do figura como padrdo de conduta da
diplomacia brasileira porque se impde sobre a longa duracdo e faz
prevalecer o carater nacional na inevitavel simbiose entre o interno e o
externo. Ela ndo elimina os condicionantes externos, mas sugere
domind-los em proveito proprio, submeter a sorte e as circunstancias e
comandar o destino, em vez de apenas sofrer seus efeitos.'*

A constru¢cdo do Brasil como um ator importante no cendrio internacional ¢ uma
constante no imagindrio, discurso, formulagdo e andlises da politica externa do pais.
Esta aspiracdo seria a identidade nacional, que, por sua vez, se reproduziria nas
Relagdes Internacionais como identidade internacional'®. No entanto, se existe este
consenso de identidade ou interesse nacional, ¢ na sua implementagdo que se verifica a
abrangéncia de formas de politica externa, ou seja, mantém-se os fins, mudam-se os

meios no decorrer da historia.

Segundo Lima'®, trés diferentes modelos sdo percebidos na politica externa de paises
médios durante a Guerra Fria: “[...] o modelo inglés ou a ‘relagdo especial’ com os
Estados Unidos; o modelo francés ou da ‘autonomia’ e o modelo alemao do
‘aprofundamento da inserc¢ao regional’ . Para o Brasil, a autora destaca que ¢ possivel
vislumbrar a aplicacdo de ao menos dois destes modelos, descartando o terceiro de

aprofundamento de inser¢ao regional.

Cada um destes dois modelos de politica externa guarda analogia com
os comportamentos tipicos de poténcias médias com relagdo a
poténcia dominante. Assim, o modelo da “relacdo especial”
exemplifica o que a abordagem realista denomina “bandwagoning”,
em que o alinhamento a poténcia compensa a fragilidade no plano
regional. O modelo da “autonomia” ilustra o comportamento oposto
de “balancing”, em que aliangas regionais e extra-regionais sdo
concebidas como mecanismos equilibradores de poder.'?’

No caso do modelo de relacdo especial, Lima atenta para as condi¢cdes de sua
efetivacdo, ou seja, a existéncia de uma interdependéncia econdmica e uma alianca
militar com a poténcia, e a condicdo de uma baixa identidade regional. As duas
primeiras condi¢des ndo satisfazem como condicdo para o caso brasileiro, mas a

terceira, sim, e resulta num grande periodo de rivalidades regionais do pais que s6 foram

1 CERVO, 2008, op. cit., p. 31.

1% Para uma apreciagdo importante sobre a formag@o da identidade internacional, que seria uma proje¢éo
da identidade nacional do pais, ver livro do ex-diplomata e ex-Ministro das Relagdes Exteriores do
Governo FHC: LAFER, Celso. 4 identidade Internacional do Brasil e a politica externa. Sdo Paulo:
Editora Perspectiva, 2001.

1 IMA, 2005, op. cit., p. 11.

"7 Idem, Ibidem.
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8

redefinidos em meados da década de oitenta'®®. Esta direcio da politica externa

brasileira de atrelamento tem tanto motivacdes ideologicas quanto pragmaticas. Em
parte, esta situacdo de baixa identidade regional explica a baixa incidéncia e sucesso de

integragdes regionais na América do Sul.

No caso da autonomia, Lima destaca sua expressdo na politica externa brasileira

igualmente de forma incompleta. Para esta autora,

O modelo francés ou da autonomia também ndo se ajusta ao caso do
Brasil. Sdo duas as principais caracteristicas: a busca da diversificacdo
de parceiros diplomaticos, para além de suas respectivas areas de
influéncia regional, e o forte interesse em relacdes regionais prosperas
e pacificas, como um meio de equilibrar o poder da poténcia
dominante global. Novamente, a adequacdo ndo ¢ perfeita em funcdo
de que, no caso brasileiro, o equilibrio foi buscado na diversificacao
de parceiros fora da regido.

Parte de cada explicagdo dos dois modelos anteriores descritos por Lima ja delimita o
porqué do modelo alemdo de “aprofundamento da inser¢ao regional” ndo se verificar no

caso brasileiro. A autora especifica suas causas:

Viérios fatores de natureza histdrica trabalharam para que o modelo
regionalista de politica externa tivesse pouca relevancia pratica. Entre
eles, destacam-se: o legado colonial, que operou no sentido da
diminui¢do dos vinculos entre paises semelhantes de uma mesma
regido, em favor da vinculagdo com a metropole; as diferencas
culturais e politicas, em especial na constituicdo dos respectivos
Estados nacionais latino-americanos; a importancia para o Brasil do
relacionamento especial com os Estados Unidos; o diferencial de
tamanho econdomico entre o Brasil e os demais, em particular a
Argentina, que se acentuou a partir da segunda metade do século XX e
que reacendeu velhos temores da hegemonia brasileira na area; e o
forte componente soberanista da cultura politica brasileira.'®

Ap6s a queda do muro de Berlim e o fim da ordem bipolar predominante da Guerra-

Fria, observamos um reordenamento da autonomia da politica externa brasileira.

170 171 4

Segundo Lima ™™ e estudo sobre a comunidade brasileira de politica externa ', ¢
possivel detectar duas alternativas de politica externa: a estratégia da credibilidade e a

estratégia autonomista.

Na estratégia da credibilidade, ha foco de fora para dentro, com énfase nos aspectos

positivos que a globalizagdo, a economia de mercado e a competitividade internacional

" Tbidem.

1 1dem, p. 14.

70 1dem, p. 17-18.

"I SOUZA, Amaury de. 4 agenda internacional do Brasil: um estudo sobre a comunidade brasileira de
politica externa. Rio de Janeiro: CEBRI, 2002.
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podem trazer ao pais. Realcam a necessidade de uma politica economica de corte mais
liberal na busca da credibilidade, ajustando-se aos principios internacionais de mercado.
Esta estratégia parte do pressuposto de que o pais ndo possui capacidades de poder
suficiente para fazer frente a condutas unilaterais, tendo que ajustar seus compromissos
internacionais as suas capacidades reais. A autonomia nacional, nesta vertente,
derivaria da capacidade do pais em cooperar na criagdo de normas e instituicdes
internacionais. Esta estratégia de politica externa e de autonomia estaria mais associada

ao governo de Fernando Henrique Cardoso.

Na estratégia autonomista, o foco ¢ de dentro para fora, buscando inser¢ao
internacional como projeto de desenvolvimento e de interesse nacional que passe, antes,
pela diminui¢do dos desequilibrios econdmicos e sociais internos. Nesta perspectiva, ha
um ceticismo quanto a capacidade do mercado em realizar o desenvolvimento, bem
como uma visdo muita mais critica dos arranjos institucionais internacionais que
configuram uma ordem econdmica liberal. Assim, essa estratégia ¢ reticente com
arranjos multilaterais que configurem delega¢do de autoridade a instancias
supranacionais, ja a autonomia nacional ¢ palavra chave e seria obtida com o

fortalecimento interno e a pulverizagdo de aliangas.

Ainda sobre a estratégia autonomista, a insuficiéncia de poder € criticada e a abordagem
preconiza associagdes com paises de mesma importdncia e interesses no sistema
internacional para fazer frente ao poder das grandes poténcias. Neste sentido, firma
como importante a busca de capacidades militares e um assento permanente no
Conselho de Seguranga da ONU como forma de capacitar o pais para negociacdes em
outras areas, como a econdmica e comercial. Esta estratégia estaria mais associada ao

governo de Luiz Inacio Lula da Silva.

A principal diferenca entre os dois governos estaria em suas visdes do sistema
internacional pds-Guerra-Fria. O governo FHC aceita a ideia de uma supremacia militar
e uma superioridade econdmica dos EUA, e tenta manter-se no circuito da triade
formada por este Estado mais a Europa integrada e o Japdo, deixando em plano
secundario aliangas com paises do antigo terceiro mundo. Neste esquema, como 0s
Estados Unidos criariam um ambiente de institui¢des multilaterais que ele controlasse e,
em contrapartida, produziria bens de consumo coletivo para todos, ao Brasil serviria
buscar a credibilidade fazendo ajustes internos a feicdo da ideologia liberal,

participando ativamente das regras multilaterais criadas.
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J4 no Governo Lula estaria uma percepgdo de que, apesar do predominio militar, ndo
haveria tanto predominio econdmico dos EUA em funcdo das polaridades advindas da
propria Europa e do euro, da China e da India. Estas polaridades criariam oportunidades
de acdes contra-hegemonicas e negociagdes em outros termos com os proprios EUA em
diferentes foruns internacionais. Nesta perspectiva, a questdo regional para a politica
externa brasileira no governo Lula torna-se uma inovagdo em relacdo ao seu antecessor
e, segundo Lima, aproxima-se do modelo de “aprofundamento da inser¢do regional”
alemao' >, Até que ponto esta aproximacio regional esta se constituindo num novo polo
de poder capaz de sustentar esta estratégia ¢ o foco deste nosso trabalho, que serd mais
bem trabalhado no préximo capitulo.

Como vimos, o tema da autonomia perpassa a literatura de politica externa brasileira.

Um dos primeiros autores a tratar do tema foi Moura'”

, ao estudar a politica de
barganha do governo Vargas, cunhando a expressdo “autonomia na dependéncia”. A
autonomia aparece reconhecidamente em identidade com a prdpria nogao e respeito de
soberania, que, segundo Vizentini, vai tanto potencializar quanto limitar a insercdo

internacional do pais.

O Brasil e a América do Sul encontram-se afastados dos cenarios mais
importantes do sistema mundial, e o Itamaraty, consciente das
debilidades que o pais ainda possui, evita adotar praticas na regido que
possibilitem as grandes poténcias agir da mesma forma contra ele.
Talvez neste ponto resida a explicacdo para o paradoxo de um pais
que aspira a lideranca sub-regional, mas recusa-se a se comportar
como lider: a consciéncia das debilidades, especialmente sociais, de
um pais gigantesco. Uma debilidade estruturada que, desde a
escraviddo, limita nossa insergdo internacional. '7*

Em uma delimitagd@o mais recente sobre o conceito de autonomia, Vigevani e Cepaluni
apontam para trés tipos que seriam predominantes apds o periodo do nacional-
desenvolvimentismo que predominou até o inicio da década de setenta. Uma seria a
autonomia pela distancia, tipificado no governo de Geisel e de Sarney, uma outra seria a
autonomia pela participagdo, e que seria exemplificada pelos governos Collor e FHC, e,
por ultimo, a autonomia pela diversificacdo, caracterizada pelo governo Lula. Os

autores definem cada uma delas como segue:

"2 LIMA, 2005, op. cit.

' MOURA, Gerson. Autonomia na dependéncia. A politica externa brasileira de 1935 a 1942. Rio de
Janeiro: Ed. Nova Fronteira, 1980.

7% VIZENTINI, Paulo G. Fagundes. “O Brasil ¢ as nog¢des de soberania e ndo-intervengdo”. In:
Seguranga e Soberania. Sao Paulo: Fundacdo Konrad Adenauer, Cadernos Adenauer II, n° 5, 2001, pp.
55-77, pp. 65-66.
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Definimos sinteticamente: (1°) “autonomia pela distdncia” como uma
politica de ndo-aceitacdo automatica dos regimes internacionais
prevalecentes e, sobretudo, a crenga no desenvolvimento parcialmente
autarquico, voltado para a énfase no mercado interno;
conseqiientemente, uma diplomacia que se contrapde a certos aspectos
da agenda das grandes poténcias para se preservar a soberania do
Estado Nacional; (2°) “autonomia pela participacdo” como a adesdo
aos regimes internacionais, inclusive os de cunho liberal, sem a perda
da capacidade de gestdo da politica externa; nesse caso, o objetivo
seria influenciar a prépria formulacdo dos principios e das regras que
regem o sistema internacional; (3°) “autonomia pela diversificagdo”
como a adesdo do pais aos principios e as normas internacionais por
meio de aliangas Sul-Sul, inclusive regionais, ¢ de acordos com
parceiros ndo tradicionais (China, Asia-Pacifico, Africa, Europa
Oriental, Oriente Médio etc.), pois acredita-se que eles reduzem as
assimetrias nas relacdes externas com paises mais poderosos e
aumentam a capacidade negociadora nacional.'”

Diplomata de carreira, estudioso das questdes internacionais e formador de quadros do
Itamaraty, Fonseca Jr. da contornos de Estado para a questdo da autonomia e sua
influéncia na formagdo da politica externa e insercao internacional do pais. Analisando
as politicas externas de Janio/Goulart e de Geisel, Fonseca Jr. aponta a autonomia como
forma do pais resguardar suas capacidades de acdo nas relagdes internacionais, seria,
nestes casos, uma autonomia pelo distanciamento, como apontado por Vigevani e

Cepaluni anteriormente.

A compreensdo de autonomia que cultivivamos na década de 1970
levava a uma atitude de extrema cautela em relagdo as iniciativas
internacionais tomadas nessa area [ambiental]. Recedavamos que
pudessem induzir a regimes internacionais que dificultassem nossas
proprias solucdes de desenvolvimento, congelassem situagdes de
poder e, finalmente, abrissem espago para criagdes supranacionais. '’°

De uma forma geral, diz o diplomata, “[...], se aceitamos o Estado como ator
privilegiado, a autonomia que se busca ¢ sempre a de ampliar a sua margem de
manobra”'’’. Esta autonomia se define no espago-tempo em fungdo da leitura do
sistema internacional, do espago regional e da situacdo interna, podendo levar a
situagdes de contraste com o atrelamento ou americanismo, de um lado, universalismo

ou globalismo, de outro. Realcando a legitimidade, o diplomata elenca a perspectiva da

'S VIGEVANI, Tullo; CEPALUNI, Gabriel. “A politica externa de Lula da Silva: a estratégia da
autonomia pela diversificagdo”. Contexto Internacional, vol. 29, n° 2, Rio de Janeiro, jul./dez. 2007, p.
273-335.

6 FONSECA JR., Gelson. 4 legitimidade e outras questdes internacionais: poder e ética entre as nagdes.
Sdo Paulo: Paz e Terra, 1998, p. 369.

T 1dem, p. 346.
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busca do interesse nacional como foco principal de uma politica externa brasileira

auténoma.

[...], politicamente a melhor op¢do diploméatica é a que encontra
afinidades claras e profundas com a melhor perspectiva de “identidade
nacional”, até para cumprir a sua “promessa ideologica” de
representar os interesses da nagdo como um todo. [...] quanto mais
representado um “lado do contraste”, mais baixa serd a legitimidade
da politica externa. Assim, ao tempo da Guerra Fria, quanto mais
ocidental ou quanto mais terceiro-mundista, mais contestada sera. 17

Assim, autonomia com coeréncia e continuidade leva a legitimidade da PEB no ambito
internacional. Em sua andlise, a autonomia apds a Guerra Fria significa uma situagao
estratégica para um pais como o Brasil, significa um desejo de participar do novo

mundo.

A autonomia, hoje, ndo significa mais “distdncia” dos temas
polémicos para resguardar o pais de alinhamentos indesejaveis. Ao
contrdrio, a autonomia se traduz por “participagcdo”, por um desejo
[grifo nosso] de influenciar a agenda aberta com valores que
exprimem tradicdo diplomdtica e capacidade de ver os rumos da
ordem internacional com olhos proprios, com perspectivas
originais.'”

Por fim, para Fonseca Jr., este novo mundo onde deve se projetar o Brasil ¢ um mundo
com predominancia das leis de mercado, do liberalismo ou do neoliberalismo, e, neste
sentido, prega o “dever de casa” como forma de criar as melhores condi¢des para a
garantia do alcance do interesse nacional com autonomia. De forma genérica, este
posicionamento se identifica com a estratégia da credibilidade destacada anteriormente
em Lima, incluindo a visdo da baixa capacidade e instrumentos de poder no sistema

internacional. Nas palavras conclusivas do diplomata:

Finalmente, sabemos que, em medida decisiva, as condi¢des de
competicdo dependem da ‘“arrumagdo da casa”, da adaptagdo da
economia nacional as novas condi¢des internacionais. Politicas como
a da liberalizagdo comercial, [...], privatizagdo, a regulamentacdo de
contratos com a comunidade financeira e a preservagdo de
estabilidade sdo requisitos necessdrios para criar as condi¢des de
“saude econdmica” com repercussdes sobre o desempenho
internacional da economia.'™®

Buscar diferenciar o discurso da logica e da pratica ¢ um dos principais papéis da

academia. Assim, antes de se perguntar se a autonomia liberal pregada por Fonseca Jr. é

78 1dem, p. 279.
7 1dem, p. 368.
%0 1dem, p. 369.
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um destino necessario, cabe perguntar se nao ¢ a tentativa de legitimar um desejo e uma
opcdo desde dentro, dos grupos politicos que lideraram o pais na década de noventa e
que deram hegemonia a essas ideias e agdes no plano da PEB. Se for factivel esta
premissa, entdo Fonseca Jr. ¢ levado a exacerbar um lado dos contrastes de politica
externa levantado por ele proprio, o que, de acordo com o mesmo, padece de

legitimidade.

A nogdo de autonomia levantada até aqui aparece como um dos principais elementos
que denotaria o componente de continuidade da politica externa brasileira, ou, em suas

181
. Por

diferentes formas, conformaria o que Lafer chamou de mudanga na continuidade
outro lado, Hirst e Lima chamam a ateng@o para o perigo que consiste na tratativa destas
continuidades desprovidas de senso critico quanto as contextualizagdes internacionais e
nacionais. Advogam, por isso, que, no novo milénio, num contexto de unipolaridade,
globalizacdao e democratizacdo, ha tracos de uma internacionaliza¢do da sociedade civil
brasileira com impactos na politica externa que questionam a perspectiva da
continuidade. '**

Em recente estudo sintese, Cervo propde a substitui¢do do estudo das teorias das
relagdes internacionais pelo estudo dos conceitos produzidos por cada cultura e que nao
possuem pretensdo de se tornar teorias. O autor defende o principio de que os conceitos
possuem um poder explicativo maior que as teorias quando se limitam ao espaco e
tempo em que sdo formulados. Além disto, teorias em relagdes internacionais sdo
categorizagdes baseadas em nacionais, ndo necessariamente aplicaveis em situacdes
diferentes daquelas onde foram esquematizadas. Desta forma ¢ que propde a utilizagao
de paradigmas, como ja visto até aqui, mas buscando a constru¢ao destes com base no

histérico da politica externa brasileira, procurando conferir-lhes “inteligibilidade

organica”, fornecendo “critérios de avaliacao de resultados”.

Sdo quatro os paradigmas propostos por Cervo que delimitam o periodo da PEB na
mesma periodizagdo apontada por nods anteriormente: 1) O paradigma liberal-

conservador do século XIX e da Primeira Republica (1810-1930); 2) O paradigma

"I LAFER, 2001, op. cit.

"2 HIRST, Monica; LIMA, Maria Regina Soares. “Contexto internacional, democracia e politica
externa”. In: CARDIM, Carlos Henrique; HIRST, Moénica (Orgs.). Brasil - Argentina: a Visao do Outro:
Soberania e cultura politica. Brasilia: IPRI/FUNAG, 2003, pp. 405-430. Cabe salientar que ndo
concordamos automaticamente com a tese da unipolaridade como ordenadora do sistema internacional
p6s-Guerra Fria, definicdo destas autoras, mas sim com uma ordem em defini¢do e, principalmente,
fragmentada, como apontado no capitulo 1.
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desenvolvimentista (1930-1989); 3) O paradigma normal ou neoliberal (1990-2002); 4)
O paradigma logistico (a partir de 2003).

O paradigma liberal-conservador significava seguir a logica “para fora” do liberalismo
inglés, ao mesmo tempo em que mantinha o dominio interno dos grupos
agroexportadores. A situacdo de inser¢do internacional ja foi apontada em diferentes
momentos anteriormente, ¢ a opcdo dos grupos dominantes era conveniente aos

proprios e aos detentores do comando do Estado e da politica externa.

Aqueles dirigentes confundiam, logicamente, o interesse nacional com
0s proprios interesses, ou seja, os do grupo soOcio-econdomico
hegemonico: dispor de mao-de-obra, exportar os frutos da lavoura e
importar bens de consumo diversificados. A diplomacia da
agroexportacdo, conceito elaborado por Clodoaldo Bueno, ndo explica
toda a politica externa do Brasil, mas retrata a esséncia da
funcionalidade do Estado na area externa. Tendo sido apropriado pelas
elites sociais, o Estado manobrava o processo decisorio em politica
externa voltado aquela leitura restrita do interesse nacional que faziam
os dirigentes. '**

A partir da industrializacdo acelerada da década de 1930, forma-se o paradigma
desenvolvimentista, “[...], caracterizado por trés nog¢des de origem: a) consciéncia da
transicao; b) desenvolvimento como vetor da politica exterior; c) realismo de conduta”
184 A superagdo do relativo atraso no desenvolvimento capitalista nacional e autonomia
deciséria foram as linhas consensuais, apesar de as vias e formas de inser¢do serem
diferenciadas, exemplificadas acima nas vertentes do alinhamento e do globalismo. A
diferenca do paradigma anterior, que preconizava um conceito de sociedade simples, no
paradigma desenvolvimentista a politica externa operava sob o conceito de uma
sociedade complexa, numa nocdo de interesse nacional multiplo na busca do
desenvolvimento, buscando na inser¢do internacional a captacdo de 3 insumos de apoio
interno: “[...], capital complementar & poupanca nacional, ciéncia e tecnologia e
mercados externos, com que transitar da substituicdo de importagdes a substituicdo de

exportagdes” .'®

A ultima década do século XX e o inicio do novo milénio sdo caracterizados pelo
paradigma normal ou neoliberal. O contexto internacional de fim da Guerra Fria e o
pretenso “Fim da historia” foi, para parte da elite, da intelectualidade e dos dirigentes

brasileiros, um motor muito maior do que o esperado pelos formuladores do Consenso

83 CERVO, 2008, op. cit., p. 70.
" 1dem, p. 72.
%5 1dem, p. 75.
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de Washington. As ideias liberais do século XIX e inicio do XX voltavam-se com
voracidade para os mercados dos paises em desenvolvimento, bem como ao patrimonio
publico e seus espacos de lucratividade. O paradigma resultou em reflexos positivos em
termos de reorganizacdo da sociedade na busca de alternativas, mas trouxe efeitos
negativos sobre os instrumentos de regulagdo do Estado na economia, com aumento das
desigualdades sociais, estagnacdo e retrocesso nas mudangas estruturais que o
desenvolvimentismo procurou implementar durante 60 anos, bem como retorno ao
papel de produtor de produtos primérios como no paradigma liberal-conservador. Nas

palavras de Cervo:

Os dirigentes normais esterilizam, de pronto, duas idéias-chave do
paradigma desenvolvimentista: as idéias de interesse nacional e de
projeto nacional de desenvolvimento. Pedro Malan, Ministro da
Fazenda da era Cardoso, declarou que um pais como o Brasil ndo
poderia sonhar com projeto nacional, algo reservado apenas a grandes
poténcias. No mundo da globalizag¢do, entendiam aqueles dirigentes,
interesses nacionais se diluem na ordem tecida pelo ordenamento
multilateral das relagdes internacionais e pelo curso sistémico das
forcas do capitalismo, a chamada governancga global. Politica exterior
torna-se conceito fora de moda, algo espurio, mero ornamento da acao
do Estado, visto que reflete vontade nacional na busca de interesses
concretos. Durante a era Cardoso, trocava-se amiude o Ministro das
Relagdes Exteriores ou mantinha-se por varios anos quem ndo
manifestasse vontade forte ou pensamento proprio. '

O paradigma logistico comeca a ser ensaiado ao final do segundo mandato do governo
FHC, tomando forma operacional no governo Lula a partir de uma mescla com os
anteriores, neoliberal e desenvolvimentista. Os desastres mundiais do neoliberalismo, a
ndo aplicagdo das mesmas receitas neoliberais no centro do sistema e o ressurgimento
do pensamento critico latino-americano explicam, segundo Cervo, as origens do
pensamento logistico no Brasil, tendo principais focos o proprio Itamaraty e também a
academia. Seu nucleo central ideologico original, ou seu bloco mental, ¢ definido por

Cervo baseado em seus componentes de ideologia e politica.

A ideologia subjacente ao paradigma do Estado logistico associa um
elemento  externo, o liberalismo, a outro interno, o
desenvolvimentismo. Funde a doutrina cléssica do capitalismo com o
estruturalismo latino-americano. Admite, portanto, operar na ordem
do sistema ocidental, recentemente globalizado. Na esfera politica, o
paradigma logistico, como experiéncia brasileira e latino-americana,
comprova uma criatividade ainda maior. Recupera a autonomia
decisodria da politica exterior sacrificada pelos normais e adentra pelo
mundo da interdependéncia, implementando um modelo de insercao

% 1dem, p. 80.
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pos-desenvolvimentista. Seu escopo final, a superacdo de assimetrias
entre as nagdes, ou seja, elevar o patamar nacional ao nivel das nagdes
avancadas. '*’

Neste paradigma, o Estado tem um papel importante, ao contrario do paradigma anterior
de crenca incondicional no mercado, mas sem se vincular a um poder absoluto do
Estado, tipico do paradigma desenvolvimentista. Os seus formuladores e dirigentes
desprezam a ideia de uma dependéncia estrutural capitalista, e, ao contrario, “[...]
concebem uma estratégia de relagdes internacionais, cuja agdo se agrega naturalmente a
das estruturas hegemonicas do capitalismo, como se dele, enfim, o Pais fizesse parte por

o 188
inteiro”

. Por fim, Cervo define o paradigma logistico a luz das principais correntes
econdmicas e das relagdes internacionais, e que sdo importantes na analise e reflexao

para o caso da integragdo sul-americana.

O comportamento do Estado logistico, como se percebe, descola-se da
teoria estruturalista e se aproxima dos requisitos da teoria realista das
relagdes internacionais. Supde concluida a fase desenvolvimentista,
centrada no interno, e projeta a internacionalizagdo econdmica. Pde
em marcha dois componentes de conduta advogados pelos realistas: a
constru¢do de meios de poder e sua utilizagdo para fazer valer
vantagens comparativas, ndo mais naturais, mas intangiveis, como
ciéncia, tecnologia e capacidade empresarial.'

Apo6s visitarmos algumas das principais vertentes de explicagdo da insercdo
internacional do Brasil, seus processos de continuidade ou mudanga, suas observacdes
de padrdes e paradigmas na politica externa, cabe fazermos uma reflexdo sobre como
estas trajetorias e indicadores se refletem em dois dos principais componentes deste
trabalho, as institui¢des e, principalmente, o entorno regional ou os processos de

integracgao regional, objetos dos proximos dois itens.

3.3 Institui¢des internacionais: pilar do multilateralismo brasileiro

Para o Brasil, o multilateralismo ¢ um dos principios fundamentais, como se 1& nos
incisos do Artigo 4° da Constitui¢do do pais, no discurso e na pratica da politica
externa. O historico deste multilateralismo vai se modificando em fun¢ao dos contextos
internacional, regional e nacional, que reconfiguram ordens externas e internas, bem

como as ideias que lhes sustentam. No entanto, hd um traco comum nos diferentes

"7 1dem, p. 86.
"** dem, ibidem.
% 1dem, p. 87.
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periodos, que ¢ a busca da institucionalizacdo deste multilateralismo. Assim, no
movimento multilateral do Brasil, ocorre a busca do fortalecimento e participacdo de

instituicdes internacionais.

Autores Diplomatas recorrem ao tamanho e potencialidades do pais como, por si so6,
ensejando uma necessidade de envolvimento em diferentes, importantes e complexos
assuntos no sistema internacional. Fonseca Jr., ao se referir ao estudo comparado da PEI
e do Pragmatismo Responsavel, politica externa do governo Geisel, exclama sua

opinido neste sentido:

Uma das premissas da politica externa brasileira, tanto na PEI quanto
no PR, é a de que o Brasil deveria buscar desempenhar um papel
global. A dimensdo do pais pedia naturalmente participacdo nos
grandes temas internacionais. A op¢do universalista, para usar o
conceito de Lafer, seria natural. Nao podiamos ficar adstritos a nossa
circunstancia geografica. '’

O pais buscou uma inser¢do internacional pela via multilateral e pelas instituicdes desde
ampla participacdo em aspectos de cooperagdo técnica depois da independéncia no
século XIX™'. A agdo ao multilateralismo e ao legado de pais com grandes aspiracdes
internacionais ¢ lembrada em Ruy Barbosa e, por este, a participagdo do Brasil na
Conferéncia da Haia no inicio do século XX, foro propicio para a ascensdo de Ruy e da
propria diplomacia brasileira e as aspiragdes brasileiras da busca de poder e inser¢do no

sistema internacional, conforme Lafer.

O foro era propicio porque Haia assinala o que veio a ser, com o
multilateralismo, a pratica da diplomacia parlamentar, no ambito da
qual a combatividade de advogado, a experiéncia de parlamentar e o
amplo dominio dos “dossi€s” que caracterizavam a personalidade de
Ruy Barbosa, eram (e continuam sendo) recursos de poder. Estes sdo
meios apropriados nas situacdes em que o sistema internacional esta
aberto para uma postura grociana diante da realidade internacional. '**

A ideia grociana significa uma visdo de que o sistema internacional, mesmo sendo
andrquico, possui regras e instituigdes internacionais que condicionam as acdes dos
principais atores, os Estados. Nesta linha, os Estados ndo buscam apenas ganhos
relativos, mas também ganhos absolutos no sistema internacional. Com esta visdo e a
percepgao de que o Brasil ¢ uma poténcia média, a proposta de politica externa situa-se

no campo da busca do multilateralismo, das regras e instituicdes internacionais como

PO FONSECA JR., 1998, op. cit., pp. 304-5.

I ALMEIDA, Paulo Roberto. Formagdo da diplomacia econémica no Brasil. Sio Paulo: Editora Senac,
2001.

"2 LAFER, 2001, op. cit., p. 71.
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fontes legitimadoras de uma agdo que ora ¢ de intermediacdo entre paises com e sem
poder, ora como pais poténcia regional e sdcio privilegiado da hegemonia mundial. A
primeira desta perspectiva pode ser identificada pelos paises “representados” como

contraditoria e fonte de deslegitimagdo da representagdo, conforme apontado por Lima.

Como o reconhecimento das poténcias ¢ buscado pela via multilateral
e ndo pela demonstracdo de for¢a militar, o Unico papel que poderia
garantir tal reconhecimento ¢ o de mediador entre os fortes e os
fracos, o que, por conseqiiéncia, cria uma disjuntiva clara entre este
autoproclamado papel e a aspirac¢do de participar e influir nas grandes
decisdes internacionais. Na medida em que qualquer movimento em
direcdo a democratizagdo da oligarquia decisoria sera rejeitado pelas
poténcias como uma desvalorizagdo de seu proprio poder, o mediador
sofre de dissondncia permanente entre seus objetivos particulares, de
cooptacdo internacional, € os objetivos coletivos dos paises que
supostamente representa, de democratizacio dos espagos decisorios.'”

Deriva desta perspectiva o paradigma que Pinheiro chama de institucionalismo
neoliberal na politica externa brasileira, e que possui limites claros num outro principio
basico arguido pela diplomacia brasileira, a autonomia. Como apontado no capitulo 1 de
nosso trabalho, a autora chama a aten¢do para uma relagdo inversamente proporcional
entre aumento do multilateralismo e, em consequéncia, da institucionalizacdo destas
relacdes multilaterais, em relacdo ao grau de autonomia dos Estados que compdem este
arranjo. Ou seja, tomada a soberania como parametro fundamental de anélise do Estado
na sua agdo internacional, a institucionalizacdo teria neste parametro um limite de

estimulo.

Na sua ag¢do internacional, verifica-se que em alguns importantes momentos da historia
da politica externa brasileira ¢ evocada uma legitima aspiracdo a poténcia em funcdo de
melhorar a representatividade internacional nos foruns institucionalizados, como no
caso da Liga das Nagdes'” e da histérica e atual luta por um assento permanente no
Conselho de Seguranga da ONU. Os exemplos desta luta e aspiragdo internacional
demonstram que os melhores resultados da diplomacia estdo atrelados as questdes
econdmicas, com participacdo na formacdo do GATT, na Conferéncia das Nagdes
Unidas para o Comércio e o Desenvolvimento (UNCTAD) e na OMC, bem como nas
participagdes em coalizdes de pais em desenvolvimento, como o Grupo dos 77 ¢ o G 20

da Rodada Doha da OMC. Vizentini aponta porque interesses de diferentes niveis de

3L IMA, 2005, op. cit., p. 7.

4 PINHEIRO, 2000, op. cit., pp. 319-320.

"% GARCIA, Eugénio Vargas. O Brasil e a Liga das Nagdes (1919-1926): vencer ou ndo perder. Porto
Alegre: UFRGS, 2000.
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paises e seus poderes no sistema internacional dao relativa relevancia ao

multilateralismo, em especial aten¢do a Rodada Doha.

Para os maiores atores, como os Estados Unidos, UE e Japdo, essa
nova rodada mundial pode resolver inimeros problemas, facilitando,
por exemplo, a criagdo de regras multilaterais para investimentos ou a
uniformizac¢do de regras de propriedade intelectual. Para economias
emergentes, como a do Brasil, negociacdes multilaterais sdo
especialmente importantes por poderem permitir, por um lado, maior
equilibrio na composi¢do de interesses e, por outro, tornarem mais
eqiiitativa a solugdo de conflitos. '*°

Quando o tema da aspiragdo internacional brasileira situa-se no campo da politica, da
guerra e da paz, encontramos proeminéncia e aspiragdes importantes, mas 0s espacos
sdo mais reduzidos para esta inser¢do. As explicagdes se encontram na propria logica
dos paises com maiores capacidades de poder, numa situagdo que a economia € a
ciéncia politica explicam como de dependéncia de trajetoria, e parte da diplomacia
brasileira cunhou de congelamento de poder. Estes paises ndo abririam mao destas
prerrogativas de poder e influéncia em instituicdes internacionais enquanto ndo houver
situacdes ou conjunturas criticas que os “forcem”, no sentido de buscar nas mudangas
institucionais eficdcia para seus objetivos no sistema internacional, como ocorreu com o
proprio colapso da arquitetura hegemonica montada com a Liga das Nagdes, que

sucumbiu em crise e na Il Guerra Mundial.

Esta busca da politica externa brasileira do multilateralismo e institucionalizagdo no
sistema internacional apresenta como exemplo mais marcante o assento permanente do
Conselho de Seguranca. Neste caso, ha tanto o discurso do congelamento de poder
quanto de aspiragdo legitima de uma poténcia média como o Brasil, em fun¢do de suas
condi¢des proprias de grande pais em termos territorial, econdmico e populacional. Ou
seja, o pais busca instrumentos de poder no sistema internacional capazes de conseguir
sua inser¢do de forma mais equitativa em relacdo as grandes poténcias e utiliza-se do

principio do institucionalismo liberal como ferramenta de agao.

Para conseguir efetivar esta busca de um espago entre as poténcias, o Brasil tem se
empenhado na participagdo em algumas acdes pontuais em matéria de seguranca

internacional, como as Missdes de paz da ONU, desde Suez até o Haiti. Outros

19 VIZENTINI, 2003, op. cit, p. 90. Um importante exemplo da busca do pais de espaco
institucionalizado como forma de ampliar a participagdo e poder no sistema internacional ¢ a
aproximagdo do Brasil a Organizacdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econémico — OCDE, em
detalhes em: PINTO, Denis Fontes de Souza. OCDE: uma visdo brasileira. Brasilia: IRBr/FUNAG, 2000.



161

movimentos dizem respeito aos discursos na ONU, principalmente durante a Guerra
Fria e a contestacao de uma ordem com congelamento de poder, feita por Aratijo Castro,
com a efetiva participacdo na OEA em diferentes momentos, incluindo a indicagdo e
efetivacdo do diplomata Baena Soares ao cargo de Secretario Geral na década de oitenta
até noventa, além da conformacdo de grupos em assuntos especificos ou regionais,

- 19
como o Grupo do Rio."’

Numa perspectiva historica, podemos apontar a periodiza¢ao de Cervo como importante
para uma defini¢do da agdo da PEB em multilateralismo e na sua institucionalidade,

com énfase no pos-Segunda Guerra mundial, e no fato de termos distingdes importantes.

Com efeito, as fases do multilateralismo brasileiro mostram que houve
objetivos e resultados distintos ligados as expectativas criadas a seu
respeito. Quatro fases recentes nessa frente de acdo externa o
comprovam: em primeiro lugar, a contribui¢do do Brasil a construgdo
do sistema internacional do pds-guerra, entre 1944 e 1949; em
segundo, o esforco despendido para reformar a ordem internacional,
dos anos 60 aos 1980; em terceiro, a perspectiva de atuar no sistema
em vez de reformé-lo, que se vislumbra entre 1990 e 2002; enfim, o
objetivo de estabelecer a reciprocidade entre estruturas hegemonicas e
paises emergentes, de 2003 ao presente. '*

Cervo elenca 4 grandes caracteristicas da a¢do e das ideias sobre multilateralismo da
politica externa brasileira. Uma primeira coloca o pais entre 0os que possuem maior
presenga em institui¢des internacionais em termos de delegacdes; uma segunda
caracteriza que a ordem ideal ndo ¢ nem aquela da guerra fria nem a da globalizagao
sem reciprocidade real, mas sim “[...] corresponde a ordem multilateral de alcance
global, ndo a regional e menos ainda a bilateral”’; uma terceira aponta que o
multilateralismo brasileiro guarda coeréncia com os principios fundamentais da PEB,
com adaptacdes conceituais e praticas quanto a atuacdo nas institui¢des; e, por ultimo,
que a atitude multilateral do pais oscilou entre o idealismo e realismo, subserviéncia e

protagonismo.

Durante pesquisa feita no Itamaraty em Brasilia em margo de 2009, procuramos detectar
as acdes da diplomacia em questdes relacionadas as instituicdes internacionais. Uma
pratica recorrente ¢ a troca de votos em foros multilaterais e, principalmente, nos
diversos cargos existentes em institui¢des internacionais. Esta pratica comum revela que

as institui¢des internacionais sdo tdo importantes para a busca de espago em politica

7T VIZENTINI, 2003, op. cit.
%8 CERVO, 2009, op. cit., p. 94.
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externa ¢ nos objetivos de melhorar a inser¢do internacional, quanto sdo como
mecanismos de negociagcdes na busca destes interesses num ambiente de multiplas
arenas. Na pesquisa, foi possivel detectar que a troca de votos ¢ muito intensa e
corriqueira para a diplomacia, podendo revelar os objetivos concretos definidos para a

politica externa e que nem sempre sdo explicitados.

Voltaremos, mais a frente, com detalhes deste estudo, em particular verificando a
coeréncia na formagdo de uma integra¢do sul-americana e os apoios em Orgdos e
instituicdes no continente americano. No proximo item, faremos um apanhado das acdes
e percepgoes da PEB em termos regionais, com especial aten¢do para os processos de

integragao.

3.4 A integragdo regional na politica externa brasileira

A integracdo regional tem a importancia para o Brasil definida em sua Constituicao,
procurando tornar este objetivo um principio de Estado, e ndo apenas de governos. O
Artigo 4° em seu Pardgrafo Unico descreve que “A Republica Federativa do Brasil
buscard a integracdo econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina,
visando a formacdo de uma comunidade latino-americana de na¢des”. Nao foi por
acaso, pois exatamente na década de oitenta, quando se formou esta Constitui¢ao, estava
ocorrendo a aproximagdo entre Argentina e Brasil para uma integragdo jamais vista na

regido, que consolidaria a forma¢ao do Mercosul ao final daquela década.

Antecedentes da formacao politica e territorial brasileira indicam as dificuldades para a
ocorréncia de processos de integracdo envolvendo o Brasil. Apds uma formacgao anterior
via tratado de Tordesilhas, a integragdo do territério nacional possui agdes e discursos
que mantém o pais sob desconfian¢a dos seus vizinhos sul-americanos, no sentido de
uma ac¢do subimperialista. A critica regional ao pais estava centrada em seu historico
expansionista, seja de forma pacifica, sob coercdo ou forca. Até a década de oitenta, a
geopolitica brasileira se confrontava com a ideia de uma integra¢do cooperativa, muito
em funcdo das desconfiangas histdricas, em parte pela especifica disputa de hegemonia

regional com a Argentina. '

% MIYAMOTO, Shiguenoli. “Geopolitica do Brasil: algumas consideragdes”. In: CARVALHO,
Leonardo Arquimimo de (Coord.). Geopolitica e relagées internacionais. Curitiba: Jurua, 2002, pp. 59-
78. Os elementos que dificultam uma inser¢do do Brasil via modelo alemdo, ou de “aprofundamento da
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O Mercosul ¢, neste sentido, um marco importante nas relacdes regionais e em
processos de integracdo. Como vimos no capitulo 2, antes do Mercosul sdo percebidas
tentativas de integracdo aos moldes cepalino com viés livre-cambista, que moldariam a
regido para uma liberalizacdo de comércio internacional. No entanto, fatores diversos,
sistémicos e estruturais, internos e internacionais, dificultaram qualquer possibilidade de
que estes processos avancassem em profundidade de complementaridade econdmica e
articulagdo politica. O Mercosul poderia marcar uma mudanga, até porque a queda do
muro de Berlim colocou a regido em segundo plano na politica exterior dos EUA.
Porém, com a onda neoliberal que assolou a América Latina na década de noventa,
houve uma repeticdo para a integragdo mercosulina das experiéncias da Alalc/Aladi,

com melhor desempenho na area comercial para o novo processo.

O processo de integracdo do Mercosul mostrou seu esgotamento ao final da década de
noventa e, como vimos no capitulo 2, o seu ndo aprofundamento ¢ um dos principais
causadores de sua crise. Este ndo aprofundamento, por seu turno, deve ter boa parcela
creditada na conta da propria politica externa brasileira. Alguns elementos contribuiram
para esta postura e sdo de importancia singular para termos parametro de analise sobre a

trajetoria da recente integracdo sul-americana aos olhos do Brasil.

Um primeiro elemento a ser apontado ¢ o “desejo de autonomia” na politica externa
brasileira, como definido por Fonseca Jr., destacado por Pinheiro e exposto
anteriormente. Revelando as perspectivas de politica externa que se avizinhavam com o
fim da Guerra Fria e a adocdo dos preceitos neoliberais, Fonseca Jr. estaria justificando
a politica externa brasileira na busca do multilateralismo, das institui¢des internacionais
e de uma maior participacdo e democracia no dmbito global. Teriamos a autonomia pela
participagdo num mundo neoliberal, haja vista seus escritos datarem da segunda metade
da década de noventa. Neste sentido, a politica externa atuaria com principio grotiano e

estaria na linha de um institucionalismo neoliberal.

No entanto, do ponto de vista regional, ndo ¢ verificada a mesma linha de principio,
aplicando-se neste caso uma politica externa de corte realista ou hobbesiano. Ao
contrario do global, para o ambito regional, a politica externa busca ganhos relativos
que lhe déem suporte para a alavancagem de capacidades de poder no ambito global. As

palavras de Fonseca Jr. sdo elucidativas neste sentido, alinhavando a PEB em termos de

inser¢do regional”, ja foram descritos no item anterior, sobre paradigmas, destacados em LIMA, 2005, op.
cit.
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integracdo num viés neoliberal como tendéncia mundial e por onde deveria caminhar a

inser¢do internacional do Brasil.

A solucdo ¢, portanto, criar espagos que facilitem a formacdo das
“condi¢des de competir” para as empresas nacionais. E nesse contexto
que se enquadra o esforgo brasileiro de consolidar o Mercosul que
significa, essencialmente, uma plataforma para uma posicdo mais
competitiva para os nossos produtos no mercado internacional. Um
segundo movimento, recentemente iniciado, ¢ o de procurar ampliar o
processo de liberalizagdo comercial para toda a América do Sul, com
o langamento de negociagdo do Mercosul com o Chile e a Bolivia e,
agora, com o0 Grupo Andino. Um terceiro movimento, iniciado em
Miami, e proposto pelos EUA, em dezembro de 1994, seria de maior
duracdo e de natureza mais ampla, estendendo o processo de
integragdo para todo o hemisfério. E a resposta brasileira aos
processos de globalizacdo e regionalizagdo que, em boa medida, dardo
o tom da economia internacional nos préximos anos. 200

As acdes da PEB seriam no sentido de evitar o aprofundamento institucional, como
visto no caso do Mercosul, e mesmo a durabilidade das instituigdes regionais, criando
espacos diversificados que poderiam se sobrepor ou diluir capacidades de agdo coletiva.
Pinheiro chama este movimento de institucionalismo pragmatico, que agrega os
principios hobbesiano e grotiano de acdo da PEB, nio apenas como forma de adaptagdo

as caracteristicas objetivas do sistema internacional.

Embora a vis@o grotiana traga com ela a agdo em prol da cooperacgao
pela justica, o desejo de autonomia, como que uma trai¢do, se utiliza
desta concepgio para a satisfagio da sua busca pelo poder. E dessa
forma que podemos entender a relagdo do Brasil com os demais paises
da América do Sul, como tendo por base uma visdo hobbesiana, antes
que grotiana, como um meio de garantir sua posicdo de lideranga
dentro da regido e de aumentar seu poder de barganha extra-regional.
Nesse sentido, esta que seria a estratégia da autonomia pela lideranca,
¢ relacional, ou seja, garante a lideranga no entorno sul-americano e,
simultaneamente, contribui para obter mais autonomia no plano
global.

Nesta estratégia, o Brasil ndo chega a ser um carona no seu entorno regional,
aproveitando-se da cooperacdo sem profundidade, mas também nao exerce o papel de
hegemon, pois estaria evitando arcar com os custos desta cooperacdo que implicariam a
criagdo de positivos resultados coletivos. Esta perspectiva fica muito evidente quando
analisamos o caso do Mercosul até o inicio do novo milénio e da nova fase de
integracdo sul-americana. Quais padroes deste comportamento estdo ainda presente €

quais se modificam, sdo questdes a serem respondidas a partir deste ponto em nosso

2 EONSECA JR., 1999, op. cit., p. 371, grifo nosso.
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trabalho para vislumbrarmos uma posi¢do coerente sobre a estratégia do governo Lula

para a integracao regional, objeto principal aqui.

Agrega-se a este elemento o conceito de soberania, principio basilar na PEB, e que,
como visto, estaria limitando a acdo da PEB no sentido de uma integragdo mais
profunda. Nesta linha de raciocinio, ao evitar a lideranca regional, o Brasil estaria
confirmando sua pratica de conservar o principio de soberania entre os povos vizinhos,
que ¢ o espelho do que pretende no ambito global, ou seja, que a sua soberania seja

respeitada pelas grandes poténcias. *'

Um outro elemento importante a se destacar ¢ no que diz respeito as elites empresariais,
politicas e sociais no Brasil. Em estudo ja citado no capitulo 2 de nosso trabalho,
Vigevani e Cepaluni colocam as elites brasileiras como um empecilho adicional para o
aprofundamento institucional do Mercosul, que teriam, em estruturas estatais nacionais,
canais ja consolidados para suas demandas e interesses, 0 que seria uma incognita caso
estas tivessem que se canalizar para instituigdes comunitdrias de um processo de
integracdo. A situagdo de contradicdo ¢ verificada em estudo sobre a comunidade
brasileira de politica externa, onde hd unanimidade em termos de interesse de
fortalecimento do Mercosul, mas, quando perguntados sobre a estruturacdo de
instituicdes na integracdo que signifiquem redefini¢do de competéncias, ai ficam claros

A . . 202
a relutancia e o desinteresse.

Em pesquisa que realizamos no ano de 2009 com liderangas politicas e sociais em Santa
Catarina, verificamos a mesma tendéncia. Em todos os casos entrevistados, os
representantes das instituicdes sdo sempre favoraveis a integracdo com os paises do
Mercosul e da América do Sul. Da mesma forma, ¢ undnime a constatacdo de que a
ideia de integracdo ou redes de cooperagdo ja ¢ uma realidade, demonstrando a for¢a de
acoes de relacdes internacionais da sociedade civil e de governos subnacionais, ou da
diplomacia paraestatal.”” No entanto, quando o assunto eram estruturas proprias de um

processo de integragdo, que tenham capacidade de decisdo e implementagdo mais

2T VIZENTINI, 2001, op. cit., p. 65/66.

22.90UZA, 2002, op. cit.

% Este movimento foi analisado por Hirst e Lima em decorréncia dos contextos nacional, de
democratizagdo, e internacional, de globalizagdo, como cenario descontinuado onde atuaria a politica
externa brasileira no po6s-Guerra-Fria, e que as autoras chamaram de novo internacionalismo. HIRST,
Monica; LIMA, Maria Regina Soares de. “Contexto internacional, democracia e politica externa”. In:
CARDIM, Carlos Henrique; HIRST, Monica (Orgs.). Brasil — Argentina: a visdo do outro (soberania e
cultura politica). Brasilia: IRPI/FUNAG, 2003, pp. 405-430.
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autonoma em relagdo aos Estados-membros, surgem vdrias incdgnitas quanto a sua

: . A 204
necessidade ou importancia.

Nestas condigdes, ndo ¢ de estranhar a tendéncia da propria diplomacia como corpo de
Estado em evitar qualquer indicagdo de aprofundamento de integracio com
aprofundamento institucional. No caso do Mercosul, estudos recentes mostram que o
discurso dos diplomatas evita até a men¢ao da palavra supranacional, em seus diferentes
niveis. Além disto, ¢ verificavel uma dissonadncia entre o comando presidencial para
uma negociagdo de aprofundamento institucional e sua efetivacdo, pois “na ponta” da
negociagdo as prioridades podem se inverter **°. Cervo chama a aten¢io para uma
diplomacia distante da sociedade como um dos elementos que ¢ tido por ele, ao lado do
nacionalismo exacerbado e das relagdes que os paises mantiveram com os EUA, como

. . A . ~ 206
determinantes para a baixa relevancia de integracdo na PEB.

No escopo que pretendemos manter neste trabalho, as questdes referentes ao governo
Lula situam-se, como comparacdo com a experiéncia historica retratada, em sabermos
até que ponto esta nova fase de integracdo centrada na América do Sul se diferencia dos
momentos anteriores. Além disto, desejamos verificar em que medida esta nova
integracao podera se constituir ndo numa simples plataforma para a melhora da inser¢ao
internacional do pais, mas num bloco econdmico, capaz de sustentar por longo tempo
uma inser¢do em melhores condi¢des da América do Sul, e, por consequéncia, de seu
maior e mais forte socio, o Brasil. Comecemos resgatando o historico e os pontos

principais da recente fase de integracdo sul-americana.

3.5 A politica externa brasileira: a recente fase da integrag¢do sul-americana

Quando falamos em recente fase, estamos nos referindo ao movimento apontado no
capitulo anterior, ou seja, que se inicia com o novo milénio e no governo de FHC. No
entanto, a década de noventa é palco do aparecimento de tentativas de integracdo

regional na América do Sul e de discursos neste sentido. As caracteristicas deste

% Esta pesquisa foi financiada pela Fapesc e realizada em 2008, sob o titulo “Institui¢des de Integragdo

na América do Sul: percep¢des e expectativas dos catarinenses”. Foram feitas entrevistas com 15
liderangas de institui¢des representativas do Legislativo, Executivo e sociedade civil organizada, como
Federacdes da industria, comércio e agricultura, tanto de empresarios como de trabalhadores, OAB-SC,
entre outros. Ainda ndo foi feita publicacdo destes resultados.

25 MARIANO, Marcelo Passini. 4 politica externa brasileira, o Itamaraty e o Mercosul. Araraquara:
PPG em Sociologia - UNESP, 2007 (Tese de Doutorado).

2% CERVO, 2009, op. cit.
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movimento ddo a tdnica do que viréd a se constituir na fase sul-americana de integragao,

que tem um movimento singular a partir da entrada do governo Lula.

Ap6s um periodo curto de agressivas politicas de liberalizacdo comercial, Collor sai do
governo e assume em seu lugar Itamar Franco, num mandato tampiao com baixa
capacidade de articulagdo governamental e legitimidade, em fun¢do do reagrupamento
das principais forcas politicas naquela ocasido. Assume entdo, o Itamaraty, Celso
Amorim, que viria a se tornar também o Ministro de Relagdes Exteriores nos dois
mandatos de Lula. Amorim expde sua posi¢do sobre a politica externa do Brasil, que
deve ser universalista, sobre a América do Sul, primeira prioridade, e sobre a
aproximagao com os paises Amazdnicos, que também fazem parte da CAN, formando

um espacgo integrado no subcontinente.

A politica externa do Brasil ndo tem, portanto, vertentes exclusivas ou
excludentes. Obedece, dir-se-ia, a uma inser¢do estelar, que se dirige
em varios sentidos e dire¢des. E, nessa diversidade, o que lhe da
coeréncia sdo os valores que a sustenta. Isso evidentemente ndo exclui
prioridades ou énfases, e vou referir-me a algumas. A primeira ¢ a
América do Sul. Em nossa circunstincia, estamos empenhados em
levar adiante o ambicioso plano, com as corre¢des que se fagam
necessarias com o tempo, da integragdo no marco do MERCOSUL.
Nesse marco, temos uma relagdo privilegiada com a Argentina,
parceiro economico e politico fundamental. Essa prioridade se
completa por uma iniciativa, tomada no Governo Itamar Franco, que ¢
INICIATIVA AMAZONICA, que estamos propondo além das
iniciativas anteriores ja existentes em relacdo a outras formas de
cooperagdo. Ela tem como base a negociacdo de amplos acordos
econdmicos com o0s paises amazonicos, que consistiria em passo na
dire¢do da formagdo de um “espaco econdmico sul-americano”, que
nos daria forga para termos uma articulacdo plena e multifacetada no
cendrio internacional. O Presidente Itamar deu forma concreta a esse
projeto®” ao propor, na Reunido do Grupo do Rio, em Santiago, a
formagdo de uma Area de Livre Comércio Sul-Americana.

A elei¢do de FHC em 1993 e sua proposta neoliberal a partir de 1994 colocam panos
quentes na perspectiva de Amorim, a qual seria retomada na era Lula. Com o novo
governo, entra a parcela da Diplomacia brasileira que, aquela época, falava em
autonomia pela participagdo em uma globaliza¢do inevitavel, como vimos, num
ambiente de polaridades indefinidas™® onde a integragdo serviria de plataforma para a

inser¢do internacional num mundo de comércio livre. Neste governo, a América do Sul

27 AMORIM, 1994, op. cit., pp. 16-17.
2% AFER, Celso; FONSECA JR., Gelson. “Questdes para a Diplomacia no contexto internacional das
polaridades indefinidas (notas analiticas e algumas sugestdes)”. In: FONSECA JR., Gelson; CASTRO,
Sergio Enrique Nabuco de (Orgs.). Temas de Politica Externa II. Brasilia: FUNAG, Sdo Paulo: Paz e
Terra, Volumes I e I, 1994, pp. 49-77.
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como regido ficou como alternativa de gaveta, pois o foco ficou por conta de uma
insercdo privilegiada no centro do sistema em funcdo de acgdes liberalizantes e

privatizantes no ambito interno.

Tendo exercido cargos importantes durante o primeiro (Embaixador do Brasil em
Londres) e segundo (Embaixador do Brasil em Washington) mandatos do governo
FHC, Rubens Antonio Barbosa exprimiu a mesma época de Lafer e Fonseca Jr. suas
opinides sobre a integracdo sul-americana. Assim, em Barbosa e César fica evidente a
caracteristica livre-cambista da proposta de América do Sul advinda neste momento,
incluindo a formagdo de uma area de livre comércio, proposta ja induzida com Amorim,
uma aproximagdo com os paises da CAN e acordos no ambito do Tratado de
Cooperagdo Amazonica. Com uma Area de Livre Comércio da América do Sul, os
passos seguintes seriam a aproximag¢do com o México e com o NAFTA, processo que
ficou conhecido como Iniciativa das Américas, para a conformagio de uma Area de
Livre Comércio das Américas, a ALCA. O prazo para a concretizagdo desta proposta
sul-americana se circunscreveria em cerca de dez anos, o que alcangaria os dois

mandatos do governo FHC, numa linha neoliberal, portanto **.

O Secretario Geral do Itamaraty*'’ no primeiro mandato de FHC foi Sebastido do Rego
Barros. No seu primeiro ano participa de Semindrio denominado “Eixos de Integragcao
Sul-Americana — Corredores de Exportacdo”, onde procura evidenciar que a integragao
da América do Sul ¢ parte da estratégia brasileira de circulos concéntricos, na sequéncia
da consolidagdo do Mercosul, depois a concretizagdo de uma area de livre comércio no
hemisfério e em seguida a negociacdo com a Unido Europeia. A ideia da integracdo ¢
com viés de regionalismo aberto, com enfoque comercial. Ressalta-se que estava sendo
gestada e fica explicita neste pronunciamento de Barros, a ideia de corredores de
exportagdo, um dos norteadores da formacdo da IIRSA e alvo de critica do governo
Lula, em fun¢do de ndo integrar a regido, mas continuar e fortalecer os vinculos para

fora tipicos da formacao colonialista e neocolonialista.

2% BARBOSA, Rubens Antonio; CESAR, Luis Fernando Panelli. “A integracdo sub-regional, regional e
hemisférica: o esfor¢o brasileiro”. In: FONSECA JR., Gelson; CASTRO, Sergio Enrique Nabuco de
(Orgs.). Temas de Politica Externa II. Brasilia: FUNAG, Sdo Paulo: Paz e Terra, Volumes I e II, 1994,
pp- 285-304.

" BARROS, Sebastido do Rego. Politica Externa em tempo real: a gestdo do embaixador Sebastido do
Rego Barros no Itamaraty (3 de janeiro de 1995 a 31 de dezembro de 1998): discursos palestras, artigos e
relatério. Brasilia, FUNAG, 1999: “Seminario Eixos de Integra¢do Sul-Americana — Corredores de
exportagdo — Centro de Estudos Estratégicos da SAE”, palestra proferida em Brasilia, em 13 de setembro
de 1995, pp. 87-101.
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O entdo Ministro das Relagdes Exteriores, Luiz Felipe Lampreia, seguia na mesma
direcio em torno da ideia de América do Sul. Em 1996, publica um artigo
contemplando aspectos da inser¢do internacional do Brasil na virada de século, ndo cita
a expressao América do Sul e enfoca o Mercosul como uma importante plataforma de
insercdo do pais no sistema internacional liberal e globalizado, e como importante
instrumento para facilitar a concretizagio da ALCA*''. Na mesma publicagio, Lafer,
que seria o sucessor de Lampreia no final do segundo mandato de FHC, igualmente sem
citar o termo América do Sul, ressalta em artigo de sua autoria certa dicotomia entre o
aprofundamento em processos de integragdo, como o Mercosul, vis-a-vis o alargamento
de aberturas comerciais, como os que estavam sendo negociados na OMC,
especificamente em Cingapura ao final daquele ano. Na oportunidade, Lafer situa
énfase no entorno da OMC e de uma espécie de inevitabilidade da liberalizagao
comercial internacional, dire¢cdo para onde o Brasil deveria seguir, sob pena de ficar

1solado no sistema internacional.

Um pais continental, como ¢ o Brasil, que vem da tradi¢gdo de uma
economia fechada, tende a olhar a discussdo da politica comercial
apenas do angulo das possibilidades e dos problemas internos. Nao
esta instintivamente muito atento ao que acontece no mundo. Ocorre,
no entanto, que, na interdependéncia que caracteriza a situagdo
contemporanea, o0 mundo ndo é, para o Brasil, usando uma linguagem
de economista, uma “externalidade”, e ademais, nas condigdes de
poder vigentes no sistema internacional com énfase no campo
econdmico, o mundo é mais importante para o Brasil do que o Brasil
para o mundo. Com isso, o que estou querendo dizer ¢ que a condigdo
de possibilidade do acesso aos beneficios do avassalador processo de
globalizagdo passa pelo soft power da confiabilidade e da consisténcia,
no plano interno e internacional, das politicas publicas do Brasil e de
seu grau de compatibilidade com o que ocorre no mundo. Dai a
importancia de se identificar os limites possiveis do campo das
proposicdes e a relevancia de se saber, no Brasil, o que esta sendo
discutido, no plano internacional, em matéria de liberalizagdo do
comércio. >

No ano seguinte, nova publicacdo de Lampreia com a tratativa sobre a tematica da
regionaliza¢do, onde o Ministro aborda certo consenso em torno de uma proposta de
negociacdo para a ALCA. Esta estaria acordada entre os paises do Mercosul e deveria
significar a manutencdo e ndo a sobreposicao deste e de outros esquemas de integracdo

sub-regionais, bem como uma reciprocidade realista e comum para a busca de uma

> LAMPREIA, Luiz Felipe. “O Brasil ¢ o mundo no século XXI: uma visdo do Itamaraty”. Politica

Externa, Vol. 5, n. 3, Dez. 1996, pp. 37-49.
212 LAFER, Celso. “Comércio internacional, multilateralismo e regionalismo: temas emergentes e novas
dire¢des”. Politica Externa, Vol. 5, n. 3, Dez. 1996, pp. 51-64.
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grande area de livre comércio. Nesta nova publicagdo, Lampreia igualmente ndo cita
América do Sul, o que, para nosso entendimento, significa uma énfase na ALCA e no
neoliberalismo, bem como uma marginalizagdo das proposi¢des sul-americanas que

apareceram anteriormente >

. Ja o assessor especial de FHC e Coordenador Geral do
Grupo de Analises e Pesquisas (GAP) da Presidéncia da Republica, Luciano Martins *'*,
demonstra cautela quando o assunto ¢ ALCA, enfatizando que o Mercosul teria
condi¢des de atrair os vizinhos sul-americanos na concretizacdo da ideia langada em
Amorim anos antes, da ALCSA. Esta postura ja estaria demonstrando alguns

descontentamentos de empresarios brasileiros sobre as repercussdes da ALCA no pais.

A opcao neoliberal dos governos Menem e FHC resultou em quebradeira econdmico-
social nacional ao final da década de noventa, culminando, como visto, com a mais
grave crise do Mercosul em sua recente histdria. A partir de entdo, quando o governo e a
Diplomacia brasileiros comecam a perceber os claros limites da “ajuda” do centro do
sistema na recuperacdo do pais, fica clara a op¢do de ampliagdo dos lagos regionais.
Assim, a América do Sul, ao final da década de noventa, era tratada pela Diplomacia
especializada como regido de agregagdo de cooperacdo em assuntos estratégicos, tendo
como exemplos a integragido do Mercosul e a cooperagdo amazonica *'°. No discurso de
posse do Embaixador Luiz Felipe de Seixas Corréa como Secretario-Geral das Relagdes
Exteriores, o Ministro Lampreia ja enfatizava uma América do Sul para além do livre
comércio, citando a integragdo fisica que seria o embrido deste novo movimento

integracionista. *'°

Em forte critica a ALCA, Hélio Jaguaribe enfatiza a necessidade de se reforgar o
Mercosul e sua expansdo para a América do Sul, formando o que ele chamou de um
“Sistema sul-americano de cooperagido econdmica e politica” *'”. A primeira reunido de
presidentes de paises da América do Sul ocorre em 31 de agosto e 1° de setembro, em

Brasilia, sob convite do governo brasileiro, num movimento dibio que ora ¢ enfatizado

213 LAMPREIA, Luiz Felipe. “O consenso brasileiro em torno da ALCA”. Politica Externa, Vol. 5, n.
4/Vol. 6, n. 1, Mar./Ago. 1997, pp. 3-11.

21 MARTINS, Luciano. “ALCA: uma pauta para discussdo”. Politica Externa, Vol. 5, n. 4/Vol. 6, n. 1,
Mar./Ago. 1997, pp. 27-33.

*15 COSTA, José Luiz Machado e. “Balango estratégico na América do Sul e papel do Brasil na
constru¢do de uma visdo sul-americana de defesa: condicionantes, singularidades e parametros”. Politica
Externa, Vol. 7, n. 4, Mar. 1999, pp. 67-95. Costa ¢ Diplomata de carreira do MRE.

1 LAMPREIA, Luiz Felipe. Documento: discurso por ocasido da posse do Embaixador Luiz Felipe de
Seixas Corréa no cargo de Secretario-Geral das Rela¢des Exteriores. Politica Externa, Vol. 7, n. 3, Dez.
1998, pp. 96-101.

1" JAGUARIBE, Hélio. “Argentina e Brasil diante de suas alternativas historicas”. Politica Externa, Vol.
9, n. 3, Dez./Jan./Fev. 2000, pp. 25-41.
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como de fortalecimento do bloco regional mercosulino, e por 6bvias razdes economicas,
geograficas e estratégicas™®, ora como instrumento para melhorar a negociagio na
ALCA*". De qualquer forma, a perspectiva de América do Sul estava se reforgando
cada vez mais, e os ataques aos EUA em 11 de setembro de 2001 s6 vieram a confirmar
esta tendéncia. Quando Lula entra no governo, em 2003, j4 hd um trilho sul-americano
diferente dos tracados anteriormente sendo construido, € o novo governo vem com

intuito de aprofunda-lo sob sua propria perspectiva, como veremos no proximo capitulo.

3.6 Sintese do capitulo: condicionantes estruturais da politica externa brasileira

Ao pensarmos a politica externa brasileira desde a independéncia do pais até os dias
atuais, ¢ possivel verificar a¢des que sdo definidas em fungdo dos contextos
internacional, regional e nacional. Nos grandes periodos da inser¢do internacional do
Brasil, estes contextos revelam condicionantes estruturais importantes para a tomada de
decisdo, mas também revelam opg¢des politico-ideolodgicas diante de situagdes possiveis.
Além disto, ¢ possivel perceber continuidades, descontinuidades e comparagdes
histéricas que revelam padrdes recorrentes. Nosso maior interesse nestas caracteristicas
da PEB diz respeito as institui¢des e, particularmente, a integracdo regional.
Especificamente, podemos enfatizar na resposta a questdo de certa e importante
especificidade para o movimento de integragdo regional da década de noventa com o
Mercosul, e, mais particularmente importante, do movimento de integracao relativo a

América do Sul neste periodo e sua maior énfase no inicio do novo milénio.

O periodo que compreende da formacao da nagdo brasileira até a década de trinta revela
uma politica externa vinculada aos destinos que a elite dirigente politica e
economicamente pensava para si. Ou seja, ¢ um periodo onde ndo se observava
importancia para o aparecimento de uma politica de insercdo internacional ou de um
projeto de pais. Desta forma, ndo ¢ de estranhar uma vinculagdo regional dependente

das determinagdes hegemdnicas mundiais, resultando em agdes como a Guerra do

" DANESE, Sérgio F. “O Brasil e a América do Sul: apontamentos para a historia de uma
convergéncia”. Politica Externa, Vol. 9, n. 4, Mar./Abr./Mai. 2001, pp. 49-72. LAMAZIERE, Georges.
“O impacto dos processos de integragdo regional nas politicas de defesa e seguranca: O Brasil e a
cooperagdo politico-militar na América do Sul”. Politica Externa, Vol. 9, n. 4, Mar./Abr./Mai. 2001, pp.
42-49.

1 BARBOSA, Rubens Antonio. “A nova geografia econdmica do Continente”. Politica Externa, Vol.
10, n. 2, Set./Out./Nov. 2001, pp. 28-47.
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Paraguai e uma marca de desconfianga que dificulta até hoje, mas menos do que até a
década de oitenta, processos mais profundos de integracdo. Destas “op¢des” de nacgdo
resulta uma inser¢ao no capitalismo e em suas revolucdes cientifico-tecnologicas. Neste
particular, apesar de suas dimensdes e visdes posteriores de grande poténcia, a inser¢ao
no capitalismo e a busca do desenvolvimento encontram trajetéria dependente e
diminui¢do de espagos de manobra. Ao final do século e apés a I Guerra Mundial, a
diplomacia comeca a dar mostras da oportuna importancia para o pais que o

multilateralismo e as instituigdes internacionais assumiriam.

O periodo desenvolvimentista se inicia apds a crise de 30 e em funcdo de um
estrangulamento da economia brasileira e sua insercdo agroexportadora. O choque
externo teve consequéncias importantes para a industrializagdo, deu abrigo ao papel
industrialista presente nas ideias marginalizadas desde o século anterior, bem como
marca a consolidacdo da diplomacia como um dos principais agentes da condugdo
planejada da inser¢ao do pais nas suas relagdes internacionais. A mudanga da lideranca
hegemonica entre a Inglaterra e os EUA reverte a tendéncia de lideranca na regido sul-
americana a favor do Brasil em detrimento da Argentina. A rivalidade, que esta presente
desde antes da formagdo dos Estados nacionais, continua a fazer parte constitutiva das

relacdes regionais.

O Brasil buscou inser¢do privilegiada no esquema institucional montado com a
formag¢do da ONU, via busca de um assento permanente no Conselho de Seguranca,
mas suas capacidades de poder e seu historico atrelamento lhe impediram. A partir da
ONU, fica mais comum o engajamento do pais aos arranjos institucionais, tipico
instrumento de uma poténcia média ou uma semiperiferia na busca de protagonismo no
sistema internacional como mediador entre os paises centrais e os periféricos. Tanto em
arranjos regionais como internacionais, fica cada vez mais clara a op¢ao multilateralista

da politica externa brasileira como elemento de continuidade.

Apesar dos ensaios de independéncia da politica externa no periodo desenvolvimentista,
foi mais marcante estruturalmente para o Brasil o atrelamento aos EUA, principalmente
o que resulta no golpe militar de 1964 e que interrompeu a inédita experiéncia da PEIL.
Do ponto de vista econdmico, o pais viveu um periodo dos mais promissores com o
processo de industrializagdo por substituicdo de importagdes, consolidando um parque
industrial, um mercado interno com grande potencial, apesar das dificuldades de

completar o ciclo departamental caracteristico de paises centrais no capitalismo.
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Sob o angulo do capitalismo historico e da economia-mundo, o Brasil passou de uma
situagdo de periferia para de semiperiferia, o que lhe confere, por um lado, papel
relevante no sistema capitalista e aumento de seu grau de autonomia, por outro, reabre
as feridas da desconfianga regional. Neste particular, as tentativas de integragdo de corte
cepalino ndo foram eficazes, justamente tendo como uma das principais criticas a
possibilidade de que a integragdo estava aumentando o fosso existente entre os maiores
e menores paises da regido. Ha que salientar que o periodo desenvolvimentista tem no
ambito internacional o modelo europeu de integragdo como parametro para a realizagao
das experiéncias na América Latina, e que estariam a partir de entdo se consolidando e

modelando debates e agoes.

O esgotamento do periodo desenvolvimentista no Brasil coincide com mudangas
significativas no ambito internacional, nacional e, muito em consequéncia destes dois
movimentos, no entorno regional. No ambito internacional estdvamos vivenciando os
ultimos suspiros do Fordismo como modelo de desenvolvimento e padrdo de
acumulacdo e regulacdo capitalista. Seu esgotamento revelou medidas de impacto
internacional na década de setenta, como as crises do petrdleo, bem como as agdes dos
EUA de abandono do sistema de Bretton Woods e aumentos significativos de suas taxas
de juros. Os reflexos das altas taxas estadunidenses tiveram implicacdes e crise em
diversos paises em desenvolvimento, especialmente no Brasil, que vive os anos oitenta

como década perdida embaracado com a crise da divida.

Esta situagdo comparada com o seu inicio na década de trinta revela o grau de
dependéncia da economia brasileira e as dificuldades para a afirmagdo de uma
autonomia no ambito internacional, seja qual for sua énfase diante das forgas politicas
no comando governamental. No entanto, o periodo da década de oitenta possui
novidades importantes do ponto de vista dos contextos nacional e regional. Em ambito
nacional, estdvamos diante de um periodo de redemocratizagdo e que se verificaria em
consolidacdo até os dias atuais. Esta redemocratizacao ¢ responséavel, por exemplo, pela
maior e crescente mudanga das relagdes entre a diplomacia e a sociedade brasileira. No
ambito regional, a crise que os paises passaram, dentre eles o Brasil e a Argentina,
temos como resposta uma aproximacao que deixou em segundo plano a rivalidade
regional construida historicamente. A formagao da cooperagdo entre estes dois maiores
paises da América do Sul repercute na mais exitosa experiéncia de integracao na regiao

até entdo, o Mercosul.
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E importante salientarmos este aspecto, que, ao nosso entendimento, se repete ao final
da década de noventa e inicio do novo milénio. Nas duas situagdes, a crise reaproximou
antigos rivais regionais, Brasil e Argentina, e, da mesma forma que no periodo da crise
da década de 30, aponta uma nova fase econdmica e politica internamente. O contexto
internacional, nestes diferentes momentos do pais, ¢ de crise econdmica e politica
interna, transi¢des e indefinicdes de ordem e hegemonia no ambito internacional. Brasil
e Argentina, nas duas situagdes, de 30 e 80, foram deixados a sua propria sorte pela
poténcia hegemodnica. A crise de oitenta, no entanto, causou muita desestruturacdo
econdmico-social ao Brasil que dificultou ainda mais a sua insercdo na terceira
revolu¢do industrial, que ja se iniciara na década de sessenta enquanto ainda ndo havia

completado a segunda revolucdo industrial.

No periodo pés-guerra fria e com a consolida¢do da redemocratizagdo, a diplomacia
brasileira passa a ter uma pressdo maior para abrir canais de interlocu¢do com a
sociedade civil organizada e a diplomacia subnacional, tanto como resposta as
demandas destes agentes, ou como forma de manter certo controle de atores que cada
vez mais estdo se transnacionalizando independentemente das a¢des de politica externa
do Estado brasileiro. Continuam nos discursos da diplomacia brasileira as afirmag¢des do
universalismo, do multilateralismo e institui¢cdes, da busca do lugar do Brasil como um
grande ator, mas agora a articulacio com a sociedade esta configurando uma
necessidade maior de justificacdo. Significa, antes de mais nada, a reafirmagdo
constante dos principios de autonomia, tanto do Brasil no mundo, como da propria
diplomacia em relacdo as continuidades da PEB que dardo a confianga necessaria para a

afirmacao internacional.

Em 1989, Lula disputa sua primeira elei¢do e vai ao segundo turno, em que ¢ derrotado
com a ajuda de uma das maiores campanhas de midia e elites do pais. Collor vence e
impde uma politica liberalizante que deixa bastante fragil a estrutura industrial
brasileira, sem conseguir estancar as crises econdmicas. Itamar assume e prepara o
terreno para FHC comandar a aplicacdo do Plano Real, que daria novos rumos para a
economia brasileira, a0 mesmo tempo em que garantiria sua elei¢do, derrotando mais
uma vez Lula. O Plano Real estancou a inflagdo, mas trouxe um problema de
estrangulamento em funcdo ainda da dependéncia externa. Apds mais uma vitoria em
1998 contra Lula, FHC reverte a sobrevalorizagdo do Real, desregulando as relagdes no

Mercosul que ajudaria na quebradeira da Argentina.
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Ap6s a crise de 1999, o pais passa a apresentar uma estabilidade economica que se
interromperia apenas no segundo semestre de 2002 e custaria o ano de 2003 para ajuste.
Lula se elege presidente e, em nosso entendimento, inicia um mandato que fecha um
ciclo de redemocratizag¢do iniciado ao final da década de 70 com as greves do ABC.
Ficava cada vez mais clara a existéncia de dois projetos para o pais que tinham um
nucleo central comum. Este nicleo comum seria a aceitagdo da necessidade de
estabilidade e confianga na economia para patrocinar as demais ac¢des de politicas
publicas para o desenvolvimento do pais, ou o Estado Logistico. As opgdes para estas
acoes teriam linhas de conduta diferentes. A de Lula e o PT vem no sentido do
fortalecimento do Estado e redistribuicdo de renda com politicas compensatdrias. A de
FHC e o PSDB teria na diminuicdo do Estado e na busca das regras de mercado uma

forma de garantir desenvolvimento e, dai, redistribuicao de renda.

No ambito internacional e de instituigdes internacionais, o periodo da década de noventa
marca a euforia com a ONU apds a guerra do Golfo de 1990/91, mas que, a partir da
década de noventa, colapsa com a doutrina de defesa preventiva dos EUA. O Brasil
continua e acelera sua luta por um assento no Conselho de Seguranga, e busca, na
formagdo e consolidacdo de Organizagdes Internacionais, uma forma de compensar a
visdo da falta de poder de uma poténcia média, segundo a lideranca da diplomacia na
década de noventa. Cada vez mais as instituigdes se mostram frageis para conter o
impeto ofensivo da politica hegemonica estadunidense, e o discurso nacional no meio
internacional passa a perseguir a linha da assimetria injusta no ambito mundial como
canal de negociacdo. A crise econdmica internacional iniciada nos EUA ajuda a compor
o quadro de fragmentagdo que inclui a ascensdo continuada de aspirantes a poténcias

como a China e a India.

No ambito do regionalismo, a PEB evidencia, até o final da década de noventa, a
preferéncia por esquemas de comércio aberto. A Unido Europeia imprime ritmo de
aprofundamento na sua integragdo, que culminaria com a formagao do euro e de uma
incipiente tentativa de politica externa e de defesa comum. O Mercosul ¢ visto como
uma importante plataforma para completar um quadro que deveria resultar em um

grande mercado aberto no continente americano.

No entanto, ao final da década e em meio as crises interna e internacional, passam a
ficar mais claras as limitagdes para um jogo de reciprocidade real desta liberalizagdo, e

o alerta resulta em criticas e resisténcias a ALCA. Neste momento ficam mais fortes e
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presentes as ideias de uma integra¢@o na regido para além do Mercosul, e, pode-se dizer,
¢ quando os contextos internacional e regional implicam na aceitagdo e na busca de um
conceito da PEB para a América do Sul, que resultaram na primeira reunido de cupula

destes paises e na formagdo da [IRSA.

Esta América do Sul, ainda no e para o governo FHC, possui a caracteristica de
plataforma de negociacdes para a ALCA, necessidade de mercados em fungdo do
esgotamento do Mercosul e a integragdo fisica como uma das principais inovagdes. A
gestacdo desta integracdo sul-americana passa a ser mais uma acdo da diplomacia em
meio a suas negociagdes internacionais em diferentes arenas. O 11 de setembro de 2001
deixa o foco da ALCA em segundo plano para os EUA e a América do Sul passa a

representar uma necessidade maior para o pais e para a diplomacia.

Ao ser eleito em 2002, Lula pegaria um processo de integragdo sul-americano em
gestacdo em um ambiente internacional cheio de incertezas, como estava ao final do
mandato de seu antecessor, mas ficariam claras as intengdes de seu governo e da
diplomacia em relagdo aos paises vizinhos. A América do Sul passa a representar um
dos principais pilares dos discursos e a¢des da PEB durante o governo Lula. Até que
ponto este direcionamento se diferencia dos movimentos anteriores e em que medida
representa uma inovacdo na busca de formagdo de um bloco econdmico capaz de
representar um polo de poder importante no sistema internacional ¢ o desafio que temos
a expor no proximo capitulo, onde buscamos finalizar a tarefa de delimitar a América

do Sul do Brasil.
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Capitulo 4 A América do Sul na Politica Externa do governo Lula

Neste ultimo capitulo, procuramos nos deter nas principais caracteristicas € movimentos
da politica externa brasileira durante o governo Lula, com enfoque no processo de
integracdo sul-americano e suas institui¢cdes. O capitulo comeca com as redefini¢des
dentro do proprio MRE, apontando para uma estrutura organizacional com uma
Subsecretaria Geral da América do Sul, bem como indicativos de que o Itamaraty teria
um espaco de influéncia especial dentro da nova arquitetura institucional do governo
federal. Neste momento, fazemos uma exposicdo sobre os primeiros discursos do
presidente e de formuladores da politica externa brasileira sobre a integracdo sul-

americana, a partir de entdo a maior prioridade na PEB de Lula.

Em seguida, procuramos delimitar a formagdo, caracteristicas e implicagdes para a
integracao do que ¢ eleito por noés o eixo institucional da integragdo na América do Sul,
ou seja, a [IRSA, a OTCA, a ampliagdo do Mercosul e o acordo com a CAN, e, por fim,
a CASA e Unasul. Procuramos discutir nestas andlises 0s objetivos estratégicos e as
acOes da politica externa brasileira com foco no que representam para a integrag@o sul-
americana. Ainda buscamos analisar o desenho institucional e os limites e

possibilidades destas iniciativas a luz das experiéncias ja existentes e estudadas até aqui.

Num ultimo momento, procuramos delimitar uma América do Sul em movimento, ou
seja, a formagdo e desenvolvimento deste processo de integra¢do, suas nuances
politicas, econdmicas e institucionais. Em seguida, elaboramos uma descricdo e
avaliagdo da politica externa brasileira no governo Lula com base na percepcao dos seus
principais formuladores, seus conceitos, compatibilidades entre si e coeréncia com as
acOes implementadas durante o periodo. O capitulo termina com uma sintese,
procurando a delimitagdo do que seria a América do Sul vista a partir do Brasil,

conjugando os principais pontos levantados até entdo.

4.1 Lula e a integra¢do solidaria: discursos iniciais ¢ mudanga no [tamaraty

Os dois projetos para o pais que tinham como eixo comum a concretizagdo da
estabilidade economica se defrontaram em 2002 nas figuras de Luiz Inacio Lula da
Silva pelo PT e José Serra pelo PSDB. Estes dois projetos, grosso modo, refletem duas
linhas de atuacdo da politica externa, descrita acima, com base em Cervo, uma normal

ou neoliberal e a outra logistica. O papel do Estado ¢ um dos divisores de agua entre as
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duas forgas politicas, tendo, a primeira, buscado resgatar sua a¢do, a segunda, tendo
apontar para um Estado mais enxuto. Este divisor se reflete nas opg¢des de politica
externa preconizadas pelos dois candidatos durante a campanha politica, em especial em

suas opcdes em termos de integracao.

Tomando como base entrevista concedida e publicada®*’ durante a campanha, é possivel
detectar algumas diferengas significativas. Serra destacava que iria continuar com a
énfase numa diplomacia presidencial, em continuidade ao seu antecessor FHC, e, sobre
a ALCA, defendeu a gradualidade e a ideia de que o interesse nacional deveria estar em
primeiro lugar nas negociagdes com os EUA, com quem contava em termos de
cooperacdo nesta dire¢do. Quanto ao Mercosul, Serra se limitou a falar em gradualidade
e responsabilidade para com os parceiros desta integracdo, e inclui outros acordos em

bloco se referindo a prioridade do comércio exterior, seja qual for o parceiro. A

América do Sul ndo ¢ citada por Serra nesta entrevista.

A estas mesmas perguntas, Lula aponta respostas, em sua maioria, em sentido
diferenciado, e poucas coincidentes, a mais incisiva dizendo respeito ao lugar central do
interesse nacional. Sobre a Diplomacia presidencial, Lula enfatiza o histérico e a
capacidade do Itamaraty e aponta a necessidade de fortalecimento desta instituicdo na

condug¢do da politica externa, “em sintonia com as necessidades internas de crescimento

1 221

e desenvolvimento socia . Perguntado sobre a Alca, responde com uma abordagem

completa sobre integracdo regional, e que ¢ ponto inicial da énfase que daria ao entrar

no governo.

Teremos de abordar um processo de renegociagdo, com base no
fortalecimento do Mercosul e no aprofundamento das negociagdes
com os paises da Comunidade Andina de Na¢des. As negociacdes vao
acontecer intra e entre os diversos blocos sub-regionais existentes nas
Américas. Nesse processo, o Brasil tera de exercer uma lideranga que
ndo demonstrou na ultima década. Pela sua natureza de pais
continental que tem fronteiras com quase todos os paises da América
do Sul, o nosso pais tem grandes condi¢des de influir positivamente
nesse processo de construcao de blocos regionais, visando a objetivos
de desenvolvimento e de democracia. Nesse sentido, s6 vejo
vantagens no processo de integracio regional. **

A ideia regionalista presente nesta abordagem ¢ aquela, aqui apontada, de uma situacdo

de ordem fragmentada e crise de hegemonia concomitante ao reagrupamento das

220 SILVA, Luiz Inacio Lula da; SERRA, José. Politica Externa. Entrevista — Luiz Inécio Lula da Silva e
José Serra e a futura politica externa brasileira. Vol. 11, N. 2, set./out./nov. 2002, pp. 5-11.

2! Idem, p. 6.

22 Idem, p-7.
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principais na¢des em entornos € integragdes regionais. Especificamente com relagdo ao

Mercosul, Lula real¢ava sua fragilidade de aprofundamento e institucionalidade.

Em primeiro lugar, deve-se mudar os rumos do Mercosul, que hoje
ndo passa de uma unido alfandegéria incompleta, com perigo de
recuar para uma area de livre comércio, como defendem alguns. (...)
Em numerosos documentos e discursos temos insistido na importancia
de fortalecer o Mercosul e ampliar sua projecdo regional. Isso passa
necessariamente pelo estabelecimento de acordos de complementacao
tecnologica e produtiva e pela implementacdo de politicas publicas
comuns, assim como pela criacio de um marco institucional que
permita a representacdo dos interesses dos Estados-membros e de suas
sociedades. Em especial, temos falado na importancia de contar com
um Parlamento diretamente eleito, j& que a atual Comissdo
Parlamentar tem status consultivo. Entendo que o processo de
constru¢do de politicas macroecondmicas comuns deve contar com
um sistema monetario de compensacdes, que podera no futuro exigir o
nascimento de uma moeda comum. Na Unido Européia esse processo
levou duas décadas. ***

Por fim, o Mercosul ndo seria apenas um ponto de partida, mas a base do que ficaria
conhecido como relagdes sul-sul na politica externa brasileira, ja presentes no discurso

de candidato.

Reforgar o Mercosul significa atrair os paises andinos para dentro do
acordo, estreitar os lagos com a Unido Europeia, e ampliar o comércio
com a China, India, com a Asia de modo geral, com a Africa do Sul, e
com os paises onde haja espago para crescer. >

O discurso de posse do presidente Lula reafirma as condi¢des que fez publica quando

candidato em relagdo a prioridade para a América do Sul.

A grande prioridade da politica externa durante o meu Governo sera a
constru¢do de uma América do Sul politicamente estavel, prospera e
unida, com base em ideais democraticos e de justi¢a social. Para isso ¢
essencial uma agdo decidida de revitalizagdo do Mercosul,
enfraquecido pelas crises de cada um de seus membros e por visdes
muitas vezes estreitas e egoistas do significado da integracdo. O
Mercosul, assim como a integracdo da América do Sul, em seu
conjunto, ¢ sobretudo um projeto politico. Mas esse projeto repousa
em alicerces econdmico-comerciais que precisam ser urgentemente
reparados e reforcados. **°

A linha de frente desta integracdo estaria no ambito comercial e econdmico, mas Lula
também destaca em seu primeiro discurso como presidente outras dimensdes para além

da econdmica, afirmando um redimensionamento institucional, e dando inicio ao que
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Idem, pp. 7-8.

Idem, p. 9.

3 BRASIL. PRESIDENTE (2003- ?: Lula). Discursos selecionados do Presidente Luiz Indcio Lula da
Silva. Brasilia: Funag, 2008, pp. 14-15.
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ficou conhecido em discursos da diplomacia de seu governo como uma integragao

solidaria.
Cuidaremos também das dimensGes social, cultural e cientifico-
tecnolégica do  processo de  integracdo.  Estimularemos
empreendimentos conjuntos e fomentaremos um vivo intercAmbio
intelectual e artistico entre os paises sul-americanos. Apoiaremos 0s
arranjos institucionais necessarios, para que possa florescer uma
verdadeira identidade do Mercosul e da América do Sul. Varios dos
nossos vizinhos vivem hoje situagdes dificeis. Contribuiremos, desde
que chamados e na medida de nossas possibilidades, para encontrar

solugdes pacificas para tais crises, com base no didlogo, nos preceitos
o S r 226
democraticos e nas normas constitucionais de cada pais.

Na recém-empossada equipe de governo, destacamos a presenga de trés pessoas
elencadas por nés como os principais estrategistas na formulagdo da PEB no governo
Lula: Celso Amorim, Ministro das Rela¢des Exteriores, Samuel Pinheiros Guimaraes,
Secretario Geral do Itamaraty e Marco Aurélio Garcia, Assessor Especial da Presidéncia
da Republica para assuntos internacionais. Buscaremos apontar, durante parte deste
capitulo, as caracteristicas da politica externa do governo Lula para a América do Sul
pela andlise de discursos, material de imprensa e publicagdes associadas a estes trés

integrantes do governo.

Celso Amorim, ja citado aqui anteriormente, possui s6lida carreira diplomatica, iniciada
em 1965, com alguns percalgos por conta de discordias durante o regime militar. Em
seu discurso de posse, apds revelar um cendrio fragmentado e em crise do sistema
internacional, Amorim mostra um elemento central que marcaria sua trajetoria, ao
terminar seu raciocinio sobre este ambiente expressando que: “Nossa regido — a
América do Sul — também sofre os feitos desses abalos” **’. Interessante notar que, para
Amorim, no inicio do governo Lula, a América do Sul ndo ¢ apenas uma prioridade por
conta de generosidade ou solidariedade do entorno geografico, mas pelo proprio
interesse e necessidade brasileira: “Uma América do Sul politicamente estavel,
socialmente justa e economicamente estdvel ¢ um objetivo a ser perseguido nao s6 por
natural solidariedade, mas em fungdo do nosso proprio progresso e bem-estar” **. A
palavra central da politica externa de Lula, para Amorim, ¢ participagdo, um

engajamento num projeto para a realizagdo dos objetivos do pais.

226
Idem, p. 15.
T SILVA, Luiz Inécio Lula da Silva. 4 Politica Externa do Brasil: discursos de posse de Lula. Brasilia:
IPRI/FUNAG, 2003, p. 52.
28 Idem, p. 56.
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Samuel Pinheiro Guimardes, em sua posse, foi citado no discurso de Amorim como
amigo de longa data, incluindo algumas dissonancias com o regime militar que lhes
renderam marginalizacdo. Ao final da década de noventa, publica livro intitulado
“Quinhentos anos de periferia”, no qual discorre sobre os principais aspectos que levam
a dependéncia estrutural dos paises da América Latina e em especial do Brasil. Em
2001, apos uma série de criticas a conformacdo da ALCA, ¢ exonerado do cargo de
Diretor Geral do Instituto de Pesquisa de Relagdes Internacionais, cargo que ocupava
desde 1995, passando a representar a imagem de critico do governo FHC e alinhado as
pretensdes de um eventual governo Lula. Em seu discurso de posse, Guimaraes expde
tr€s pontos que achamos importante destacar neste momento, quais sejam, 0 cenario
internacional ¢ de um mundo multipolar, a necessidade da eliminacdo da pobreza
extrema e das desigualdades econdmico-sociais internas, € a importancia da América do
Sul como prioridade e desafio brasileiro no reconhecimento e busca de equacionamento

das assimetrias regionais, de forma generosa.

Marco Aurélio Garcia ndo tem uma trajetdria na diplomacia, como os anteriores, mas
possui uma solida carreira académica como professor da Universidade de Campinas,
Unicamp. Militante de esquerda e membro fundador do Partido dos Trabalhadores,
Garcia passou a exercer, a partir de 1990, a Secretaria de Relagdes Internacionais do
partido. Neste cargo, foi responsavel pela aproximacao do PT com seus congéneres de
esquerda em todo o mundo. Esta experiéncia internacional e sua proximidade com o
presidente Lula foram os responsaveis pela sua ascensdo como Assessor Especial da
Presidéncia para assuntos internacionais, o que se constitui numa das inovacdes deste
governo em termos de politica externa. Ao mesmo tempo, Lula possui um brago
diplomatico-académico e outro partidario-académico com quem confiar para a
formulagdo de sua politica externa. Em uma de suas primeiras publicagdes sobre a
politica externa do governo Lula, Garcia enfatiza um Mercosul para além da area
econdmica, a necessidade de intensificar as relagdes com os vizinhos sul-americanos, na
perspectiva da constituicdo de politicas comuns e agdes em conjunto diante de um
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mundo cada vez mais dividido em blocos.

Um movimento de destaque reflete a importancia e a énfase do governo Lula na

América do Sul. Trata-se de uma reformulagdo na estrutura do Ministério das Relagdes

¥ GARCIA, Marco Aurélio. “A politica externa brasileira: novo ciclo histérico”. Sio Paulo:
USP/GACINT, Panorama da Conjuntura Internacional, 5 n. 17, p. 8-9, Maio/Junho, 2003.



182

Exteriores, que teve como principal inova¢do a criagdo de uma nova Subsecretaria,
6rgdo de maior nivel dentro do Itamaraty depois da Secretaria Geral, e a esta
subordinada. A nova Subsecretaria da América do Sul demonstra uma clara vontade dos
formuladores da politica externa na condugao de fato das prioridades elencadas desde a

eleicdo pelo presidente Lula.

De uma forma geral, em anélise documental feita por nds no Itamaraty em 2009, foi
possivel perceber que a politica externa como um todo teria espaco privilegiado no
governo Lula. Uma destas constatagdes foi a troca de correspondéncias entre a Casa
Civil, o Ministério do Planejamento e o Ministério das Rela¢des Exteriores. O Decreto
4.567, de 1° de janeiro de 2003, previa a redugdo em pelo menos 10% na despesa com
cargos em comissdo e fungdes de confianga, que seriam feitos nos ajustes em cada

Ministério mediante envio de proposta a Casa Civil.

Apb6s uma primeira proposta, a Casa Civil enviou correspondéncia ao Itamaraty,
solicitando o enquadramento ao Decreto. A resposta do MRE solicitou que se aceitasse
a proposta em virtude de que esta ndo significou aumento nas despesas, e que reflete o
pedido do presidente Lula para as agdes de politica externa. A Casa Civil, entdo, enviou
uma proposta com cortes na estrutura proposta pelo Itamaraty. Em resposta, o ministro
Celso Amorim enviou oficio em 6 de margo elencando o que pretendiam com a
mudanca e o que seria invidvel com os cortes propostos pela Casa Civil, entre eles a

inviabilidade de criagdo de uma Subsecretaria Geral da América do Sul.

O resultado foi uma negociagdo entre o presidente, os ministros e seus imediatos, que
culminou ndo s6 com a manutencao da proposta feita pelo MRE, mas com aumentos em
sua estrutura com o decorrer do tempo. Este maior prestigio do MRE no governo Lula
se refletiu no aumento do numero de ingressos na carreira diplomatica, que passou de
um total anual de 30 para 100, bem como na revitalizacdo da FUNAG e IPRI. Com
essas duas instituigdes, um intenso movimento repercutiu na ocorréncia de diversos
Semindrios nacionais e internacionais, cursos para diplomatas e aumento significativo
das publicagdes em politica externa com o selo ou o copatrocinio da Funag, muitos
deles fonte de dados que utilizamos neste trabalho para os proximos itens na abordagem

sobre discursos e praticas da politica externa de Lula para a América do Sul.
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4.2 Institui¢des na integrac¢do sul-americana

Para os propositos deste trabalho, elegemos como instituicdes na integracdo sul-
americana a [IRSA, a OTCA, a ampliacdo do Mercosul e seus acordos com a CAN, a
formagdo da CASA e sua transformacdo em Unasul. Em cada uma destas institui¢cdes
vamos destacar seus objetivos, sua constituicdo e principais desenvolvimentos, € sua
insercdo como estratégia durante o governo Lula. Esta andlise sera feita considerando
referéncias sobre a tematica, documentos oficiais das instituigdes, documentos
analisados e alguns coletados por nds no Itamaraty em 2009, e entrevistas, estas
principalmente para o caso da IIRSA. Teremos ainda algumas complementagdes, como
o responsavel pela Subsecretaria Geral da América do Sul, criada no &mbito do MRE no

periodo em estudo.

O que buscamos definir nestas andlises ¢ o tipo e a profundidade institucional, bem
como a postura e a visdo do Brasil sobre o papel que cada uma destas instituigdes tem
para a integracdo. Além disto, destas caracteristicas institucionais, de objetivos e da
relacdo com a integracdo sul-americana, procuraremos definir comparativamente o
novo, a inovacdo e a continuidade de postura do pais diante deste novo processo de
integracdo. Estas andlises institucionais devem servir, igualmente, como pardmetro de
analise com outros processos de integracdo e suas institucionalidades, estudados no

capitulo 2 deste trabalho.

42.1 A iniciativa IIRSA na estratégia brasileira de integragio sul-americana®’

% Como auxilio de coleta de informagdes para este item, fizemos trés entrevistas gravadas no dia 27 de
agosto de 2009 em Brasilia com pessoas ligadas ao Ministério do Planejamento Orgamento e Gestdo —
MPOG, e que possuem algum envolvimento com a criagdo e/ou desenvolvimento da IIRSA. Nestas
entrevistas, buscamos aspectos da criagdo e desenvolvimento complementar aos documentos e referéncias
bibliograficas, bem como a percepgdo, deste Orgdo, das visdes, acdes e estratégias relacionadas aos
comandos enviados e recebidos do MRE. Os entrevistados foram: 1) Leandro Freitas Couto (Referéncia:
COUTO 27/08/2009), Mestre ¢ Doutorando em Relagdes Internacionais na UnB, analista de
planejamento e orcamento do MPOG, esteve envolvido com a IIRSA de 2002 a 2008, exercendo seu
cargo na Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI) do MPOG; 2) Ely Arima
Takasaki (Referéncia: TAKASAKI, 27/08/2009), coordenadora-geral do FOCEM e IIRSA no MPOG em
2009; 3) Ariel Cecilio Garces Pares (Referéncia: PARES, 27/08/2009), no Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo, desde 1995, coordenou as areas de desenvolvimento regional e meio ambiente,
conduziu os primeiros estudos de planejamento territorial e a regionalizagdo por eixos do Pais, para o
PPA 1996-1999. Exerceu, de 1998 a 2003, a fungdo de Diretor de Planejamento e Secretario Adjunto, na
Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI), tendo coordenado a elaboragdo e o
gerenciamento do PPA 2000-2003 e do PPA 2004-2008. Ocupou a fungdo de Secretario de Planejamento
e Investimentos Estratégicos de 2004 a 2007 e ex-coordenador da IIRSA. Ocupa, desde 2008, a fungdo de
Subsecretario de Ac¢des Estratégicas da Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica
(SAE/PR).
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A iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional da América do Sul — IIRSA foi
langada na I Cuapula de Presidentes da América do Sul que ocorreu em Brasilia entre 31
de agosto e 1 de setembro de 2000, e aparece como uma das acdes delineadas pelos

Estados da regido na Declaracdo de Brasilia.

39. Os mandatarios da regido tomaram nota, com especial satisfacao,
do Plano de Acdo para a Integracdo da Infraestrutura Regional na
América do Sul, que contém sugestdes e propostas, com um horizonte
de dez anos, para a ampliacdo e modernizacdo da infraestrutura fisica
na América do Sul, em especial nas areas de energia, transportes e
comunica¢des, com vistas a configurar eixos de integracdo e de
desenvolvimento econdmico e social para o futuro espaco econémico
ampliado da regido, tendo presente, em particular, a situacdo dos
paises que enfrentam dificuldades geograficas para ter acesso por via
maritima aos mercados internacionais. O referido Plano de Acgao,
elaborado pelo BID, valeu-se amplamente de contribuigdes da CAF e
contou ainda com subsidios de outros organismos regionais relevantes
e dos paises sul-americanos.

O Plano de Acao para a Integracdo da Infraestrutura Regional foi elaborado pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID, em coordenagdao com a CAF, e este fato
realca seu estigma de projeto de cunho neoliberal e de resultado do bragco dos EUA na
regido, visdo que se diz presente na Diplomacia do governo Lula. O Plano de Acao
sugeria a institucionalizacdo de um mecanismo de seguimento multilateral para o setor
de infraestrutura na América do Sul, identificando como areas prioritarias de trabalho:
(1) coordenacdo dos planos nacionais de investimentos; (ii) compatibilizagdo e
harmoniza¢do dos aspectos regulatdrios e institucionais; (iii) identificacdo de formas
inovadoras de financiamento publico e privado.

Do ponto de vista fisico e espacial, a [IRSA previa a aplicagdo do conceito de Eixos de

Integracio e Desenvolvimento concebido por Eliezer Batista®'

, que fora Ministro das
Minas e Energias e Presidente da Companhia Vale do Rio Doce no governo Goulart.
Segundo Couto, este conceito foi utilizado como modelo para a concepg¢ao do Plano
Plurianual - PPA do Brasil de 1996-1999 e de 2000-2003%*. Este periodo coincide com

a participagdo de um de nossos entrevistados, Ariel Pares, na coordenagdo das areas

21 BATISTA, Eliezer. Infra-estrutura para o desenvolvimento social e integragdo da América do Sul. Rio

de Janeiro: Editora Expressdo e Cultura, 1997.
#2 COUTO, Leandro Freitas. O horizonte regional do Brasil e a constru¢io da América do Sul (1990-
2005). Brasilia-DF, Instituto de Relag¢des Internacionais - UnB, 2006 (Dissertagdo de Mestrado), p. 58.
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dentro do MPOG que envolviam direta e indiretamente a consecu¢do dos PPAs no

. . . ~ . 233
Brasil, de onde aparecem os eixos de integragdo e desenvolvimento.

Segundo Pares, a iniciativa foi impulsionada pelo Peru, pois a ideia de sua constituicao
culmina com a atividade desenvolvida através dos corredores biocednicos executados
entre Brasil - Chile e Argentina, e que tinha uma vertente Paraguai - Bolivia - Peru ja
em desenvolvimento. A ideia de corredores bioceanicos ¢ coincidente com o conceito
de corredores de exportagdo™* apontado anteriormente mo seio da diplomacia durante o

governo FHC.

E o corredor, Sdo Paulo- POA-Uruguaiana-, Buenos Aires- Mendoza-
Santiago e Valparaiso, um tradicional corredor que ja € utilizado com
gargalos certos, e o segundo corredor era o corredor do Paraguai que
ia bater 14 no PERU - passando pela Bolivia, Eram os dois corredores
que se imaginavam, um fortemente utilizado e um ndo utilizado.
Interessava a Bolivia ter uma saida pelo Peru, entdo toda esta histéria
¢ marcada pelo passado, entdo o Peru sugere com uma visdo mais
ampliada destes corredores, e surge a ideia de criar uma iniciativa de
integracdo fisica da América do Sul, lastreada pela experiéncia inicial
destes paises e o Brasil esposa isso no ano de 2000 e lanca-se a
IIRSA. **

O Secretario de Planejamento e Investimentos Estratégicos do MPOG a época do
langamento da IIRSA era José Paulo Silveira, principal responséavel pelo Plano Avanca
Brasil do Governo FHC e que teve importante participa¢do na criacdo e implementagdo
da IIRSA, do ponto de vista do planejamento regional. De Eliezer (concep¢do) para
Silveira (efetivagdo), ouve uma mudanca do foco em regides, ao invés de Estados, e do
foco econdmico e nos recursos ja existentes, para o foco interdisciplinar
(simultaneamente centrado em aspectos econdmicos, sociais € tecnologicos). O erro
ocorreu, segundo Eliezer, em fun¢do da complexidade do Federalismo brasileiro, da
falta de recursos orcamentdrios e financeiros, num ambiente de crise nacional e parcos
recursos internacionais. Explica-se, desta forma, a busca pelas agéncias de

financiamento multilaterais, como BID, Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da

3 Silveira se disponibilizou a nos dar entrevista, a qual ndo se concretizou por dificuldade de
agendamento.

2% Em ZUGAIB, Eliana. 4 hidrovia Paraguai-Parana. Brasilia, IRIIFUNAG, 2007 encontramos a ideia
de que os corredores de exportagdo foram criados durante o governo JK e que, entre meados da década de
noventa ¢ o inicio do novo milénio, foi dando lugar ao conceito de eixos de desenvolvimento e
integracdo. Apesar do conhecimento da autora, Diplomata de carreira e com larga experiéncia,
acreditamos valida ainda a associagdo entre os conceitos de corredores de exportagdo, corredores
biocednicos e eixos de integragdo e desenvolvimento como alicerce de uma politica de integragdo fisica
“para fora”, de exportagdo, e que seria questionada pela Diplomacia no governo Lula.

3 PARES, 27/08/2009.
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Bacia do Prata - FONPLATA e Corporacdo Andina de Fomento - CAF, para o
financiamento da IIRSA.

Sobre este aspecto especificamente importante para nos nesta analise da IIRSA, Silveira

discorda que:

[...] a entrada do BID no financiamento do projeto tenha dificultado a
integracdo latino-americana. O plano de integrag¢do da infra-estrutura
do continente foi selado no Comunicado de Brasilia, aprovado em
agosto de 2000 na reunido dos presidentes. Percebeu-se que, se
dependesse s6 dos governantes, o processo seria muito lento, exposto
as mudangas politicas de cada pais. A saida foi chamar o BID, a CAF
(Corporaciéon Andina de Fomento) e o BNDES, importantes pelo
apoio técnico e financeiro e pelo gerenciamento dos projetos,
contornando a lentiddo das reunides multilaterais.

Inicialmente os 12 paises participantes elaboraram 335 projetos, e, em 2009, ja eram
519, os quais eram separados conforme os eixos de integracdo da iniciativa. Os eixos de
integracdo e desenvolvimento foram estruturados conforme as semelhancas e simetrias
das regides, os quais foram divididos em Eixo Andino, Eixo Andino do Sul, Eixo de
Capricornio, Eixo da Hidrovia Parana-Paraguai, Eixo do Amazonas, Eixo do Escudo
Guianés, Eixo do Sul, Eixo Interoceanico Central, Eixo- Mercosul- Chile, Eixo Peru-

Brasil- Bolivia.

Até 2003, a IIRSA passou por um periodo de estudos dos projetos e ndo avangou além
da propria delimitacdo do que seriam as prioridades da iniciativa, muito em fun¢do da
heterogeneidade dos projetos enviados e da dificuldade de se encontrar um norteador
sobre integracdo e desenvolvimento para a América do Sul. Ressalta-se também, que
este periodo coincide com mudanga politica no Brasil, o principal pais da regido, e que
teria no ano de 2003 um conjunto de medidas econdmicas para frear uma crise que se

acumulara desde 1999 e se aprofundara durante o processo eleitoral de 2002.

Em 2004, ocorre a III Reunido de Presidentes da América do Sul, que culmina na
Declaragao de Cuzco, cidade do encontro, onde ¢ langada a criagdo da Comunidade Sul-
Americana de Nagdes — CASA, momento em que ¢ reafirmada a énfase na integracdo
fisica, energética e de comunicagdes originada na IIRSA. Além disto, deste encontro
saiu a Agenda de Implementagdo Consensuada, estabelecendo a prioridade em 31

projetos da IIRSA, que deveriam ter suas implantacdes efetivadas de 2005 a 2010.

A TIRSA nido possui um marco institucional intergovernamental, ndo hd um Acordo ou

Tratado desde a sua criagdo até a formagdo da Unasul. Do ponto de vista de perfil
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institucional, a IIRSA foi dividida em 4 instancias com func¢des de coordenar e articular
a iniciativa, que pode ser visualizada na Figura 1. O comité de dire¢do executiva (CDE)
¢ a instancia maxima responsavel pelas decisdes politicas a serem executadas, o
objetivo baseia-se em unificar o sistema operativo entre os paises pertencentes a IIRSA,

através de diretrizes das politicas governamentais.

O Comité de Coordenagdo Técnica (CTC) ¢é responsavel pela identificagdo de projetos e
recomendacdes para os Estados sobre as devidas intervengdes a serem executadas com o
intuito de corrigir problemas. O 6rgdo, que possuia uma secretaria de auxilio, tem por
objetivo promover a participagdo da iniciativa privada e captar recursos para a
elaboracdo destes projetos, a sua geréncia ¢ efetuada pela FONPLATA, CAF E BID. Na
pratica, existia uma metodologia com critérios econdmico-financeiros que
hierarquizavam os projetos segundo a légica de suas capacidades de retorno e com
auxilio de programa de computadores. As negociagdes neste formato foram as
principais responsaveis, segundo Pares, pela melhor hierarquizacdo dos projetos em
curto espaco de tempo e sem interferéncias politicas, incluindo a definicdo dos 31

projetos prioritarios de 2004. **

Além das instancias ja apontadas, havia também os Grupos Técnicos Executivos
(GTEs), que objetivam analisar, harmonizar e compatibilizar os marcos regulatorios e
normativos, além de avaliar os projetos de forma integrada por meio de estudos de
impactos ambientais. O Ministério de Planejamento, Or¢amento e Gestdo brasileiro ¢

responsavel pela coordenagdo da IIRSA.

236 1dem.
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Figura 1 — Perfil institucional da IIRSA

Comité de Direccion Ejecutiva
CDE (Ministros)

Coordinaciones Nacionales Comité de Coordinacion Técnica
Cs Ns CCT

GTEs Procesos Sectoriales : " m

5 . . Secretaria CCT
GTEs Ejes de Integracion

Fonte: www.iirsa.org

A institucionalidade da IIRSA passou por uma tentativa de criagdo de uma Autoridade

que pudesse articular as agdes, ou, como aponta Pares:

A idéia era criar uma autoridade, nada mais que criar uma secretaria,
criar um protocolo entre os paises que dessem um refor¢o institucional
a IIRSA, pois a IIRSA sempre foi uma iniciativa, nunca teve uma
secretaria. Nunca prosperou. Eu tenho a impressdo que foi novamente
o Peru, o Peru sempre viu na IIRSA um pouco filho seu, e entdo
surgiu do Peru, foi de certa maneira discutido assim como se pensou
num fundo de aval, ele foi apresentando, ¢ também pelo Peru, e,
portanto, estas duas iniciativas tiveram anos de negociacdo e nao
prosperaram. >’

De uma forma geral, percebe-se que o movimento da IIRSA possuia um carater de
mercado e com controle muito grande das agéncias financeiras multilaterais. O contexto
internacional e nacional era de limitacdo de recursos e de certa marginalizagdo das
grandes poténcias sobre as crises e dificuldades por que os paises da regido passavam,
especialmente Argentina e Brasil, com sérias dificuldades de financiamento da
expansdo de suas infraestruturas. Neste sentido, ¢ pertinente apontar como liberal o
caminho adotado durante o governo FHC, logica que foi mantida pela Diplomacia do
Governo Lula em sua critica a IIRSA, mas ai como um projeto neoliberal e com forte

influéncia dos EUA via BID.

Com o desenvolvimento do governo Lula e de sua politica externa, percebe-se que o

BNDES passou a financiar projetos de infraestrutura por fora da estrutura da IIRSA.

27 1dem.
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Depois de 2005, isto ocorre em conjunto com a CAF, marginalizando os projetos da
IIRSA, deixando isolado o BID e criando o ambiente de incorporagdo da IIRSA na
Unasul. Nesta acio do BNDES estdo em conjunto diversas grandes empresas publicas e

. .1 238
privadas com base no Brasil ~".

Por outro lado, ¢ de se notar que a falta de institucionalizag¢do intergovernamental (ou
até supranacional) da iniciativa e seus métodos com cunho tecnocrata colocava a
margem do processo as chancelarias dos paises da América do Sul. Havia um carater
funcionalista para a iniciativa, mesmo que isto tivesse sendo feito sem qualquer
institucionalizacdo intergovernamental. O exemplo da ASEAN no capitulo 2 tem grande

similaridade.

Com o governo Lula, as criticas a [IRSA soaram em torno de seu carater neoliberal,
com forte influéncia dos EUA via BID, e que reproduziam a ideia j& citada
anteriormente de corredores de exportacdo. Ou seja, tinha-se a reproducdo das conexdes
da regido com o exterior, mas ndo se tinham as possibilidades das conexdes
intrarregionais se fortalecerem e tornarem mais complementares as suas economias.
Além disto, em nossa coleta documental no Itamaraty em 2009, colhemos duas
correspondéncias®’ muito pertinentes para a ideia de marginalizagio do Itamaraty na

IIRSA em seus primordios e que lhe valeram as criticas no governo Lula.

Na primeira delas, datada de 30 de outubro de 2000, o entdo Secretario de Planejamento
e Investimentos Estratégicos do MPOG, José Paulo Silveira, remete informacdes para o
entdo Secretario-Geral do Itamaraty, Luiz Felipe de Seixas Corréa, sobre a continuidade
das acgdes apds o lancamento da IIRSA. Apontando que a iniciativa era liderada pelas
agéncias de fomento ja citadas, Silveira afirma que algumas medidas estavam sendo
tomadas pelo BID em preparacdo para a reunido ministerial do final daquele ano.
Segundo o oficio, Silveira chama a atencdo para a densidade da agenda daquela reunido
e a necessidade de preparacdo nacional e do envolvimento do Itamaraty neste
encaminhamento. A segunda correspondéncia de Silveira, de 19 de setembro de 2001, ¢

enderecada ao Embaixador Antonio Lisboa Mena Gongalves, Diretor Geral do

¥ LUCE, Mathias. “As empresas brasileiras ¢ os desafios da integragdo regional”. In: CEPIK, Marco
Aurélio Chaves (Org.). América do Sul: economia e politica da integracdo. Porto Alegre: Editora UFRGS/
Colegdo Estudos Internacionais-NERINT, 2008, pp. 59-74. Aqui nos referimos aos exemplos
identificados pelo autor, apesar de ndo concordarmos inteiramente com as teses de subimperialismo
defendidas pelo mesmo.

% Em anexo.
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Departamento das Américas do MRE, em convite para a I reunido nacional da IIRSA,

que se realizaria na Secretaria comandada por Silveira no MPOG.

Acreditamos que estas correspondéncias indicam uma demonstracdo da localizagdo a
margem do processo por parte do Itamaraty a época, € o maior controle deste por parte
do MPOG, em termos nacionais, ¢ do BID e demais agéncias de fomento no
desenvolvimento da IIRSA, em termos gerais. Neste sentido, entendemos como
pertinentes as criticas e desconfiancas do Itamaraty durante o governo Lula quanto a
origem e encaminhamento da IIRSA, o que resulta numa busca constante pelo controle
da iniciativa e o esvaziamento das agéncias nacionais e multilaterais de origem da

mesma.

Com as criticas a iniciativa em maos, o Itamaraty passa, durante o governo Lula, a agir
para recuperar sua capacidade de implementacdo da integracdo fisica na América do
Sul. Em 2007, iniciou-se gradativamente a incorpora¢do da IIRSA a Unasul, o que se
consolidaria em 2009 com a criagdo do Conselho de Infraestrutura e Planejamento nesta
mais nova instituicdo de integragdo regional, em destaque mais a frente em nosso

trabalho.

4.2.2 A OTCA e a integragdo sul-americana

A Organizag¢do do Tratado da Cooperacdo Amazonica — OTCA ¢ apresentada em nosso
estudo em fun¢do da importancia nacional, regional e internacional para a Questdo
Amazonica, da qual ndo podera fugir ou marginalizar nenhuma estratégia de integracdo
da América do Sul. A Questdo Amazdnica, por sua vez, esta associada ao aparecimento
das questdes de cunho ambiental e do desenvolvimento sustentdvel na década de
setenta, sob a alcunha de Ecodesenvolvimento — crescer sem destruir. Naquele momento
comegam a surgir rumores sobre uma possivel internacionalizagdo da Amazdnia, ponto

fundamental para o equilibrio natural do planeta.

A resposta do Brasil e de paises da regido veio na forma do Tratado de Cooperacdo
Amazodnico — TCA, firmado em 3 de julho de 1978 pelos oito paises que possuem
territorio na regido: Bolivia, Brasil, Colombia, Equador, Guiana, Peru, Suriname,
Venezuela. Os objetivos do Tratado sdo dirigidos a preservagdo daquela regido natural
e o uso racional de seus recursos, ou seja, deveriam os Estados buscar o

desenvolvimento sustentavel da Amazonia. A época, o Brasil procurava dar ao Tratado
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e & cooperagdo amazonica uma configuragdo de integracdo regional, indicando inten¢do

de lideranga na América do Sul, o que foi rechagado pelos demais paises. **°

Sem uma estrutura definitiva e, portanto, sem permanéncia, o TCA passa a ser mais um
Tratado na existéncia dos Estados da regido, e praticamente ndo ¢ lembrado até o inicio
da década de noventa, muito em fun¢do de uma secretaria pro tempore, € ndo uma

: 241
secretaria permanente

. Em 1992, por ocasido do barulho provocado pela Conferéncia
Rio 92 sobre o meio ambiente, o Brasil lanca a iniciativa amazdnica, com objetivo de
dar seguimento aos objetivos de reafirmacdo da soberania na regido. No momento
seguinte, o lancamento da ideia da ALCSA novamente traz ao TCA a perspectiva da

politica externa brasileira de um Tratado com vistas a integragdo sul-americana.

Os acontecimentos em termos ambientais internamente € a crescente pressao
internacional em vista da preservagdo da Amazdnia aceleram a agdo do Brasil na
reativagdo do TCA, movimento que culminou na proposta do pais para a sua
transformagdo em Organizacdo do Tratado de Cooperagdo Amazdnica, a OTCA. Até
entdo o TCA estava sendo uma ferramenta que ora servia para agregar os paises do
norte, ora como um aglutinador de integragdo de toda a América do Sul, projeto ja
presente na PEB desde o nascimento do Tratado. H4 de se ressaltar que, dadas as
dificuldades de consolidacdo desta perspectiva, o periodo de 1989 e 1994 ¢ marcado
pela separacdo da América do Sul dentro da estrutura do Itamaraty em dois

departamentos, norte e sul. ***

A emenda de efetivacdo da OTCA enquanto tal foi aprovada em 1998, e a Secretaria
Permanente seria instalada no prédio do Itamaraty em dezembro de 2002, quando foi
assinado o Acordo de Sede com o Brasil, cuja aprovacao pelo Congresso s6 se deu em
2006. O periodo ¢ particular na politica externa para a América do Sul, pois em 2000 ¢é
anunciado o Plano Colombia. Em 2002 ¢ lancado o projeto SIVAM (Sistema de
Vigilancia da Amazdnia), que retrata uma tentativa brasileira de efetivar a soberania
sobre a regido, e que, durante os primeiros anos do governo Lula, vai ser indicada como

opcdo aos paises da OTCA. Neste momento, como visto anteriormente, uma mudanca

0 ANTIQUERA, Daniel. 4 Amazénia e a politica externa brasileira: analise do Tratado de Cooperagio
Amazonica (TCA) e sua transformacdo em organizagdo internacional (1978-2002). Dissertacdo de
Mestrado, Departamento de Ciéncia Politica do Instituto de Filosofiae Ciéncias Humanas da
Universidade Estadual de Campinas, UNICAMP, 2006.

1o Projeto Calha Norte é visto como uma alternativa de controle regional que ndo seria dada ao TCA,
por op¢do brasileira e em fungdo de seus objetivos geopoliticos na América do Sul, conforme
MYAMOTO, 2002, op. cit.

2 ANTIQUERA, op. cit.
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estrutural no Itamaraty daria a indicagdo da reorganizagdo da sua estrutura interna para
tratar a América do Sul de forma integrada, ficando a OTCA para as questdes

especificas da regido Amazonica.

Dada a dificuldade financeira que sempre fez parte da historia do TCA, reflexo da
situacdo dos paises membros, a sua transformacdo em organizagdo dotada de
personalidade juridica propria daria a possibilidade de aportes extrarregionais de
recursos para a efetivacdo de seus objetivos. Este movimento acaba sendo contraditorio
com o proposito inicial de fins da década de setenta de retirar a possibilidade de
influéncia externa na Amazonia, na medida em que significa sujeitar o recebimento dos
recursos ao enquadramento de projetos em diretrizes de financiadores de fora da regido,

normalmente de paises centrais.

Por outro lado, a estrutura definitiva ndo significaria para o Brasil a sua vontade em
dotar o TCA de maior autonomia e possibilidades de efetividade, que ¢ verificada na
postura anterior do pais. Durante a vigéncia da estrutura institucional pro tempore, o
TCA previu, em seu artigo XXIII, a criacdo de Comissdes Nacionais Permanentes que
seriam responsaveis pela aplicacdo interna dos dispositivos do Tratado e das decisdes
advindas das reunioes dos Ministros de Relagdes Exteriores ¢ do Conselho de
Cooperagdo Amazonico. Apesar de ser uma ideia brasileira, no pais a efetivacao desta
comissdo s6 se deu em 2003, ja durante o governo Lula e logo apds o periodo de

instalacdo da Secretaria Permanente.

Outro elemento de critica ao TCA ¢é o carater recomendatorio de suas decisGes, bem
como a falta de san¢des capazes de mudar o comportamento dos Estados, e que de resto
ndo teve mudanga mesmo com a estrutura institucional permanente. Por fim, a falta de
explicitacdo das fungdes dos oOrgdos na estrutura temporaria deixa lacunas e
sobreposi¢des de fungdes, prejudicais na efetivacdo das normas e decisdes emanadas

pelos Estados-membros no 4mbito do Tratado. **

¥ Idem, p. 130.
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Figura 2: OTCA - estrutura institucional

Reunién de Ministros de
Relaciones Exteriores
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|
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Secretario General
Director Ejecutivo Direcior A
Coordinador Coordinador
Coordinador Coordinadier Clencla, Tramsporie, Coordinador
Medio Amblente Salud Tecnologa Infraestrctera, Ansnos
y EAxackn Comunicackén Indigenas
y Tortsno

Fonte: http://www.otca.org.br

Segundo Antiquera, a estruturagio da OTCA com personalidade juridica e sede

permanente tem varios beneficios para a politica externa brasileira:

1) Permite impulsionar e potencializar a estratégia de integracdo fisica
e energética da América do Sul;

2) Oferece uma estrutura permanente de articulagdo entre os paises do
norte da América do Sul, ou seja, consolida um espago diplomatico
regular e constante de relacionamento com oito dos doze paises sul-
americanos, o que ¢ bastante significativo para um pais que tem como
principal projeto a constitui¢do de um “espaco sul-americano”.

3) A maior institucionaliza¢do torna essa articulacdo entre os paises
menos vulnerdvel a variagdes de conjunturas e posicionamentos, ou
seja, a OTCA nao depende da iniciativa dos governos e representantes
para agendar reunides, constituir pautas, fechar convénios, formular e
executar projetos etc.

4) A OTCA podera reforgar a busca de construir credibilidade (do
Brasil, mas também dos demais signatarios) no plano internacional,
investindo no capital representado pela imagem da Amazdnia;

5) A secretaria permanente ¢ concebida como uma estrutura para
captacdo mais eficiente, sistemdtica e organizada de recursos
internacionais;

6) Por fim, como uma estrutura propria, a OTCA permite aos
formuladores da politica externa brasileira dispender menos esforgos
com a formulacdo de projetos de cooperagdo e busca de
financiamentos para a Amazonia, bem como com a construcdo da
imagem de um adequado tratamento da area, precisando apenas
aprovar estas iniciativas. **

** Idem, pp. 166-170.
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A OTCA ¢ uma organizagdo de carater intergovernamental, contendo como 6rgdo
superior a Reunido de Ministros de Relagdes Exteriores, encarregado de decidir sobre
seus principais rumos, tendo como procedimento de decisdo a unanimidade. Depois
deste vem o Conselho de Cooperacdo Amazodnica, que seria o Orgdo executivo da
entidade e que toma suas decisdes igualmente por unanimidade. De fato, uma instancia
fundamental e que dita a dindmica da OTCA ¢ a Comissdo de Coordenagdo do
Conselho de Cooperacdo da Amazonia - CCOOR, criado no momento da instalagdo da
Secretaria Geral, e que ¢ composto pelos Embaixadores dos paises membros

credenciados e estabelecidos nas Embaixadas de seus paises no Brasil.

A estrutura permanente significaria uma maior autonomia relativa para a OTCA e seus
objetivos em relacdo ao Brasil. No entanto, na visdo de Antiquera e até o ponto em que
pode perceber, ndo significaria descontinuidade da capacidade de influéncia da politica

externa nos destinos da organizagao.

Alguns elementos indicam que o Brasil continuard tendo peso
decisivo na construcdo dos passos da organizagdo: o primeiro ¢ o fato
de sua sede ser no Brasil, o que facilita o acesso de representantes do
governo brasileiro & OTCA e seus dirigentes. O segundo é que o
Brasil é responsédvel pela maior parcela individual da sustentagdo da
secretaria. Além disso, uma instdncia que sera fundamental, o
CCOOR, ¢ composta de embaixadores dos paises no Brasil, o que
também significa um contato mais proximo com esses representantes
dos outros paises do que nas outras instancias, em que se negocia com
pessoas menos proximas (ao menos geograficamente). Nao se pode
deixar de mencionar a permanéncia da regra da unanimidade para a
tomada de decisoes.

Esta perspectiva foi o que procuramos perceber em nossa pesquisa documental no
Itamaraty*. Duas grandes constatagdes ficam evidentes na analise dos documentos, em
sua maioria comunicagdes entre 0 MRE e a Secretaria, primeiro a pro tempore e depois
a permanente da OTCA. Por um lado, percebe-se que ha um movimento muito maior de
correspondéncias apds a instalagdo da Secretaria permanente do que antes, e este
periodo coincide com o inicio do governo Lula. E notério, da mesma forma, que,
durante o periodo de 2003 até 2009, o Itamaraty deu um amplo apoio operacional para
as atividades da OTCA, situagdo revelada nos intimeros relatos de agradecimento da
Secretaria Geral da organiza¢do Rosalia Arteaga Serrano. A transformacao institucional
da organizacdo, dando-lhe maior dinamismo e agilidade, e a énfase do novo governo

Lula na América do Sul, explicam este movimento.

245
Alguns documentos coletados encontram-se em Anexo ao presente trabalho.
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Por outro, de uma forma geral, ¢ possivel dizer que existe uma ampla capacidade e
vontade do Brasil em controlar a OTCA, sua agenda e suas decisdes, chegando ao ponto
de imprimir-lhe retardamento de agdes, como a aprovagdo pelo Congresso do Acordo de
Sede, que trazia limitagdes de acdo por parte da instituicdo. Como exemplo da
dependéncia politica e decisoria, citamos correspondéncia, datada de 4 de outubro de
2004, em que a Secretaria Geral solicita a0 Ministro Amorim audiéncia para uma “troca
de opinides sobre metodologias e encaminhamentos que devemos operar em conjunto”
para por em pratica as diversas deliberagdes ocorridas por ocasido do VIII Encontro de
Ministros de Relagdes Exteriores dos paises membros da OTCA, ocorrido em 13 e 14

de setembro do mesmo ano.

Por outro lado, em outubro de 2007, h4d um registro de carta da Secretaria Geral pedindo
o pagamento das cotas partes dos paises membros em fungdo dos atrasos vis-a-vis as
necessidades financeiras da instituicdo. Nesta correspondéncia fica evidente a
dificuldade financeira por que passa a OTCA, muito em funcdo do fato de apenas
Suriname, Guiana e Colémbia terem pago suas contribui¢cdes. Como a contribui¢do do
Brasil ¢ de 35% do total do or¢ado, a dependéncia da organizagdo por ele e a pressao
que o pais pode exercer sobre ela ¢ comparavel as mesmas relagoes entre EUA e OEA

ou ONU.

Entre os anos de 2007 e 2008, varios comunicados foram enviados pelo MRE, Divisao
de América do Sul, a Secretaria Permanente da organizagcdo, com observacdes de
mudangas sobre documentos diversos como memorandos, comunicagdes, Projetos ou
Acordos envolvendo a OTCA. Geralmente eram supressdes de expressdes em temas
sensiveis e que diziam respeito ao controle e soberania da Amazonia. Dentre estes,
podemos destacar supressdes como: “bem publico regional”, “comunidade global”,
“mitigacdo da mudanca do clima”, dentre outros. Em alguns comunicados, o MRE
reitera que o assunto em pauta ¢ de algada exclusiva das relagdes bilaterais ou entdo de

6rgao do governo brasileiro, sem necessidade de tratamento especial pela OTCA.

Desde abril de 2009, ha um novo Secretario Geral da OTCA, Manuel Ernesto Picasso
Botto, eleito por consenso entre os Estados-membros. Em agosto do mesmo ano, uma
de nossas entrevistadas, Ely Arima Takasaki, representante do MPOG na IIRSA,
salientou que, na semana anterior a entrevista, havia estado numa reunido de
apresentacdo do novo Secretario Geral e de suas propostas para a OTCA, o que ndo

ocorria desde 2005. Segundo Takasaki, a gestdo anterior havia dado bastante énfase no
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desenvolvimento do Turismo e a nova gestdo enfatizava uma agenda ambiental com
aspectos de infraestrutura, integracdo e participacdo do povo amazoOnico. Takasaki
salientou que ndo havia até ali nenhum didlogo em termos de trabalho conjunto entre a
IIRSA e a OTCA, o que pode estar demonstrando falta de articulacdo da diplomacia
brasileira num projeto de integracdo sul-americano com articulagdo das institui¢des

existentes.

Desta forma, para a OTCA ¢ possivel pensar que a diplomacia brasileira a auxilia e
mantém, domina, impde a agenda e o ritmo, e esteriliza qualquer indicio de que possa
ela ou o Brasil perder o controle sobre o espaco amazdnico. Em relacdo a integragao, ela
¢ um ponto focal importante em termos da conexao norte da América do Sul, bem como
no tratamento de temas sensiveis como o plano Colombia, mas estd longe de ser uma
peca estratégica ativa numa acdo de integracdo brasileira no subcontinente, até onde

pudemos perceber.

Observando a lista de projetos em andamento na OTCA durante o periodo de 2004 a
2007, segundo Calderdén**, ¢ possivel vislumbra uma referéncia das prerrogativas desta
acdo durante o governo Lula, ou seja, encontramos entre os financiadores o BID, mas
ndo encontramos o0 BNDES. Talvez neste aspecto resida um padrdo de comportamento
da PEB em relagdo tanto a IIRSA quanto a OTCA, ou seja, o de isolamento de
instrumentos de poder dos EUA na regido e a busca de consolidagdo da lideranca
brasileira e, qui¢d, de uma América do Sul como um bloco econdomico. No préoximo
item, este tema volta a baila em fun¢do da aproximag¢ao do sul e do norte da América do

Sul, mas sob a diretriz do livre comércio.

4.2.3 Ampliagdo do Mercosul e a aproximagdo com a CAN

A América do Sul passou a ser um grande foco das investidas brasileiras desde a década
de setenta e oitenta com a aproximacao com Argentina, a formagdo do Mercosul e sua
ampliacdo, bem como a associagdo deste processo de integracdo com a Comunidade
Andina de Nagdes — CAN. Este tltimo movimento passa a ser o alicerce comercial para

a formag¢do da integragdo sul-americana, com a criacdo de uma grande Area de Livre

246 CALDERON, Andrés Fernando Piedra. La Organizacién del Tratado de Cooperacién Amazénica y la
consolidacdo del processo de integracion sudamericano. Porto Alegre, PPG em Ciéncia Politica -
UFRGS, 2007 (Dissertagdo de Mestrado), p. 98.
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Comércio da América do Sul, ja pensada e externalizada em 1993, na primeira gestao

do Ministro Celso Amorim.

A Argentina ¢, neste caminho, o eixo comum do discurso da politica externa brasileira,
reafirmado em FHC e Lula. A situacdo de antagonismo anterior ao periodo da década de
setenta explica em parte esta linha, bem como a importancia deste pais na regido e no
mundo, em termos de sua capacidade politica e econdomica. Assim, ¢ desta relacdo que

surgem as premissas principais de formag¢ao da integracdo sul-americana.

O Mercosul ¢ o ponto central desta relagdo e sua ampliagdo para todos os paises da
América do Sul o passo seguinte. No inicio da década de noventa, este movimento tinha
um viés estratégico-energético importante, na formulagdo dos projetos de canalizagdo
do gas natural de Argentina e Bolivia para as necessidades brasileiras **’. Em 1996

248 [ 249 - .
e a Bolivia™”, como membros associados, a partir da

passaram a fazer parte o Chile
celebracdo de Acordos de Complementacdo Econdmica no dmbito da ALADI. Este
movimento ¢ concomitante ao engavetamento da proposta de ALCSA levantada na
gestdo de Amorim durante o governo Itamar, por um lado, muito em funcdo da pressdo
estadunidense que estava langando o NAFTA e as tratativas iniciais da ALCA, por
outro, a partir do estabelecimento da ideia de autonomia pela participacdo do governo

FCH.

O movimento de ampliagdo do Mercosul continuou como foco da PEB, incluindo a
busca de Acordo com a CAN, e que se intensificou em 1998 e 1990, mas acabou ndo se
concretizando da forma que a diplomacia brasileira desejava. Desta forma, o Brasil

passou a ampliar o Mercosul com base em acordos entre o Brasil e a CAN, que foi

*7 HOLANDA, Francisco Mauro Brasil de. O gds no Mercosul: uma perspectiva brasileira. Brasilia:

Funag, 2001.

48 “CE-35 MERCOSUL-Chile: O ACE-35 ¢ um Acordo de Livre Comércio assinado em 25/06/1996 e
em vigor desde 01/10/96. O Acordo teve por objetivo o estabelecimento, no prazo maximo de 10 anos, de
uma zona de livre comércio entre as Partes. Nesse sentido, o processo de desgravagdo tarifaria encontra-
se em estagio avancado: desde janeiro de 2006, a quase totalidade do universo tarifario atingiu 100% de
margem de preferéncia. A partir de janeiro de 2007 foi iniciado o processo de desgravagdo dos produtos
constantes dos Anexos 6 (lista de excegdes), 7 (lista de excegdes sobre produtos do Patrimonio Historico)
e 8 (setor agucareiro). A Comissdo Administradora do ACE-35 aprovou, em 20/06/2008, o “Protocolo
sobre o Comércio de Servicos entre MERCOSUL e Chile”. Na Reunido da Cupula do MERCOSUL,
realizada em Tucuman, Argentina, no dia 1°/07/08, foi adotada Declaragdo a respeito do tema”. BRASIL.
MRE - MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES. Acordos do Mercosul no ambito da ALADI.
2010. Disponivel em: http://www.mercosul.gov.br/principais-tema-da-agenda-do-mercosul/acordos-do-
mercosul-no-ambito-da-aladi-1/. Acesso em: 23 jul. 2010.

* “ACE-36 MERCOSUL-Bolivia: O ACE-36 MERCOSUL-Bolivia ¢ um Acordo de Livre Comércio
assinado em 17/12/1996 e em vigor desde 28/02/1997. A excecio dos produtos constantes dos Anexos 05
e 06 do Acordo, todos os demais contam com 100% de margem de preferéncia desde 01/01/2006. O
Anexo 05 lista 650 produtos que s6 serdo completamente desgravados em 2011, e o Anexo 06, outros 29
produtos que s6 serdo plenamente liberalizados em 2014”. BRASIL. MRE, 2010, op. cit.
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concretizado em 1999 e se configurou no primeiro feito pela Comunidade Andina em

250
bloco.

A ampliacdo do Mercosul teve continuidade j& no governo Lula, pela associagdo com o
Peru (2003)”', Colémbia, Equador e Venezuela (2004)*>, com a mesma
institucionalizacdo de Acordos de Complementacdo Econdmica no ambito da Aladi. Em
2006, a Venezuela, concomitante ao processo de sua retirado da CAN, iniciou adesdo
plena ao Mercosul, muito em funcdo dos acordos de liberagdo comercial que os paises
andinos estavam fazendo com os EUA. Este processo de adesdo da Venezuela se
desenvolveu desde entdo e aguarda, em 2010, apenas a ratificagdo do protocolo por
parte do Paraguai, o que deve se dar proximamente e sem maiores problemas. A entrada
da Venezuela no Mercosul € passo importante para o cercamento do Brasil na América
do Sul, bem como inclui definitivamente um dos principais paises da regido andina, que
tende a ser mais dinamica que a area platina em termos de potencial de desenvolvimento

Lo 253
nos proximos anos.

Os acordos realizados na América do Sul possuem diferente relacdo espago-tempo, o
que significa situagdes de liberalizagdo gradual, negociada e seletiva. A ampliagdo do
Mercosul e sua transformagdo em uma grande Area de Livre Comércio na América do
Sul esta pressupondo a mesma flexibilidade do Mercosul original, a institucionalidade
da ALADI, mas uma nova perspectiva em termos de gradualismo das liberalizagdes,
bem como o fundamental cuidado com as assimetrias e setores sensiveis dos Estados
menores. Neste sentido, ha algo de novo neste processo de ampliagdo, resgatado em

certo modo na analise da “crise do Mercosul” da primeira metade do novo milénio.

A consolidacdo do Mercosul ndo serd possivel se o Brasil insistir em
aplicar os dogmas econémicos da década de 1990. Ao contrario, bater

Y MELLO, 2000, op. cit., pp. 189-190.

21 ACE-58 MERCOSUL-Peru: O ACE-58 ¢ um Acordo de Livre Comércio, assinado em 30/11/05 e em
vigor desde 01/01/06. As listas de concessdes agrupam Brasil e Argentina bilateralmente (desgravagéo
total até 2012) e listas especiais para o Paraguai (até 2012) e Uruguai (até 2011). As concessdes do Peru
possuem prazos de desgravacdo mais longos que os concedidos por Brasil ¢ Argentina (até 2014). Para
produtos sensiveis, existem tabelas de desgravagdo intermediarias para os anos de 2014, no caso de Brasil
e Argentina, e até 2019 no caso do Peru. Brasil. MRE, 2010, op. cit.

2 ACE-59 MERCOSUL-Colémbia/Equador/Venezuela: O ACE-59 ¢ um Acordo de Livre Comércio
assinado em 18/10/04 e em vigor desde 02/02/05. O programa de liberalizagdo comercial possui ritmos e
prazos de desgravacdo diferenciados, com concessdes maiores para os paises andinos, Paraguai e
Uruguai. Os cronogramas de desgravagdo compreendem: i) cronograma geral (programas de desgravacio
de quatro, cinco, seis, oito, dez e doze anos); ii) cronogramas para produtos do patriménio historico
(programas de desgravacdo de um dez anos) e iii) cronogramas para produtos sensiveis, que podem ser ou
ndo do patrimdnio histérico (programas de desgravagdo de doze, treze e quinze anos). BRASIL. MRE,
2010, op. cit.

33 Vizentini, 2003a, op. cit.
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nessa tecla enfraquecerd o bloco e minara a aliangca com a Argentina,
que ¢ fundamental para a integracdo sul-americana e a politica externa
brasileira em seu conjunto. A agonia ndo ¢ do Mercosul. O que esta
agonizando ¢ a concepc¢do liberal de integracdo, que predominou na
América Latina nos anos 90. ***

A Declaragdo de Cusco, na primeira reunido de cipula no ambito da Comunidade Sul-
Americana de Nagdes, em 2004, ja previa esta convergéncia entre o Mercosul, a CAN e
o Chile. Como resultado, as Secretarias Permanentes destas instituicdes ¢ da ALADI
foram instigadas a realizar trabalhos em diversas areas com vista a um diagnéstico sobre
a convergéncia dos diferentes esquemas de integragdo na América do Sul. As sinteses
destes trabalhos passam a municiar os paises da regido objetivando uma agdo na busca
da integracdo regional, e estdo concentradas em trés grandes temas: juridico-
institucionais, comerciais ¢ de assimetrias. No caso das assimetrias, ainda participam

dos estudos as Secretarias da CAF, da CEPAL e da OTCA.

Interessante para a integragdo da América do Sul contida nestes trabalhos conjuntos ¢ a
experiéncia de supranacionalidade da CAN, que ndo teve muito sucesso em seu
processo de integragdo, muito em func¢do da debilidade econémica de suas economias e
da falta de um pais pagador que arque com os custos da integragdo como estratégia de
logo prazo. Outra instituicdo interessante nestes trabalhos conjuntos ¢ a OTCA, o que

acaba colocando em pauta a questdo Amazdnica como questdo sul-americana.

Salientamos que, na ampliagdo do Mercosul, uma implicacdo importante e um dilema
com a regra da unanimidade ¢ a maior dificuldade na tomada de decisdo com um
nimero maior de paises. Pode-se perceber este dilema no préprio processo de
negociacdo do Mercosul com 4 paises, na OMC e até no Conselho da Liga das Nagdes,
este que ficou paralisado em fungdo de ter um numero muito grande de paises e uma
regra da unanimidade. Por outro lado, superadas as divergéncias na negociacdo e
efetivada a decisdo, sua legitimidade tende a estar bastante fortalecida, o que ¢ um dos
pontos positivos desta regra. Porém, para que isto ocorra, serd preciso uma aproximagao
mais real das posi¢cdes e interesses entre o Brasil e os demais socios, tendo este
invariavelmente que assumir o papel de pais pagador em prol da consolidagdo da

América do Sul como um bloco econdmico e polo de poder mundial.

234 BATISTA JR., Paulo Nogueira. A América do Sul em movimento. Revista de Economia Politica, vol.

28, n° 2 (110), abril-junho/2008, pp. 226-238, p. 231.
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Por fim, em agosto de 2010, ao término do XXXIX Conselho do Mercado Comum,
6rgdo maior do Mercosul e que pode ser o ultimo composto apenas pelos 4 paises
originarios com direito a voto, este foi considerado um marco no aprofundamento da
integracdo. Nesta reunido, foi acertada uma série de decisdes que implicam certo
destravamento do processo de aprofundamento do Mercosul, com destaque para
eliminacdo da dupla cobranca da Tarifa Externa Comum, a aprovacdo do Codigo
Aduaneiro do Mercosul, bem como a aprovacdo de 9 projetos de investimento em
infraestrutura e competitividade com aporte de recursos da ordem de US$ 795 milhdes,
dos quais a grande maioria vem do FOCEM, que cada vez mais ¢ um grande diferencial

em relacdo ao Mercosul da década de noventa.

4.2.4 Casa e Unasul como novas institui¢des na integracao regional

A Comunidade Sul-Americana de Nagdes — CASA ¢ o resultado politico da
aproximacgao sul-americana que se fortaleceu na Primeira Ctpula de Paises da América
do Sul, em Brasilia no ano de 2000, e que teve como brago de infraestrutura a IIRSA e
como braco de comércio a ampliacdo do Mercosul e sua convergéncia com a CAN e
Chile, processos apontados nos itens anteriores. Por sua vez, a conjugagdo de diversos
aspectos pode explicar tanto a emergéncia desta Clpula Sul-Americana, como também

certa inflexdo na politica externa brasileira.

A decisdo brasileira de convocar a Reunido de Cupula Sul-Americana
de Brasilia, que propds o estabelecimento de uma Area de Livre
Comércio da América do Sul justamente quando se questionava a
propria sobrevivéncia do Mercosul, pareceu surpreender alguns
analistas. Contudo, trata-se de um processo racionalmente explicavel,
a luz da crise brasileira e das crescentes dificuldades internacionais e
regionais. Dai a retomada de um discurso diplomatico autonomista
(ainda que ndo confrontacionista) por parte do Brasil, que critica a
“globalizagdo assimétrica”. **°

De fato, o periodo de FHC até a crise do Mercosul e a referida Clpula foi de tensdo
entre o Brasil e seu processo de integracdo com o NAFTA e a ALCA. O periodo de
crise do Mercosul e de inflexdo para a América do Sul ¢, da mesma forma, reflexo do
aprofundamento da crise ciclica da economia capitalista que atingiu diretamente os
EUA. Assim, o movimento de integracao na América do Sul com a CASA e Unasul faz

parte deste processo de anulacdo das investidas dos EUA na regido, enfatizada no

3 VIZENTINI, 2003, op. cit., p. 204.
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governo Lula ap6s 2003. Aos poucos, a ALCA foi sendo abandonada e dando lugar ao
encaminhamento da integracdo sul-americana, prioridade maior do novo governo e da
nova fase da politica externa brasileira, agora com muito maior autonomia, em
comparagdo ao periodo de FHC, em que estava presente a &nfase na Diplomacia

Presidencial.

No ano de eleicdo do governo Lula, Vizentini resumia as premissas importantes para
concretizagdo da integragdo sul-americana enfatizando algumas condigdes de

continuidade e outras de ruptura e mudanga.

Neste sentido, a iniciativa brasileira de aproximar os paises sul-
americanos (e mesmo de associar Mercosul e CAN), expressa nas
Cupulas de Brasilia e Quito representa um caminho acertado, que
deve ser mantido e aprofundado pelo futuro governo brasileiro, seja
ele qual for. Todavia, ¢ fundamental evitar a concretizagdo da Alca,
resguardando a autonomia do Brasil e da América do Sul e a posicao
do pais como global trader (mantendo uma inser¢do internacional
multipla e apoiada no sub-continente), para um dia transformar-se em
global player, como define o discurso do Itamaraty. Para tanto, o
Ministério das Relagdes Exteriores deve recuperar o espago que
possuia como formulador da politica externa brasileira. **°

A CASA toma forma como um foérum de concertacdo politica e foi a substituta das
Cupulas de Paises da América do Sul que, em 2004, estava em sua terceira edicdo. De
acordo com a Declaragcdo de Cusco, os objetivos desta inédita concertagdo politica sul-
americana, a partir da convergéncia de interesses nas areas politica, economica, social,
cultural e de seguranca, se circunscrevem tanto em potencializar as relagcdes regionais
quanto as negociagdes e projecdes internacionais. Nesta intensificacdo de
relacionamento, a Declaracdo guarda lugar especial para o reconhecimento das
assimetrias existentes na regido e da necessidade de tratamento especial a esta situagao,
bem como a coesdo e inclusdo social, marcas do governo Lula desde os discursos de sua

campanha em 2002 até o Gltimo ano de mandato em 2010.

Além disto, os espacos sub-regionais de integracdo j& existentes foram enfatizados
como componentes indispensaveis para a concretizagdo da integracdo sul-americana, e
ndo a substituicdo pela CASA. Ao contrério, dada a falta de um Tratado Constitutivo, a
institucionalidade desta iniciativa ndo passa das Declaracdes conjuntas e da
convergéncia entre as instituicdes regionais existentes, incluindo entdo, o Mercosul, a

CAN, a ALADI e a OTCA, com as suas Secretarias Gerais. O processo de comunica¢ao

% 1dem, p. 2009.
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e trabalho entre estas instituicdes foi o responsavel pelos estudos de grande amplitude
sobre a situagdo econdmica, de comércio exterior e social dos paises sul-americanos,
diagnosticos que podem entdo servir de base ao enfrentamento das necessidades vitais

da integragdo profunda.

Neste aspecto, a simples falta de uma institucionalizagao propria nao foi empecilho para
o movimento da integracdo sul-americana, sua expansdo em foruns com os paises da
Africa, da Asia e Oceania e com paises Arabes. Tampouco foi indicativo de que a
integracdo ficaria apenas na retdrica, pois este movimento acabou por culminar na
efetivacdo da instituicdo de integragdo Unasul, nome sugerido pelo presidente da
Venezuela Hugo Chavez, e que substitui o nome CASA, indicagdo do presidente do
Peru Alejandro Toledo e adotado por Lula. Esta dindmica da CASA foi implementada
como resultado Reunides de Chefes de Estado, de Reunides de Ministros das Relagoes

Exteriores € ministeriais setoriais até a conclusio do Tratado da Unasul.

Assim, na I Capula Energética realizada na ilha de Margarita, na Venezuela, em abril de
2007, foi lancada a Unido de Nagdes Sul-Americanas — Unasul, sucedanea da CASA.
Mas ndo seria uma simples sucessdo, ao contrario, no lugar de um forum de concertagdo
politica, surge uma organizacdo internacional. Este formato veio a se consolidar em
maio de 2008 com a assinatura do seu Tratado Constitutivo pelos 12 paises da América
do Sul, que prevé em seu artigo primeiro a personalidade juridica internacional desta
instituigao.

O preambulo do Tratado da Unasul ndo possui novidades em relagdo a Declaragdo de
Cusco, que formou a CASA em 2004, continuando com principios gerais consolidados
nas relagdes internacionais, enfatizando o tratamento diferenciado para os Estados-
membros em funcdo de suas assimetrias. Além disto, cabe ressaltar a énfase no respeito
aos direitos humanos e instituicdes democraticas como pressupostos para o
desenvolvimento e a consolida¢do do processo de integragao regional. O artigo segundo

define o objetivo geral da organizagao:

A Unido de Nagoes Sul-Americanas tem como objetivo construir, de
maneira participativa e consensuada, um espago de integragcdo e unido
no ambito cultural, social, econdmico e politico entre seus povos,
priorizando o didlogo politico, as politicas sociais, a educagdo, a
energia, a infra-estrutura, o financiamento e o meio ambiente, entre
outros, com vistas a eliminar a desigualdade socioecondmica, alcancar
a inclusdo social e a participacdo cidada, fortalecer a democracia e
reduzir as assimetrias no marco do fortalecimento da soberania e
independéncia dos Estados.
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J& o artigo terceiro apresenta uma lista de objetivos especificos, ao todo sdo 23. De
forma sucinta, os principais objetivos especificos sdo: aprofundamento do didlogo
politico entre os Estados-membros com vistas a melhorar a insercdo em bloco,
superagdo das assimetrias sociais da regido, fomento da integracdo energética com
énfase na sustentabilidade, obten¢do da integracdo financeira, prote¢do do meio
ambiente e a biodiversidade, criacao efetiva de uma identidade comum na América do
Sul, cooperacdo e integragdo na area econdmica envolvendo o setor publico e privado,
integracdo produtiva com especial atencdo as pequenas e médias empresas, oferta de
espaco para que a sociedade civil participe do processo de integracdo, incitagdo da
participagdo dos Estados-membros para que, de forma conjunta, atuem contra o

terrorismo e a promocao do intercdmbio de informagdes em varios setores.

As questdes institucionais guardam lugar em boa parte do restante do Tratado
Constitutivo. O artigo quarto estabelece a criacdo de quatro 6rgdos: o Conselho de
Chefes e Chefes de Estado e de Governo, o Conselho de Ministras e Ministros das
Relagdes Exteriores, o Conselho de Delegadas e Delegados e a Secretaria Geral. O
artigo quinto diz que O Conselho Energético Sul-Americano, criado em 2007, faz parte

da Unasul.

Cabe ressaltar que as questdes energéticas na América do Sul sempre guardaram
especial lugar, ficando patente na sua apreciacdo e explicitacdo neste momento da
criagdo da Unasul. De outro lado, ¢ importante chamar aten¢do para a questdo de que
ndo ha nenhuma novidade na formatacao institucional da Unasul, apenas o fato de que ¢
uma instituicdo de integracdo de cardter intergovernamental com caracteristicas de
organizagdo internacional. Assim, apesar de ser apresentada como uma institui¢ao de
integracdo sul-americana, seu Tratado constitutivo ndo observa nenhuma clausula
especifica sobre liberalizagdo comercial ou a formacdo de Unido Aduaneira, muito
menos Mercado Comum. Desta forma, a Unasul ¢ uma institui¢do de integracdo politica
“guarda chuva”, no sentido de abrigar em seu seio, na forma de Conselhos, uma série de
acoes de integracdo que, somadas, formam uma América do Sul em integracdo. Neste
ambito estdo as ampliacdes do Mercosul e sua convergéncia com a CAN e o Chile, a
IIRSA, a OTCA e a aproximagao energética que culminou com a Clpula incorporada a

nova instituigao.

O artigo sexto do Tratado da atribui¢des ao Conselho de Chefes e Chefes de Estado e de

Governo, o 6rgdo maximo e de conducao politica da Unasul. Entre as competéncias do
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orgdo estd a de estabelecer as diretrizes politicas e 0 modo como serdo implementadas
as acdes para o processo de integracdo. O Conselho também pode solicitar Reunides
Ministeriais Setoriais, além de poder criar outros conselhos de nivel setorial. Ficou
estabelecido que as reunides do Conselho devem acontecer anualmente, sem excluir as
reunides extraordinarias. O 6rgdo possui uma Presidéncia Pro Tempore, ficando ainda
estabelecido que cada Estado exerga essa fungdo por um ano, sendo que o critério para a
escolha dos Estados ¢ a ordem alfabética. Sdo funcdes da Presidéncia organizar as
reunides dos 6rgdos da Unasul, representar a institui¢do em eventos internacionais, bem

como assumir compromissos da organizacao.

O artigo oitavo estabelece as atribuicdes ao Conselho de Ministras e Ministros das
Relagdes Exteriores. Esse orgdo ¢ responsavel por adotar resolugdes para a
concretizagdo das decisdes do 6rgdo maximo da Unasul. O Conselho de Ministras e
Ministros ¢ responsavel também por propor projetos nas reunides do 6rgao maximo,
promover o didlogo politico e sobre temas cruciais a integracdo regional, avaliar os
avancos dos objetivos da Unasul, deferir o or¢amento anual da institui¢do, entre outros.
As reunides do Conselho de Ministras e Ministros das Relagdes Exteriores sao
semestrais, podendo haver reunides extraordinarias quando solicitadas por metade dos

Estados-membros.

No artigo nono estdo as atribui¢cdes do Conselho de Delegadas e Delegados. Cabe a esse
6rgdo executar as decisdes do orgdo maximo da Unasul, efetivar as resolu¢des do
Conselho de Ministras e Ministros das Relagdes Exteriores e preparar as reunides desse
orgdo, além de outras designagdes pertinentes a integracao regional. Nesse 6rgdo, cada
Estado-membro indica um representante. As reunides acontecem a cada dois meses no
Estado que exerce a Presidéncia Pro Tempore. De fato, este tem sido o 6rgdo mais ativo
da Unasul, no sentido de trabalho conjunto de preparacdo das Reunides de Chefes de

Estado e de Ministro das Relagdes Exteriores, com amplas fun¢des executivas.

O artigo dez trata sobre a Secretaria Geral da Unasul, cuja sede ¢ em Quito, no Equador.
O orgao ¢ responsavel por executar os mandatos impostos pelos demais 6rgdos e
exercer suas delegagdes. A Secretaria Geral oferece apoio para todos os outros 6rgaos
exercerem suas fungdes. O Secretdrio Geral exercerd seu mandato por dois anos,
renovavel por uma vez, sendo que o seu sucessor ndo pode ser da mesma nacionalidade
do antecessor. A Secretaria Geral tem autonomia perante os Estados-membros, devendo

prestar contas unicamente a Unasul.



205

As fontes juridicas da Unasul estdo no artigo onze do Tratado. Além do proprio Tratado
Constitutivo, também sdo fontes juridicas os acordos firmados entre os Estados-
membros e as decisdes, resolugdes e disposicdes dos demais 6rgaos da Unasul. O artigo
doze trata da aprovacdo das normativas, cuja regra de decisdo ¢ o consenso. Ja as
Decisdes, Resolugdes e Disposi¢des dos respectivos 6rgaos da Unasul necessitaram de
quorum de pelo menos trés quartos (3/4) dos Estados-membros. Apds a ratificacdo das

normativas oriundas da Unasul pelos Estados-membros, elas passam a ser obrigatdrias.

O artigo treze aborda o processo de adocdao de Politicas e Criacdo de Instituigdes,
Organizagdes e Programas. De acordo com o artigo, qualquer Estado pode submeter ao
Conselho de Delegadas e Delegados propostas neste sentido. Conforme explicado no
pardgrafo anterior, as decisdes serdo adotadas por consenso. No presente caso, as
decisdes sdo votadas em todos os 6rgdos da Unasul com aval final pelo Conselho de
Chefas e Chefes de Estado e de Governo. Apos a aprovagao final, trés ou mais Estados-
membros podem iniciar a implementag¢do da proposta, sempre ficando aberta a entrada

dos outros Estados da Unasul.

Os principios do Didlogo Politico sdo expostos no artigo quatorze, onde o consenso dos
Estados em assuntos internacionais e os esforcos mutuos em criar uma identidade
comum na América do Sul sdo reforcados. O artigo quinze aborda as relagdes
extrabloco, e, conforme explicitado neste, a Unasul atuara no sentido de ampliar o leque
de relagdes regionais e internacionais, com outros Estados ou Institui¢cdes
Internacionais, em que envolvam temas de interesse do bloco, como projetos na area de

infraestrutura, financiamento, politicas sociais, € outros que aparecam.

A Unasul tende a se configurar no eixo sobre o qual grande parte das tematicas da
regido passa a ser tratada. Assim, a instituigdo absorveu na sua criagdo o Conselho
Energético, criou o Conselho de Defesa e o Conselho de Saude, na Ctpula da Costa do
Sauipe, em dezembro de 2008, e na Cupula de Quito em agosto de 2009 absorveu a
IRRSA atuando como Conselho de Infraestrutura e Planejamento, bem como criou o
Conselho de Luta Contra o Narcotrafico, o Conselho de desenvolvimento social € o
Conselho de Educacdo, Cultura, Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo. Além desta estrutura,
no ambito da América do Sul também se formou o Banco do Sul, formado por
Argentina, Brasil, Bolivia, Equador, Paraguai, Uruguai e Venezuela, institui¢ao cujo
objetivo principal ¢ fazer investimentos de longo prazo na regido com mais autonomia

do BID e do Banco Mundial.
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4.3 A América do Sul em movimento

Ao final do periodo do governo Lula, em 2010, ¢ possivel visualizar a Unasul como
resultado principal do realinhamento do Mercosul e do langcamento da América do Sul
no inicio do novo milénio, com as devidas énfases que o Governo Lula deu a regido ao
assumir a presidéncia do Brasil. Verificando esta trajetéria de formagdo, a Unasul
guarda algumas interessantes revelagdes sobre as tensdes, interesses e prioridades dos
Estados-membros, do que resultam alguns elementos importantes para o entendimento
da posicdo e estratégia da politica externa brasileira. Com dados coletados sobre os
encontros, declaragdes e entrevistas sobre o assunto na grande imprensa e em pesquisa
documental no Itamaraty, ¢ possivel reconstituir algumas importantes partes deste
periodo da sua formacdo e que envolvem as opg¢des e estratégias da politica externa

brasileira para a criacdo desta integragdo sul-americana.

Trés movimentos tomaram conta da maior parte da agenda dos paises na América do
Sul desde 2006. Um foi na formag¢ao do Banco do Sul, o outro de formagdo do
Conselho de Defesa da América do Sul e, por ultimo, o chamamento da CASA ou

Unasul para contornar crises internas ou entre dois paises dentro da regido.

Em janeiro de 2006 ocorreu um encontro em Brasilia entre os presidentes Lula, Chavez
e Kirchner, tendo como temas principais a construgdo de um gasoduto na América do
Sul, o0 Banco do Sul e uma “OTAN do sul”. A constru¢dao do gasoduto ndo saiu do papel
e aguarda novos momentos mais propicios em relacdo a recursos para o seu
financiamento. Ja as duas outras instituicdes tiveram outro desdobramento, pois
resultaram em institucionalizagdo regional. Neste momento, a Venezuela estava
adentrando ao Mercosul, e Chavez falava de um “novo Mercosul”, mais social e menos
comercial e liberal. Foi neste tom que se desenvolveram as negociagdes para a criagdo
das duas institui¢des, que tinham na vertente de Chavez uma linha de confrontagdo com
0s paises ricos e suas estruturas institucionais, notadamente os EUA, o BID, o Banco

Mundial, o Fundo Monetario Internacional - FMI, a OTAN ¢ a OEA.

Em relagdo ao Banco do Sul, o Brasil comecou falando em reforgar as instituicdes
existentes na regido, como a CAF e o BNDES. A partir de abril de 2007, na Cupula de
Isla Margarita, o Brasil passou a tentar atrelar a criagdo do banco como objetivo e

instrumento de efetivagdo da integragdo na area financeira, como a desdolarizacdo das
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trocas comerciais, ja em implantagdo em conjunto com a Argentina, € como mecanismo
de defesa contra ataques especulativos. Chavez reiteradas vezes se referiu ao Banco do
Sul como um contraponto ao FMI, enquanto o Brasil reiterava a necessidade de uma
instituicdo que atuasse com bases em aspectos eminentemente técnicos, evitando o
confronto com os EUA. Além disto, as autoridades brasileiras, notadamente o
Ministério da Fazenda, reiteravam que recursos de reservas ndo seriam utilizados no

Banco, como queria Chaves, mas sim recursos orcamentarios.

Ao final de 2007, o Brasil passou a aceitar a sua participagdo no Banco, desde que
pudesse interferir no seu formato, e ndo somente como um pais que simplesmente
aderiu a um pacote pronto. Com isso, a questdo de discussdo passou a ser a tomada de
decisdes, tendo o Brasil buscado um formato proporcional que privilegiasse o aporte de
recurso, enquanto os demais buscavam voto com peso paritario, que foi o projeto
aprovado. No entanto, a decis@o por consenso da a todos os membros, em particular ao
Brasil, o poder de veto. Portanto, notamos que uma mudanga da ponderagdo de votos no
FMI e Banco Mundial ¢ buscada com maior énfase pela politica externa do governo

Lula, exatamente o que indica ndo querer o pais em suas relagdes regionais.

O Brasil garantiu que os recursos, ao menos de seu proprio pais, sairdo do orcamento e
ndo das reservas internacionais, como queria Hugo Chavez. A oficializa¢do da criagdo
do Banco se deu em setembro de 2009, em Isla Margarita, na Venezuela, contando com
os 7 paises ja apontados anteriormente e capital autorizado de US$ 20 bilhdes. Parte
deste capital inicial, no total de US$ 7 bilhdes, ficou distribuida para Argentina, Brasil e
Venezuela, que destinardo USS$ 2 bilhdes cada um. O Uruguai e o Equador entrardo com
US$ 400 milhdes cada um, o Paraguai e a Bolivia, com US$ 100 milhdes cada, e os
USS$ 3 bilhdes restantes serdo divididos entre os paises convidados que queiram

participar do Banco.

Acerca da ideia de um contraponto ao FMI na regido, proposicdo que carrega a
motivacdo de Chavez no Banco do Sul, vale mengdo de que ndo se trata de exageros por
parte do presidente venezuelano, como algumas vozes alardeiam no Brasil,
principalmente os que procuram desgastar a imagem do presidente venezuelano por sua

rot A e . . . . , .« 25
postura critica aos poderes hegemoOnicos internacionais. Segundo Batista Junior 7, a

T BATISTA JR., Paulo Nogueira. Fundo Monetario Asidtico? Folha de Sdo Paulo, Sdo Paulo, Caderno
Dinheiro, 4 set. 2009. Este autor ¢ representante de varios paises sul-americanos no FMI e, das conversas
informais entre reunides no 6rgdo, colheu expectativas preocupantes de representantes dos EUA acerca
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perspectiva de um Fundo Monetério Asiatico esta sendo delineada e construida desde a
crise de 1997/1998 que assolou as economias daquela regido, principalmente os Tigres
Asiaticos. O sistema funciona como uma espécie de banco de reservas, com o qual a
administracdo do Fundo pode realocar reservas para paises que tenham problemas
emergenciais no Balango de Pagamento. O diferencial no esquema asidtico ¢ que dele
participam dois paises com grande peso econdomico regional e mundial, o Japdo e a
China, que podem fazer o papel de pais pagador, enquanto o Brasil seria o unico que
teria capacidade de arcar com estas fun¢des na América do Sul, mas ainda com menor

capacidade.

Na formagdo do banco percebe-se que o Brasil agiu em fun¢ao de suas prerrogativas de
maior pais da regido, mas fez concessdes importantes como aceitar o voto igualitario, e
ndo o proporcional ao aporte de capital, apesar das decisdes se darem por consenso.
Desta forma, ganha corpo uma instituicdo que se diferencia das estruturas desgastadas
do cenario multilateral do sistema internacional como o FMI, o Banco Mundial e o BID,
que sempre foram vistos pelos setores mais a esquerda no Brasil como interlocutores
dos EUA responsaveis pela continua precarizacdo do desenvolvimento do pais. Age o
Brasil, neste caminho, como um pais pagador que se compromete a arcar com algum
onus em fung¢do da necessidade de impulsionar o desenvolvimento da regido, a0 mesmo
tempo em que tira um pouco os instrumentos de interferéncia extrarregional que sempre

dificultaram sua lideranga e a propria integragao.

O Conselho de Defesa, por sua vez, passou a ter negociagdes intensificadas com a
propria formagdo da Unasul. Como apontado anteriormente, pensada desde o encontro
em Brasilia de 2006 por Chavez, Lula e Kirchner, poderia ser algo como uma “OTAN
do sul”. Neste caminho, seu objetivo seria o de garantir a defesa coletiva dos Estados-
membros, sul-americanos, portanto. Pela sensibilidade do tema na politica regional e
internacional, o Conselho de Defesa suscitou um amplo debate na América do Sul, mas
acabou culminando numa definicdo aos moldes de um 6rgdo dentro da Unasul, com
perspectiva de cooperacdo na area militar, ndo uma institucionalidade de seguranca
coletiva e com or¢camento proprio, como queria a Venezuela. A questdo central estava

na autonomia que teria a institui¢do ou orgdo, centro das divergéncias entre Brasil e

do Banco do Sul, tanto como desprezo quanto ao potencial que poderia atingir, como em preocupagao
pelo préprio isolamento que os 6rgdos multilaterais teriam com a efetivacdo desta iniciativa.
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Venezuela. Enquanto o primeiro procurava uma instdncia de cunho politico e

cooperativo, o segundo preconizava a capacidade de orcamento e acdo regional.

Em dezembro de 2008, na Costa do Sauipe, no Brasil, ¢ criado o Conselho de Defesa
sul-americano, como 6rgao da Unasul e com carater de cooperacao militar. A evolugdo
da institui¢do em meio as crises regionais deve ser encarada como um refor¢o para a
propensao de Brasil e demais paises regionais a criagdo do novo 6rgdo. Apesar de ndo
ser um arranjo de seguranc¢a militar e apto a operacdes emergenciais em momentos de
crise, o Conselho de Defesa parece contemplar a institucionalizacdo de uma cooperagio

para diminuicao das influéncias externas a regido.

Um tema sensivel em termos de seguranca regional na América do Sul diz respeito a
Colombia, seu conflito com as For¢as Armadas Revolucionarias da Colombia - FARC,
esta com o narcotrafico e a influéncia dos EUA, bem como a relagao daquele pais com
seus vizinhos Equador e Venezuela. Esta tematica perpassou os debates da formagao do
Conselho de Defesa no subcontinente, ao ponto da Colombia se posicionar contraria a
ideia indicando que a regido ja possuia a OEA para este mesmo fim. Em maio de 2008,
os paises da América do Sul se reuniram para a assinatura do Tratado da Unasul em
meio a crise gerada no inicio do ano pela entrada de tropas militares da Colombia em

territério do Equador.

Apesar de a tematica estar sendo tratada na OEA, com intermediagao regional do Brasil,
a Clpula acabou impregnada também pela distancia inicial entre os dois presidentes dos
paises em crise. No entanto, suscitou conversas dos lideres regionais a portas fechadas
e, apos este episddio e a formagdo da Unasul, as relagdes foram sendo reatadas entre os
dois paises aos poucos e tendo a mediagdo da OEA e dos principais paises da América
do Sul. A partir deste momento, as crises na regido passaram a ter um tratamento mais
regional, antes que assumissem um carater continental e acabassem parando no ambito
da OEA, o que ¢ exatamente o contrdrio do objetivo estratégico de formagdo da

integracao sul-americana, em especial do Conselho de Defesa.

Em 2009, um outro acontecimento que teve importante significado para a Unasul no
campo da seguranga, da unidade politica e ndo interferéncia externa foi o acordo feito
entre EUA e Colombia para a instalagdo de bases militares do primeiro no pais sul-
americano. Apesar de procurar dar garantias de que as bases serviriam apenas para
questdes ligadas ao narcotrafico e no territdrio colombiano, documento do Pentagono

enviado ao congresso estadunidense revelou pontos estratégicos. Entre as principais
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justificativas para o aporte de recursos para a instalacdo da base estava a de que se
tratava de uma excelente oportunidade para alcangar toda a regido vizinha ao pais sede,

significando uma posigao estratégica pronta para agdes além das fronteiras colombianas.

O evento criou uma pressdo muito grande em torno dos paises sul-americanos, levou a
Colombia a aventar sua saida da Unasul e colocou limites claros desta institucionalidade
quando entra em cena um ator global como os EUA. O tratamento do tema se deu em
trés reunides da Unasul, o que revela a importancia de sua existéncia em termos de
previsibilidade, ou seja, ficou claro aos atores regionais que o férum Unasul é o mais
adequado para tratar deste assunto. Em novembro de 2009, foi fechado um acordo que
dé garantias formais de soberania aos Estados sul-americanos e seus territorios em caso
de acordos com paises extrarregido. Por este desfecho, os paises que fecharem acordos
militares com outros de fora da regido se comprometem a fornecer dados de compras e

exercicios militares ao Conselho de Defesa.

Nesta situacdo problema para a América do Sul, ocorreu uma paralisia de decisdes da
Unasul, o que forgou um comunicado conjunto entre os parceiros estratégicos,
Argentina e Brasil, como forma de acdo bilateral para ndo criar um vacuo de rea¢dao nos
paises da regido que estdo com suas capacidades de influéncia minimizadas. Neste
comunicado os parceiros estratégicos enfatizaram a Unasul como féorum adequado para
a resolugdo destas questdes, mas esta ndo se mostrou ainda legitimada para tanto. No
caso da Colombia, a integragdo sul-americana ainda ndo conduziu a regido para uma
acdo de resolugdo propria de seus problemas, dificultando sua constitui¢do de bloco

para acdo internacional conjunta e articulada.

O caso Colombiano - FARC revela-se um dos principais problemas e de dificil
resolucdo na América do Sul, um grande desafio que deve ser encarado como
estratégico para a diminuicdo das interferéncias externas. Neste caso, a simples
existéncia da Unasul ndo resistiu a determinacdo de Estados da regido na busca de
aliancas externas compensatérias. E preciso que o pais ou paises pagadores busquem
solucdes e posicionamentos mais contundentes perante a situagdo problema, como por
exemplo, tornar a integracdo com condi¢cdes de oferta que assegure mais lealdade dos
paises para a regido do que para os paises extrarregido, condi¢do ainda inexistente no

momento sul-americano.

Um outro episoddio revelou certa ascendéncia da Unasul como um mecanismo de

resolugdo de conflitos regionais, neste caso, de garantia dos direitos constitucionais e da
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democracia. Trata-se dos atos em provincias cujos governadores fazem forte oposi¢cdo
ao presidente Evo Morales, o qual acabara de ter aprovagdo de 67% em referendo
popular sobre sua presidéncia. O movimento causou divisdo interna, distirbios sociais e
mortes. Morales expulsou o embaixador dos Estados Unidos no pais, cidadados e
funciondrios estadunidenses que trabalhavam na Bolivia na Drug Enforcement
Administration - DEA, agéncia antidrogas dos EUA, todos sob acusa¢do de intromissdo
em assuntos internos do pais. A partir de uma reunido extraordindria e emergencial
chamada especialmente para o caso em setembro, a Unasul participou ativamente no
contorno a esta crise, condenando a quebra da constituicdo boliviana, apoiando Evo
Morales, criando comissdo de apuragdo da situacdo que declarou os governadores das

, . .. . 258
provincias rebeldes culpados pelas mortes de civis bolivianos.

Por fim, cabe ressaltar as controvérsias existentes entre o Brasil e paises menores
quanto ao formato institucional da Unasul durante sua fase de formacdo. Em abril de
2007, quando foi langada a nova instituicdo, assumiu como Secretario-Geral Pro
Tempore o ex-presidente equatoriano Rodrigo Borja, e desde entdo esteve no meio das
negociacdes do Tratado de Constituicdo da Unasul. No dia da assinatura formal do
Tratado, Borja renunciou ao cargo, em desacordo com a estrutura institucional que
prevaleceu, criando uma nova organizagdo internacional. Borja queria a fusdo das
instituicdes regionais existentes, CAN e Mercosul, numa s6. Além disto, critica a
postura do Brasil que ndo quer supranacionalidade, mas sim a intergovernabilidade.
Ainda segundo ele, os poderes do secretario ficaram reduzidos em favor do conselho de
delgados, que, por se reunir de dois em dois meses, torna lenta a decisdo e execugdo de
decisdes. No seu entendimento, a Unasul ¢ mais um foérum do que uma instituicao

organica.

Na ocasido, o presidente do Equador Rafael Correa também criticou o que chamou de
insuficiéncia institucional da Unasul, em contraste com o que chama de sua
burocratizagdo, alusdo ao controle da diplomacia sobre o processo. A situagdo ¢
reveladora do velho dilema intergovernamental versus supranacional presente na
situagdo da Unasul, bem como o conceito de autonomia da politica externa incrustado
na diplomacia brasileira. O presidente Lula, em seu programa “Café com o Presidente”,

apos a criagdo da Unasul, falou em uma instituicdo que levaria a criacdo de uma moeda

¥ Sobre as transformagdes no Estado boliviano na era Morales, seus impactos regionais e detalhamento
das crises enfrentadas, ver: SEBBEN, Fernando Dall’Onder. Bolivia: logistica nacional e constru¢do do
Estado. Porto Alegre, PPG em Ciéncia Politica - UFRGS, 2010 (Dissertagdo de Mestrado).
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e banco central comum, bem como numa integragdo que tenderia a ser semelhante a
Unido Europeia, mesmo que em longo prazo. A esta linha de integrag¢do sul-americana,
a politica externa brasileira convive na formagdo, buscando na inovagdo e na
criatividade uma perspectiva que contemple a 6tica de um pais poténcia regional rumo a
um lugar de destaque na politica internacional com as demandas dos demais paises da

regido em busca do motivador para integrar um bloco por ele liderado.

4.4 Conceitos e percepgdes na formulagao da politica externa no governo Lula

Nosso objetivo agora ¢ buscar sistematiza¢do de conceitos e percepgdes na base de
formulacgdo e acdo da politica externa brasileira, buscando seu quadro de ideias centrais
e coeréncias entre si como estratégia de formagao da integragdo sul-americana. Neste
caminho, definimos como temas gerais o sistema internacional e as instituicdes
internacionais de um lado, e a América do Sul na fase de integracdo no governo Lula, de

outro, com enfoque na questao institucional da integracao.

Definimos como nucleo central de formagdo e implementagdo da politica externa
brasileira durante o governo Lula os atores ja apontados anteriormente, Ministro das
Relagdes Exteriores Celso Amorim, o Secretario-Geral do Itamaraty Samuel Pinheiro
Guimardes, o Assessor Especial da Presidéncia da Republica para assuntos
internacionais Marco Aurélio Garcia e, complementarmente, o Diplomata responsavel
pela Sub-Secretaria da América do Sul durante o periodo. Buscamos estas percepgdes
em artigos e palestras publicados, prefacios e apresentagdes de publicagdes, algumas
declaragdes de imprensa, com aten¢do para periodos anteriores, iniciais, em

desenvolvimento e o final do governo Lula.

4.4.1 Sistema Internacional e instituicdes

Amorim, Guimardes e Garcia possuem a mesma percep¢do de que o sistema
internacional estava numa situa¢do de unipolaridade militar e instabilidade no inicio do
novo milénio. Numa publica¢do no periodo de transi¢do antes da posse do governo
eleito, de 2002 para 2003, Amorim, entdo Embaixador do Brasil em Londres, chama a

atengdo para as agoes desestabilizadoras dos EUA na ofensiva que faria ao Iraque, um
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ataque ao multilateralismo tdo caro & politica externa brasileira®’. O argumento central
conta com a forma deslegitimadora da a¢do dos Estados Unidos em relacdo a Carta da
ONU e, por conta disto, relegaria a simples acessorio o multilateralismo construido
desde o fim da Segunda Guerra Mundial. A situag¢do ¢ rapidamente apontada também

261
, quando este elenca como uma das

. 260 N
por Garcia em 20037, e por Guimardes em 2007
caracteristicas do sistema internacional o desrespeito ao Direito Internacional que ¢é

usado ou ndo pela conveniéncia da (s) poténcia (s).

No decorrer do periodo, um mundo multipolar € a caracteristica mais marcante na visao
de Amorim ¢ Garcia, enfatizada como uma situagdo onde os blocos economicos

. . . . 262
predominam no sistema internacional

. Guimaraes também aponta na mesma dire¢ao,
e dada a maior profundidade com que trata os assuntos de relagdes internacionais e da
politica externa brasileira, dedicaremos uma aten¢do maior as suas interpretagdes, pois
boa parte da estratégia da politica externa brasileira de integra¢do sul-americana guarda

importante associagdo com elas.

O texto base significativo de Guimardes ¢ publicado sob titulo de “500 anos de
periferia”, em 1999, em alusdo ao periodo que se inicia com a ocupagdo inicial do
territorio brasileiro e sul-americano. Neste livro, o sistema internacional € tratado com
base no conceito de estruturas hegemonicas, partindo da premissa de relagdes
assimétricas de centro e periferia dentro do sistema capitalista de producdo, onde
ocorrem crises ciclicas. O conceito de estruturas hegemonicas seria mais adequado e

flexivel para o entendimento da dindmica internacional.

[...] e inclui vinculos de interesse e de direito, organizacdes
internacionais, multiplos atores publicos e privados, a possibilidade de
incorporagdo de novos participantes e a elaboragdo permanente de
normas de conduta; mas, no amago dessas estruturas, estdo sempre
Estados Nacionais. %

239 AMORIM, Celso. “Multilateralismo acessério”. Politica Externa, Vol. 11, n. 3, dez.- jan. — fev.
2002/2003 1999, pp. 55-69.

280 CARDIM, Carlos Henrique; ALMINO, Jodo (Orgs.). Rio Branco, America do Sul y la modernizacion
de Brasil. Prefacio de Marco Aurélio Garcia. Rio de Janeiro: EMC Edigdes, 2003.

2 GUIMARAES, Samuel Pinheiro. “Discurso do Secretario-Geral das Relagdes Exteriores do Brasil”.
IN: Brasil. Fundagdo Alexandre de Gusmdo. II Curso para Diplomatas Sul-Americanos. Brasilia:
FUNAG, 2007.

262 AMORIM, Celso. “A integragdo sul-americana”. In: MRE-FUNAG. Diplomacia, Estratégia e Politica
— DEP. Brasilia: Funag - DEP n° 10, 2009, pp. 5-26; GARCIA, Marco Aurélio. “A opgéo sul-americana”.
Interesse Nacional, ano 1, nimero 1, abr/jun, 2008.

% GUIMARAES, Samuel Pinheiro. Quinhentos nos de periferia: uma contribuigdo ao estudo da politica
internacional. Porto Alegre: Ed. da UFRGS/Contraponto, 1999, p. 28.
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Neste cendrio de estruturas hegemonicas, os Estados centrais procurariam manter ou
aumentar seu poder e controle do sistema e sobre os outros Estados. As instituigdes e
normas internacionais servem para reprodu¢do das estruturas hegemonicas, pois a
reciprocidade ndo ¢ real, verificavel historicamente. Neste sentido, aponta como
equivocada a visdo, presente durante o governo FHC, de que ¢ melhor ter uma norma
juridica do que ndo as ter. A situacdo assim delineada tende a perpetuar sua longa
histéria de assimetrias e desigualdades. Mesmo assim, cabe lugar especial em sua obra a
importancia para o Brasil lutar por uma vaga no Conselho de Seguranga da ONU, que

tenderia a ser um das principais estruturas de poder dominante no sistema internacional.

O sistema internacional teria ainda um grupo de paises que Guimardes chama de
Grandes Estados Periféricos, e que noés podemos colocar como similares aos paises
semiperiféricos de Wallerstein apontados no capitulo 1. A estes, estaria reservado ou
participar destas estruturas ou reduzir seu grau de vulnerabilidade diante da acdo dessas
estruturas. Chamando aten¢@o para um viés brasileiro desta interpretagdo, o autor sugere
quatro objetivos para estes no sistema de estrutura hegemonica. “Os objetivos
estratégicos dos grandes Estados periféricos sdo: a reducdo de suas disparidades
internas, a constru¢do de sistemas democraticos reais, a luta pela multiculturalidade e,

~ . 264
finalmente, a redugdo de sua vulnerabilidade externa”.

Dentro desta perspectiva ¢ que surgem os tracos estratégicos para o Brasil superar sua
vulnerabilidade externa. Esta linha de agdo brasileira deveria ter como base econdmica
o mercado interno, uma estratégia de inser¢do internacional articulada com os outros
grandes paises periféricos e com cooperacdo econdmica e politica com os paises
vizinhos, a cria¢do de uma capacidade militar propria, o fortalecimento da identidade e
projeto nacional inclusivo politica, economica, cultural e socialmente como esforgo para

superar estagio de periferia.

, . ~ 266 . . . .
Até a posse de Lula, em 2003, Guimardes™ publicou dois artigos no qual especificou
um sistema internacional formado por grandes paises ou blocos. Teriamos uma

multipolarizagdo em que conviveriam em busca de seus interesses € moldando o sistema

% Idem, p. 135.

2% Idem, pp. 140-141.

%% GUIMARES, Samuel Pinheiro. “Argentina e Brasil: integragdo soberania e territério”. In:
GUIMARES, Samuel Pinheiro. LLADOS, José Maria. Perspectivas Brasil e Argentina. Brasilia:
FUBAG/IPRI, 1999a, PP. 565-590; GUIMARAES, Samuel Pinheiro. “Perspectiva das relagdes do Brasil
com os Estados Unidos. In: REBELO, Aldo; FERNANDES, Luis; CARDIM, Henrique (Orgs.). Politica
externa do Brasil para o século XXI. Brasilia: Camara dos Deputados, 2003, v. 1, p. 155-171.
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os EUA, a Unido Europeia - que estaria se transformando num megaestado -, a China,
com possibilidade de associagio com o Japdo, e, provavelmente, a India. Neste
ambiente, a América do Sul poderia se transformar num polo de poder, “caso se
organizasse economicamente sob a lideran¢a ndo hegeménica do Brasil” **’. A base
sobre a qual Guimaraes coloca a possibilidade de a América do Sul se tornar este polo
de poder esta, principalmente, na situacdo estratégica do Brasil. “Se fizermos uma lista
dos dez maiores paises do mundo em territério, outra dos dez maiores paises em
populacdo e uma terceira lista dos dez maiores paises em PIB, s trés paises figurardo

em todas as trés listas: os Estados Unidos, a China e o Brasil” *%

. Enfatiza, por fim, a
necessidade histérica do posicionamento do Brasil neste sentido, corroborada pela

sempre presente visao protagonista do pais verificada na histdria de sua politica externa.

Politicamente o Brasil ndo pode aceitar ser incorporado a um territorio
econdmico maior, sob a hegemonia americana, e renunciar a
possibilidade historica de construir um pdlo sul-americano no ambito
do sistema multipolar mundial, que estd sendo gerado
progressivamente, e de assim contribuir para um sistema mundial mais
justo e pacifico em que seu governo possa melhor defender e
promover os interesses especificos de longo prazo do povo brasileiro
como um todo, € ndo de um ou outro setor. 269

No mesmo caminho estdo as percepedes de Amorim e Garcia®’’ sobre a formacio de
megablocos de paises como caracteristica em formacdo da ordem no sistema
internacional, definidos em seus mais recentes textos e discursos. Da mesma forma que
Guimaraes, procuram entdo enfatizar a necessidade da integracdo sul-americana como
forma de atuar num mundo cada vez mais dividido em blocos, onde as negociacdes
feitas de forma isolada s6 mantém ou aumentam as desigualdades existentes entre os
paises. A seguir, verificaremos mais de perto as caracteristicas destes formuladores da
politica externa brasileira do governo Lula sobre a integracdo na América do Sul e suas

instituigdes.

4.4.2 América do Sul: integragdo e suas instituicdes

7 Idem, p. 160.

%8 1dem, p. 170.

99 Idem, p. 171

7% AMORIM, Celso. “Conceitos e estratégias da diplomacia do Governo Lula”. In: MRE-FUNAG.
Diplomacia, Estratégia e Politica — DEP. Brasilia: Funag — DEP, n° 1, 2004, pp. 41-48; GARCIA, 2008,
op. cit.
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Um trago comum entre os trés atores da politica externa ¢ a critica ao neoliberalismo
prevalecente na América do Sul antes do governo Lula, e dai a necessidade de
alavancagem de uma integragdo que fosse para além da integracdo comercial com
énfases na interacdo fisica, politica e como coordenacdo de agdes no sistema
internacional. As criticas ao Mercosul passam pela debate da assimetria, pois o Brasil
tem de tratar com suas desigualdades internas também, e incluem o carater comercial e
neoliberal da integracdo que ja estdo presentes em “Quinhentos anos de periferia”,

desde o proprio instrumento normativo que lhe cria.

A leitura do Tratado de Assuncdo revela que seus objetivos sdo
prioritariamente comerciais, de liberalizacdo e abertura de mercados,
sem pretensdo efetiva a coordenacdo de politicas macroecondmicas e
a formulagdo de politicas comuns, mencionando apenas sua
conveniéncia, sem estabelecer compromissos ou indicar mecanismos
para atingir tais fins. *’'

A alianga entre Argentina e Brasil tem primazia nos argumentos a favor da integracdo
da regido. No inicio do governo Lula, Garcia enfatiza a perspectiva de reconstrugao,
aprofundamento e ampliacdo do Mercosul, numa agenda ampla de integragdo regional,
para garantir um regido unida em busca de uma nova correlagdo de for¢gas num mundo

multilateral.

Ella prevé la criacion de um amplio espacio econdmico comum, capaz
de articular politicas industriles, agricolas, sociales o de ciéncia y
tecnologia. Ella exige la constituicion de uma mbiciosa infrestructura
comun. Ella prevé la criaciéon, por lo menos em el ambito del
Mercosur, de consistentes instituciones politicas, como um Parlmento
elegido por voto directo. Ella se orienta hacia uma cordinacion
macroecondmica que nos pueda conducir em El futuro hacia uma
moneda unica. El Gobierno y la sociedad brasilefios comprienderon
que um proyecto nacional no es incompatible com processos de
integracion regional. Al contrario, la articulacion de ellos da a los dos
uma mayor consisténcia y profundidad. *”*

Para Guimaraes, as relagdes, a articulacdo e integracdo entre Argentina e Brasil
melhoram a economia de escala para operagdes domésticas das empresas e,
consequentemente, sua insercdo internacional, assim como o foi a relagdo entre
Alemanha e Franga na constru¢do da integragdo europeia. No entanto, chama atencdo
para as assimetrias como elemento primordial a ser tratado para ndo causar retrocesso

na integragao.

! GUIMARAES, 1999, op. cit., p. 131.
"2 CARDIM, 2003, op. cit., p. 17.
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O processo de integragdo afeta de forma diferente o capital, o trabalho
e as regides que delem participam. Este processo somente pode
sobreviver se dispuser de mecanismos compensatorios para reduzir os
desequilibrios e as tensdes que gera em distintos setores da economia
e para promover o desenvolvimento mais acelerado das regides
afetadas de forma desfavoravel de modo a reduzir os desniveis
regionais e suas repercussdes na esfera politica. 2"

Parte das dificuldades encontradas pelo Mercosul ¢ atribuida por Guimardes a ndo
observancia das assimetrias e de suas repercussdes nos diferentes grupos hegemdnicos
nacionais e a propria soberania dos Estados partes, principalmente Argentina e Brasil.
Para o autor, as ideias de supranacionalidade e de mecanismos de solugdo de
controvérsias ndo resolvem o problema, mas ndo déa explicacdes detalhadas do porqué
desta situagdo incompativel. A situacdo da possibilidade de moeda unica ¢ uma
possibilidade, apenas em longo prazo, mas a assertiva principal de Guimaraes ¢ de que
“A América do Sul ¢ a circunstincia inevitavel, historica e geografica do Estado e da

sociedade brasileira”. 2’

Ao escrever sobre os conceitos e estratégias da diplomacia do Governo Lula em 2004,
Amorim®” coloca a América do Sul em evidéncia do inicio ao fim, e a integra¢io como
um imperativo. As agdes, para tanto, passam pelos acordos comerciais entre Mercosul e
a Comunidade Andina, as a¢cdes em infraestrutura, pela aproximacao cultural dos povos
da regido, e a conformacdo de uma Comunidade Sul-Americana de Nagdes capaz de

compor um polo de poder mundial em negocia¢des comerciais multilaterais.

De 2005 a 2010, temos importantes publicacdes dos formuladores da politica externa
brasileira durante o governo Lula que revelam revisdes, avaliagdes e interpretagdes
sobre um historico de integracdo sul-americana, suas possibilidades, limitagdes e sua
institucionalidade. Observaremos abaixo cada um dos atores separadamente nas

tematicas assinaladas.

Em “Desafios brasileiros na era dos gigantes” de 2005, Guimaraes revisa e aprofunda os
esquemas interpretativos que ja haviam sido expostos em “Quinhentos anos de
periferia”, com algumas inovagdes importantes. Um ponto inicial importante foi a
defini¢do de que a diminui¢do da vulnerabilidade externa do Brasil passa pela
diminuicdo dos desequilibrios econdmicos, sociais e politicos internos do Brasil. Estaria

incorporando uma grande bandeira do presidente Lula de eliminagdo da fome,

** GUIMARAES, 1999a, op. cit., p.570.
2" GUIMARAES, 1999, op. cit., p. 146.
7> AMORIM, 2004, op. cit.
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diminui¢do da pobreza e das desigualdades, e, principalmente, atrelando diretamente
estas acdes como premissas de atuacdo mais efetiva no ambito internacional. Esta

parece ser uma grande inovagao na politica externa brasileira.

Um outro elemento importante que surge nesta nova obra € a critica tanto a neoliberais
como a desenvolvimentistas pelo enfoque economico subordinando os demais, sem dar
a devida importancia as questdes politicas nacionais e aos interesses internacionais do
Brasil. Neste sentido, prega uma visdo politica do Brasil ¢ do mundo, com os devidos
contornos de realismo que o mesmo enfoque enseja. “As negociagdes e as relacdes
internacionais sao regidas assim por exercicios de poder e jamais por esquemas ldgicos,

. . .. 276
cartesianos ou imparciais ou por gestos de boa vontade”. *’

Para o Brasil, Guimardes aponta quatro desafios que, igualmente pensados para a
América do Sul, podem colocar a regido como polo de poder no sistema internacional.
Os quatro desafios sdo: reducdo das desigualdades internas, elimina¢do de suas
vulnerabilidades externas, realizacdo de seus potenciais nacionais, ¢ efetivacdo de seus
processos democraticos. Num mundo cada vez mais configurado como multipolar
dividido em blocos ou grandes paises, “Nao ha solu¢do individual para nenhum pais da

América do Sul”. 2”7

Chamado de “bloco sul-americano ndo-hegemdnico”, esta integracdo tem como €ixo a
relacdo estratégica do Brasil com a Argentina, num projeto conjunto de
desenvolvimento econdmico, politico e social, com especial ateng¢do para as assimetrias,
e que caminhe cada vez mais para uma politica externa comum entre os dois Estados. A
construcdo de uma infraestrutura e, principalmente, de uma integracdo energética, ¢
especialmente importante para garantir taxas de crescimento de cerca de 7% ao ano,
necessarias para a realizacdo do desenvolvimento amplo para a regido. Apesar da
arguicao de projeto de desenvolvimento e insercdo internacional conjunto, Guimaraes
confirma ainda a perspectiva de que esquemas institucionais mais densos esbarram nas

assimetrias entre os paises membros.

E importante salientar que o autor e formulador da politica externa brasileira recorre ao
exemplo da Alemanha e Franga, como parceiros estratégicos, bem como ao da Unido

Europeia, como formadora de um megaestado e bloco atuante no mundo multipolar,

?7® GUIMARAES, Samuel Pinheiro. Desafios brasileiros na era dos gigantes. Rio de Janeiro:
Contraponto, 2005, p. 54.
*" 1dem, 320.
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mas desqualifica o caminhos tomados por estes como indicativos pra a realizacdo da
integracdo sul-americana. Por outro lado, as assimetrias, causas deste distanciamento
comparativo, possuem tratamento especial na interpretagdo de Guimardes para uma
efetiva integracdo sul-americana, o que relativiza uma possivel contradicdo de postura

perante a integracao regional da América do Sul e a europeia.

Por fim, ¢ preciso salientar que, no esquema interpretativo no sistema internacional e da
inser¢do de um bloco sul-americano como um polo de poder tém reservados lugares
estratégicos o desenvolvimento e a independéncia tecnoldgica e militar. O aspecto
tecnologico esta atrelado ao forte componente da revolucdo industrial em curso no
sistema capitalista, e a entrada dos paises neste circuito de ponta é primordial para o
atrelamento de seus desenvolvimentos ao centro do sistema capitalista, mas com
autonomia de cadeia produtiva, o grande gargalo dos processos de substituicdo de
importacdo. Por seu turno, e em conjungdo intrinseca, o desenvolvimento tecnologico e
o aprimoramento das capacidades militares estardo dando suporte para que a autonomia
da regido se complete em termos de garantia da soberania e territorialidade dos paises.
Neste sentido, faz dura critica a cldusula democratica e a zona de paz na regido porque
“[...] atendem as necessidades hegemodnicas dos EUA de ter regimes abertos a influéncia

externa e ao desarmamento dos paises da regido”.

Em palestra para Diplomatas sul-americanos, numa inovacao introduzida por Guimaraes
e que faz parte do esfor¢o de integragdo, o embaixador reafirma o que ¢ continuo no
pensamento da politica externa brasileira, que o pais ndo serd um pais médio e que estar
junto com a América do Sul auxiliard neste caminho de crescimento e superacdo de
dificuldades. Ou os Estados pensam juntos o crescimento da regido e a superagdo de
8

, ~ . 2
seus obstaculos comuns, ou poderio ter caos e dificuldades no futuro. *’

Garcia publica artigo em 2008°"

onde afirma sua convicgdo de que estamos
caminhando para a consolidagdo de uma multipolaridade de blocos, e que a América do
Sul foi a alternativa do Brasil para a insercdo neste cendrio. Em termos geopoliticos,
Garcia enfatiza que a regido ¢ abundante em recursos estratégicos como agua, energia e
alimentos, e que a efetivacdo da integragdo com a Venezuela amplia a fronteira do

Mercosul até o norte. Em termos politicos, a regido ¢ uma zona de paz e com certa

estabilidade politica, com ampla capacidade para superar a pobreza e a desigualdade,

" GUIMARAES, 2007, op. cit.
> GARCIA, 2008, 2008, op. cit.
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bem como as limitagdes fisicas. J4 ha um processo de diminui¢do das desigualdades de

renda, de aumento do mercado consumidor e de investimentos estrangeiros.

E preciso, ainda, avancar na complementaridade produtiva e na diminui¢do das
assimetrias, bem como o desenvolvimento de instrumentos financeiros como o uso de
moedas nacionais nas trocas comerciais regionais. No entanto, Garcia ndo se convenceu
da possibilidade de aprofundamento da integragdo, em comparagdo com O processo

europeu. Assim,

Apesar das aproximacdes que houve entre os paises sul-americanos e
do impacto desses movimentos sobre o incremento do comércio
regional, ¢ dificil pensar que se venha a ter, no curto e médio prazos, a
formacdo de uma unido aduaneira. Nesse particular, a integracdo da
América do Sul segue um roteiro distinto daquele que predomina na
Europa. 280

Ao palestrar no II Curso para Diplomatas Sul-Americanos, em 2007, o Ministro Celso
Amorim mostra todo seu empenho e entusiasmo quanto ao processo de integracao.
Segundo depoimento de 1997, ele foi o pioneiro da ideia durante o governo Itamar
Franco em 1993, quando queria testar os empresarios e sociedade brasileiros quanto ao
escopo sul-americano da integragio, periodo de langamento da ALCSA **'. Sua fala, em
2007, era para sul-americanos de varios paises e foi feita em portugués, pois, segundo
ele mesmo, a comunicacdo se d4 melhor quando falamos e nos entendemos em nossas

linguas maternas, mesmo que o portunhol esteja fadado a ser o idioma regional.

Amorim delimita os contornos da politica externa do governo Lula, composta pelos
principios contidos na constitui¢@o e na tradig@o brasileiras, com as devidas diretrizes e
énfases dadas por todo governo em fungdo de seus objetivos programaticos e visdo de
mundo. Assim, o governo teria suas principais diretrizes atreladas ao objetivo primeiro,
a integracdo sul-americana. As diretrizes seriam: solidariedade e generosidade, ndo
indiferenca e engajamento. Em relacdo a generosidade, Amorim refor¢a que nao
significa que o Brasil estd abdicando de seu interesse nacional, mas que esta
condicionando este interesse a uma realizacdo vista no longo prazo, e em que as

assimetrias possuem papel de destaque numa regido carregada de desigualdades.

[...] pode haver uma dialética entre o interesse nacional e a
solidariedade. [...] Entdo, onde ¢é que existe, digamos, essa
possibilidade de compatibilizar solidariedade com o interesse nacional
e onde pode entrar a palavra generosidade nisso? Acho que a

0 1dem, pp. 23-24.
81 AMORIM, Celso Luiz Nunes. Celso Amorim (depoimento, 1997). Rio de Janeiro: CPDOC, 2003.
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generosidade ndo deve ser entendida nesse sentido menor, de ser
bonzinho, de dar um tapinha nas costas do amigo, ou de fazer um
favor aqui ou ali, mas digamos, uma atitude, realmente, em nosso
caso, de integracdo que busca superar assimetrias, para dar uma visao
muito clara do que existe. A generosidade nesse caso, ou se quiserem,

a solidariedade, corresponde ao nosso interesse nacional de longo

282
prazo.

E essa dialética tem uma explicacdo simples: o formulador de politica externa precisa
atuar dentro da realidade de um ambiente politico, que precisa responder aos grupos de
interesse interno, colocando limites claros para se fazer a solidariedade e generosidade
com interesse nacional de longo prazo do pais, ou, nas palavras de Amorim,

1” 28 Acerca da diretriz da nio

“procuramos fazer justica dentro daquilo que € possive
interferéncia, aponta o caso da Venezuela e a tentativa de golpe ocorrida contra o
presidente eleito Hugo Chaves em 2002, e que se perpetuava até o inicio do governo
Lula. Neste caso, a atuacdo brasileira se deu como tentativa de garantir a ordem
constitucional do pais vizinho, situacdo de grande importancia para a manutencdo da
condicdo de estabilidade na regido, historicamente assolada por golpes militares num
passado ndo muito remoto. A atuacdo foi feita dentro do principio da ndo interferéncia

em assuntos internos, aliada a diretriz de ndo indiferenca com os problemas dos outros

paises.

Sobre a diretriz de engajamento, principalmente acerca da América do Sul, Amorim
comeca respondendo aos questionamentos sobre seu maior interesse na regido, e de uma
forma tdo o6bvia que causa espanto que isto tenha demorado quinhentos anos para
ocorrer: Porque moro e vivo aqui. Neste sentido, enfatiza que nenhum governo foi
contra a integracdo da América Latina, mas nenhum governo foi tdo engajado como o
de Lula na integracdo da América do Sul, e isto ¢ diferente. Nesta linha, ndo se trata do
abandono do principio constitucional de integracio da América Latina, mas da
inevitavel constituicdo da integracdo sul-americana por sua obviedade espacial, criando
um poder de “imantacdo” capaz de transformar a América do Sul num polo de poder e

atracdo suficiente para agregar toda a América Latina.

A integragdo, que a época da palestra de Amorim ja contava com a Comunidade Sul-

Americana de Nagdes, teria uma parte comercial, com os acordos de livre comércio, e

282 AMORIM, Celso Luiz Nunes. “Discurso do Ministro das Relagdes Exteriores do Brasil”. IN: Brasil.
Fundagdo Alexandre de Gusmao. /I Curso para Diplomatas Sul-Americanos. Brasilia: FUNAG, 2007,
PP. 20-21.

3 Idem, p. 21.
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de infraestrutura, com a IIRSA, que seriam as bases sobre a qual se ergueria, e se ergueu
com a CASA, uma superestrutura politica. Aqui comeca uma diferenca importante
sobre integracdo entre o Ministro Amorim e os outros dois atores apontados
anteriormente, que pode ser explicada pelo publico para o qual foi feita a palestra, ou
seja, este ¢ o discurso para alcangar os sul-americanos. Enquanto Garcia e Guimaraes
estavam reticentes e incrédulos quanto ao aprofundamento da integracdo e mesmo seu
viés econdmico, Amorim enfatiza este aspecto (mesmo que depois va tratar disto como
uma visao em longo prazo, como delimitamos adiante), apontando elementos historicos

para fortalecer sua ideia.

J& havia, assim, uma base sobre a qual se poderia criar uma
superestrutura politica, mas as pessoas se perguntam: ‘Essa ¢ uma
visdo mercantil? Por que livre-comércio? Por que unido aduaneira?’
Porque todos tém de passar por esse processo. Eu ndo conheco
nenhum caso de integragdo no mundo sem a prévia fase aduaneira. A
Italia s6 deixou de ser um conjunto de Estados auténomos, a
Alemanha so6 virou pais e a Unido Europeia s6 virou Unido Europeia
porque eles passaram por esses estagios. A Unido Europeia comegou
como Mercado Comum Europeu. Essa unido econdmica prévia basica
¢ fundamental. No caso da Alemanha, o primeiro passo foi a
‘Zollverein’. Se vocé ndo tiver a unido econdmica, ndo tera a unido
politica em graus diversos, ¢ claro, respeitando os ritmos e prazos. >

Nesta linha, Amorim ainda imprime argumentacdo sobre uma possivel tensdo entre os
extremos de posi¢des ante o processo de integracdo. De um lado, as criticas ao seu viés
comercial ou econdmico; de outro, a posi¢ao de que o Brasil deve buscar como primeiro

objetivo estratégico relagcdes com paises de fora da regido.

E curioso que algumas criticas vém de pessoas de esquerda ou de
formacdo marxista. Essas pessoas deveriam saber que essa infra-
estrutura econdmica prévia é fundamental e determinante. Se ndo
houver a unido econémica, ndo havera a unido politica. Se ndo houver
um impulso nesse sentido, os interesses dos que defendem a
integracdo serdo sempre mais fracos do que aqueles que defendem
uma integragio especial com um grupo de paises fora da regido. **

Neste sentido, Amorim enfatiza que se deve aproveitar todas as experiéncias existentes,
como o Mercosul ¢ a Comunidade Andina, combinando com a criagdo ¢ desenho de
novas estruturas da integracdo sul-americana. Nesta linha, concretiza sua visdo sobre
necessidade de aprofundamento da integragdo pela via economica e, principalmente, da

formagdo de uma unido aduaneira.

¥ Idem, p. 30.
% Ibidem.
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O Mercosul tem acordo de comércio com a Comunidade Andina, com
o Chile, que tem com a Comunidade Andina. Portanto, estamos todos
unidos por acordos de livre-comércio. Entdo ndo ha diferenca. A
diferenca é a unido aduaneira. Mas o fato de ter uma unido aduaneira
gera uma por¢do de outras normas que levam a uma integracdo mais
forte que levam também a possibilidade de politicas compensatorias, o
que ¢ muito mais facil ter numa unido aduaneira, ¢ politicamente mais
vendével, vidvel, do que numa érea de livre comércio. 286

Por fim, Amorim faz alusdo as diversas velocidades porque vai passando a integragao
sul-americana, sem dar sinais de qual serd o caminho da Unasul. H4 uma questdo
técnica que precisaria ser resolvida, que ¢ a existéncia de acordos de livre comércio
entre alguns paises € os EUA, o que inviabiliza uma unido aduaneira, mas ndo uma

unido e cooperacgao politica e intergovernamental.

Era o dilema da Inglaterra, por isso ndo entrou logo no Mercado
Comum Europeu. Ela Dispunha de relagdes especiais com os paises
do antigo dominio britanico e queria também ter relacdes especiais
com os Estados Unidos. Ela acabou fazendo a opcdo pela Unido
Europeia [com institui¢gdes supranacionais]. Isso ndo quer dizer que
ndo houvesse o Conselho da Europa [intergovernamental] e outros
foruns onde os paises estivessem juntos. Em certo momento, houve
uma area de livre comércio entre os paises do EFTA e os da
Comunidade Europeia, chamado Espaco Econémico Europeu, depois
isso perdeu um pouco de sentido porque a Unido Europeia avangou
mais rapido. **’

Em 2009, Amorim profere nova palestra publicada®®® também como artigo em que
reafirma todas as observacdes apontadas acima, incluindo a importancia da unido
aduaneira em relacdo a area de livre comércio por conta da coordenagdo entre os paises
membros, indicando a atua¢do como bloco e polo de poder. Esta fala do Ministro inclui
a ideia de que uma area de livre comércio na América do Sul feita com os acordos dos
dois blocos existentes, em lugar de uma unido aduaneira, como no Mercosul, teria sido
uma atitude pragmatica diante das experiéncias existentes na regido. Além disto, reforca
a nocao de que a América do Sul esta se constituindo num “polo magnético alternativo”,
e que este pode ser a op¢ao de paises latino-americanos num futuro ndo muito distante.
Por fim, salienta que o conceito de um bloco coeso ndo significa um fechamento em si
para o resto do mundo, do ponto de vista econdmico, mas sim usando a regido como um

grande mercado capaz de alavancar insercdo competitiva internacionalmente.

% 1dem, p. 32.

7 Idem, p. 33.

¥ AMORIM, Celso. “A integragdo sul-americana”. In: MRE-FUNAG. Diplomacia, Estratégia e Politica
— DEP. Brasilia: Funag - DEP n° 10, 2009, pp. 5-26.
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Em marco de 2010, participamos do II Seminario de Alto Nivel sobre Politica Externa
no Itamaraty, uma das pioneiras iniciativas do governo Lula, onde foi apresentada e
discutida a tematica da América do Sul, feita pelo Secretdrio- Geral da América do Sul,
Antonio José Ferreira Simdes. Em texto de sua autoria, o embaixador remete a um mais
detalhado plano e estratégia para a integrag@o sul-americana, direcionado aos criticos da
existéncia aparentemente contraditoria de diversas iniciativas na América do Sul em

nome de um processo de integragao.

Para o Brasil, o MERCOSUL continuara sendo o nuacleo duro da
integracdo. Para entender o papel desempenhado por cada iniciativa de
integracdo, ¢ util evocar aquela velha imagem de circulos
concéntricos. O MERCOSUL seria, para o Brasil e para os demais
paises membros, o circulo central no qual estariamos engajados e que
se caracteriza por um grau de densidade maior. Os compromissos no
MERCOSUL, que ¢ uma unido aduaneira e aspira transformar-se em
um verdadeiro mercado comum, sdo de natureza distinta daqueles
assumidos em outros esquemas mais amplos, seja de concertacdo e
consultas politicas, como o Grupo do Rio, seja de natureza
multissetorial, como a Unasul. Esses e outros esquemas seriam
circulos de raio maior, que contém os circulos centrais e geram
compromissos de carater mais geral e complementar em relacdo
aqueles, o que em geral ndo significa ter de mudar a legislacdo
nacional ou aceitar certa dose de supranacionalidade. Isso ndo impede
que, no futuro, os circulos maiores ganhem mais densidade e
produzam uma convergéncia com circulos centrais. **

O Diplomata enfatiza ainda que a Unasul ndo tem objetivos comerciais, mas que isto
poderia vir a acontecer com os demais processos ja em curso na regido e que envolvem
liberalizagdo comercial. Lembra ainda que esta visdo de longo prazo foi capaz de
impulsionar a prépria Unido Europeia num grande e importante polo de poder no
sistema internacional. Chama aten¢do para os avangos que a integragdo tem dado nos
diversos ambitos e na criacdo da institucionalidade do processo, como os Conselhos
junto a Unasul. Por fim, ressalta um importante aspecto que revela uma proposi¢ao
brasileira de tornar efetiva a acdo da integracdo no ambito da defesa, que € o carater
obrigatorio das decisdes tomadas na Unasul, apesar de que ndo estdo ainda explicitos os

mecanismos de persuasdo para a efetividade deste mecanismo.

8 SIMOES, Antonio José Ferreira. “Unasul: sonho e realidade da integragdo da América do Sul”. In: /1
Semindrio de Alto Nivel sobre Politica Externa. Brasilia: FUNAG/IPRI (mimeo), p. 4. A idéia de circulos
concéntricos foi utilizada pelo primeiro Secretario Geral do Itamaraty do governo FHC Sebastido do
Rego Barros, como sendo uma estratégia ja presente na diplomacia brasileira.
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Em texto?”® anteriormente divulgado sobre o mesmo assunto, Unasul, em 2009, por
ocasido do Seminario sobre América do Sul realizado pelo Itamaraty no Rio de Janeiro,
Simdes reafirma o carater funcionalista da integra¢do sul-americana, via integragao
energética como um dos eixos estruturantes. Ao fazer isto, cita, como exemplo para o
sucesso da integracdo europeia, o fato daquele processo ter se consagrado a partir da
constitui¢do da CECA como pilar estratégico, mais uma interessante compara¢ao com o
processo do velho continente, apesar de ndo referir que, j& naquele inicio, a CECA
possuia a Alta Autoridade da Comunidade criada, o embrido do que seria entdo a
supranacionalidade da Unido Europeia e uma de suas mais importantes contribui¢des

pra o bloco se transformar num polo de poder na atualidade.

4.5 A América do Sul do Brasil

Para finalizarmos este capitulo enquanto sintese, vamos buscar responder a algumas
perguntas sobre a integracdo da América do Sul no governo Lula, procurando delimitar
o0s seus principais tracos. 1 - Quais as linhas estratégicas da integracdo do governo Lula?
2 - Qual o papel das instituicdes analisadas neste processo de integracdo? 3 - Quais as
principais identidades e distensdes nas percepcdes dos formuladores da politica externa?
4 - Qual o grau de coeréncia interna encontrada nas percep¢des dos formuladores da
PEB e destas para as acdes de integracdo? 5 - Qual o papel dos condicionantes
nacionais, regionais € internacionais no processo de integracdo implementado? 6 - Até
que ponto o processo de integragdo na América do Sul estd resultando ou possui
capacidade de transformar a regido integrada num polo de poder para sua inser¢do num

sistema internacional multipolar em blocos?

Em relagdo a primeira questdo, as linhas estratégicas da integracdo da América do Sul
incluem uma vertente de infraestrutura, uma econdmico-comercial e uma vertente
politica, com objetivo de potencializar a regido e o pais para uma capacitacdo autonoma
de inser¢cdo num mundo cada vez mais multipolar em blocos. Em comunhdo com esta
estratégia, a politica externa foi se orientando para contribuir na configuragcdo desta
ordem multipolar em blocos, atuando separadamente em foros internacionais, formando
cooperagdes e Cupulas com os paises do Sul, bem como esgotando as possibilidades de

efetivacdo de arranjos que nao eram lhe favoraveis, como a ALCA e a rodada Doha da

% SIMOES, Antonio José Ferreira. UNASUL: a América do Sul e a construgdo de um mundo multipolar.
Rio de Janeiro: FUNAG/IPRI, Texto de Discussédo, 2009.
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OMC. Agindo desta forma, uma frente integrava a América do Sul e potencializava a
outra frente de formacdo do mundo multipolar em blocos que tende a realimentar a
necessidade do fortalecimento regional. H4 uma continua redefini¢do da relagdo com os
EUA, evitando o confronto direto, mas buscando anular a capacidade daquele pais em
interferir nas questdes relevantes da regido. A estratégia de integragdo do governo Lula
¢ solidaria com objetivos de médio e longo prazo, ndo intervencionista sem ser
indiferente, objetivando o fortalecimento de sua posi¢do regional e dai

internacionalmente.

No que diz respeito a questdo do papel das instituigdes neste processo, hd que se
delimitar alguns pontos importantes. A integracdo de infraestrutura muda de rumo,
passa de uma ideia funcionalista, mas neoliberal, para se agregar ao projeto politico da
Unasul. A integragdo fisica e energética tem importancia vital para as possibilidades de
desenvolvimento do Brasil, para a complementaridade econdmica e para a possibilidade
de medidas compensatorias visando diminui¢cdo das assimetrias na integracao, elemento
este que ¢ ressaltado em todos os momentos estudados. A OTCA e a questdo
Amazonica, por sua vez, sdo consideradas parte da integragcdo sul-americana, mas ha
uma pratica de controle absoluto da organizacdo e das prerrogativas que teria de fazer
projetos na regido e com os demais paises, objetivando evitar a ingeréncia de paises
extra-regido. A alianga com a Argentina, dai a0 Mercosul e sua amplia¢do ¢ a linha de
prioridade no ambito comercial e econdmico, funcionando como mecanismo de atracao,
bem como efeito demonstracdo em temas como a coordenacdo financeira, a exemplo do
acordo de trocas comerciais com utilizagdo de moedas nacionais no lugar do dolar. Por
ultimo, a Unasul ¢ o pilar politico onde estdo se concentrando os esfor¢os para impedir
uma influéncia externa na regido, bem como a instituicdo que abriga as demandas
regionais que vao aparecendo em diversas areas, da seguranca a saide. O ponto comum
na acdo relacionada as instituicdes ¢ a necessidade de nunca perder o controle do

Processo.

Quanto aos formuladores da politica externa brasileira, ¢ evidente que a estratégia de
integracdo da América do Sul ¢ um projeto definido por linhas gerais apontadas por
Samuel Pinheiro Guimardes em sua obra “Quinhentos anos de periferia” e mais
desenvolvida em “Desafios brasileiros na era dos gigantes”, aliada a experiéncia deste
mesmo autor ¢ do Ministro Celso Amorim a frente do Ministério das Relagdes

Exteriores. O primeiro tem a fun¢do da elaboragdo detalhada e tedrica da estratégia, o
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segundo, uma funcdo de basear as acdes em negociacdes nas quais a tdnica € a
flexibilidade, a existéncia de metas, mas ndo de prazos. Marco Aurélio Garcia faz
conexao necessaria com as forgas politicas da regido, e até fora dela, pra garantir apoio
ao presidente Lula e suas iniciativas, funcionando igualmente como “bombeiro” em
casos de crises mais agudas. A senha para os paises sul-americanos ¢ a de que o Brasil
estd se consolidando como grande Estado periférico, a integracdo da América do Sul vai
encurtar os prazos deste caminho e auxiliar na alavancagem dos demais paises, caronas
do Brasil. Guimardes e Garcia apostam num processo politico que possa resultar em
ganhos de autonomia, econdmicos e sociais pra a regido. Ja4 Amorim reitera que a
conexao econdmica ¢ ponto fundamental para o alcance da unidade politica, e a unido
aduaneira partindo do Mercosul ¢ o caminho a ser seguido, mesmo sem indicar o tipo de

institucionalidade ou mesmo prazos.

Quanto a coeréncia interna, cabe indicar que a Unido Europeia ¢ arguida como exemplo
de integracdo e polo de poder por todos os formuladores, mas nao resulta em indicagdo
de se seguir exatamente os mesmo passos. As assimetrias sdo tratadas como eixo
comum e central da integracdo, bem como a énfase no Estado como promotor do
desenvolvimento. Outro ponto que chama atencao nos formuladores da PEB do governo
Lula, e em funcdo da trajetoria deste e de sua politica interna, € o conceito de interesse
nacional atrelado a diminui¢do das desigualdades internas do pais, ao resgate da divida
social acumulada desde o descobrimento e a eliminacdo da fome e da miséria extrema
no Brasil. A integragdo seria tanto uma forma de auxilio destes objetivos quanto de seu
transbordamento para toda a América do Sul. Diminuicdo das desigualdades,
criatividade e flexibilidade sdo as palavras chave na diplomacia da integragdo sul-

americana no governo Lula.

Do ponto de vista dos condicionantes existe uma confluéncia muito propicia a
integracdo, possivelmente nunca ocorrida antes no pais e na regido. No dmbito nacional,
o pais viveu no governo Lula momentos de estabilidade politica, social e econdmica,
batendo recordes em indicadores positivos em diversas areas, o que contribui para o
alcance dos objetivos de diminuicdo das desigualdades, de alavancagem para
negociagdes internacionais e do proprio fortalecimento do Estado e seu aparato
estratégico rumo ao desenvolvimento. Decorre dai a crescente capacidade do Brasil em
assumir as fungdes de pais pagador, como visto até aqui neste trabalho, fundamental

para a concretizacdo de processos de integragdo regional. Regionalmente foi
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consideravel que governos de centro-esquerda estiveram no comando em grande parte
dos paises da regido, o que facilitou a estratégia de integracdo do governo Lula. O
contexto internacional acabou se definindo conforme delimitado no capitulo 1, de
fragmentacdo, como o percebido pelos formuladores, e foi determinante para a

estratégia de integragdo na América do Sul.

Por ultimo, ¢ possivel analisar o quanto a estratégia de integracdo do governo Lula esta
resultando na transformacao da regido num polo de poder no sistema internacional. As
opcdes de cooperagdo e as cupulas entre a América do Sul e outras regides sdo
significativas, e existe um processo de retroalimentacdo entre a inser¢do internacional
do pais e da regido e as condic¢des propicias para o fortalecimento da integracdo. Apesar
de intergovernamental e com pouca densidade, a institucionalidade criada torna o
processo constante, revisado e progressivo, criando a possibilidade de seu
fortalecimento, lembrando idéias neofuncionalistas que prevalecem em muitos
momentos na experiéncia europeia. A integracdo fisica, comercial e politica tendem a
construir um ambiente tanto de conflitos como de solugdes, que indica um processo de
busca continua de resolugdes regionais para problemas regionais, sem ou com poucas

interferéncias externas, como ja foi observado em alguns momentos.

No entanto, ha que se considerar que a profundidade desta integra¢do e seus vinculos
institucionais ndo sdo suficientes para dar aos paises membros uma perspectiva de
oferta suficiente para lhes conter no processo e evitar a busca de outras opgdes de
cooperagdo, uma volta ao passado. Se as condigdes nacionais e regionais mudarem, a
integracdo ndo possui capacidade para manter seus membros integrados. Elegendo a
integracao fisica e a cooperagdo politica e em matéria de defesa como mais consistentes,
no restante do processo de integracdo ¢ possivel pensar numa repetigdo do Mercosul,
suas potencialidades e limites, incluindo as institucionais. Numa perspectiva
neofuncionalista, ¢ possivel que a necessidade de consolidagdo do polo de poder
sulamericano leve os paises da regido, incluindo o Brasil, a buscarem formas de

aprofundamento institucional e da integra¢cdo num outro momento.



229

5 Consideragdes finais

O objetivo geral desta tese foi analisar a recente fase de integracdo da América do Sul,
partindo da verificacdo da estratégia da politica externa brasileira no Governo Lula, com
énfase nas instituicdes criadas para a concretizagdo desta integragdo. Para isto,
procuramos delimitar, no primeiro capitulo, elementos de investigacdo do cenario onde
ocorrem as relagdes internacionais e, dentro destas, as organizagdes internacionais € 0s
processos de integracdo. Em seguida, buscamos ampliar as experiéncias historicas
comparadas de integragdo no mundo, culminando com andlise mais detida do processo
de integracdo no Mercosul e seus dilemas, principalmente institucionais. No terceiro
capitulo, elencamos as linhas gerais e debates envolvendo a politica externa brasileira,
com destaque para a relacdo desta com as instituicdes e processos de integragdo. No
ultimo capitulo, buscamos a verificagdo das acdes e discursos da politica externa
brasileira nas instituigdes de integracdo e na visdo dos formuladores da politica externa
do governo Lula, tragando linhas de coeréncia conceitual e de a¢do em busca da

América do Sul vistas com foco no Brasil.

Procuraremos, nestas consideragdes finais, responder as questdes levantadas na
introducdo para guiar o que entendemos ser as principais constatagdes que podem ser
apreciadas no desenvolvimento do trabalho. As questdes guias sdo: que tipo de
instituicdes a politica externa brasileira tem privilegiado nos discursos e agdes relativos
a integracdo sul-americana durante o governo Lula? Quais as semelhancgas e diferengas
destas institui¢des para outras experiéncias histdricas na regido e em outras regides?
Qual a visao do sistema internacional e das institui¢des internacionais na formulag¢ao da
politica externa brasileira? Qual o conceito de América do Sul da diplomacia? Qual o

papel de institui¢cdes neste conceito?

Em relagdo a primeira questdo, procuramos analisar a formacao e trajetoria de quatro
instituicdes, a IIRSA, a OTCA, o Mercosul ampliado ¢ a Unasul. A IIRSA foi uma
iniciativa que nasceu antes do inicio do governo Lula numa conjuntura de mudanca
parcial da politica externa no governo FHC, trazendo, com ela, uma linha funcionalista,
neoliberal, com influéncia das agéncias de financiamento CAF e BID, e sem qualquer
institucionalizag¢do. A politica externa do governo Lula agiu no sentido de retomar o
controle da integracdo fisica, aliada as negociacdes energéticas, tirando a IIRSA do
controle do MPOG e das agéncias de financiamento, terminando por colocéd-la na

institucionalizagdo politica forjada com a Unasul. Neste movimento de retirada de poder
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das agéncias multilaterais aparece 0o BNDES em outros campos de atuagdo, bem como ¢
criado o Banco do Sul, o que possibilita uma iniciativa financeira regional e de maior
controle por parte da politica externa brasileira no financiamento de projetos de

infraestrutura.

A OTCA ¢ uma tipica organizacdo internacional intergovernamental, e, assim como a
questdo Amazonica, ¢ sempre tratada de forma muito cuidadosa e enfatica pela
diplomacia no governo Lula. A énfase se verifica na sua efetiva institucionaliza¢do e na
implantacdo de sua Secretaria Geral em Brasilia, com grande apoio do Itamaraty,
demonstrando que este ¢ um tema sensivel e caro na agenda. Foi possivel observar que a
diplomacia brasileira mantém um controle muito rigido sobre a organiza¢do, com o
claro objetivo de evitar que, por meio dela, se possa abrir espaco para a influéncia de
ONG ou outros Estados de fora da regido. Para a integracdo, a OTCA se reveste de
suma importancia por conta da conexdo norte da América do Sul, além do tratamento de
temas sensiveis como o plano Colombia. Porém, ainda ndo se trata de uma institui¢ao
estratégica ativa numa acdo de integracdo brasileira no subcontinente, pois ndo
estabelece compromissos mais densos com os demais Estados-membros, até onde

pudemos perceber.

O Mercosul foi construido como elemento fundacional da parceria estratégica do Brasil
com a Argentina, alianca que foi enfatizada durante todo o governo Lula e,
principalmente em momentos de crise, como na instalacdo de bases militares dos EUA
na Colombia. Desta forma, o Mercosul ampliado passa pela continuidade daquele
projeto estratégico da década de oitenta, dando contornos para a integracdo na area
econdmico-comercial. Dois movimentos ocorrem nesta direcdo e trazem uma
interessante dualidade: um é o de fortalecimento do Mercosul, da tentativa de ativar a
Unido Aduaneira, da formacdo do FOCEM como um mecanismo de controle dos
desequilibrios regionais, e outro ¢ o da formac¢do de uma grande area de livre comércio
da América do Sul pelos acordos do Mercosul com os paises da CAN, o Chile, a Guiana

e 0 Suriname.

A ampliagdo do Mercosul no governo Lula buscou evitar o carater neoliberal que o
acompanhou durante toda a década de noventa até a crise, com o cuidado de fazer uma
integracao econdmica tendo o Brasil como socio pagador. Um interessante processo da
ampliacdo de aproximacao do Mercosul 8 CAN foram os estudos de convergéncia, que

resultaram num amplo diagnoéstico feito pelas secretarias gerais destas institui¢cdes, mais
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as da Cepal e OTCA. Cabe recordar que esta ampliacdo do Mercosul, associada a regra
de unanimidade para o processo decisorio, significa uma tendéncia para a dificuldade de
eficicia ou da propria decisdo, mas uma maior legitimidade e possibilidade de
efetivacdo destas decisdes. Com a regra de internalizagdo da norma, ficam ainda como
limitadores do avango do processo de integragdo os mesmos problemas verificados no

estudo do Mercosul, ligados a sua intergovernamentabilidade.

Por fim, a Unasul compondo o conjunto de institui¢des que fazem parte da integragao
sul-americana no governo Lula. Esta ¢ uma instituicdo eixo do processo de integragdo,
na medida em que vai abrigar as cipulas da América do Sul, portanto sua vertente
politica e de polo de poder no sistema internacional, além de estar incorporando a
IIRSA e demais tematicas da aproximagao dos paises da regido sul-americana. Ficam
ainda com institucionalidade propria a OTCA e o Mercosul e sua convergéncia com a
CAN, Chile, Guiana e Suriname, justamente nos temas sensiveis para os interesses
brasileiros, além da justificativa diplomatica de serem temas mais complexos e que

exigirdo maior criatividade e negociagdes para avangar.

A Unasul abriga uma gama enorme de temas que vao desde o posicionamento politico
em geral, passando pelas questdes de seguranga e defesa, narcotrafico, até satde, cultura
e tecnologia, e a existéncia de uma secretaria geral d4 o cardter de permanéncia a
instituicdo. No movimento da Unasul, apesar de muito incipiente e cujo Tratado ainda
ndo entrou em vigor, foi possivel vislumbrar ensaios efetivos de cumprimento de um
dos objetivos estratégicos do Brasil com ela, qual seja, tratar dos problemas da América
do Sul com a busca da negociacdo, o consenso e o comprometimento politico, evitando
a interferéncia de fora, principalmente dos Estados Unidos. Nesta linha estdo as
resolugdes dos conflitos envolvendo a Bolivia e Evo Morales, as bases estadunidenses
na Colombia, e a partir deste processo a concretizacdo do Conselho de Defesa e do

Banco do Sul.

De cardter intergovernamental, a Unasul se consolida como braco politico regional
capaz de tratar de temas dos mais variados para os Estados-membros, criando uma
institucionalizag¢@o propria cujo movimento ¢ semelhante ao ocorrido com os Subgrupos
de trabalho do Mercosul, fundamentais para qualquer pretensdo de consolidagdo dos
objetivos maiores que a fizeram surgir. Porém, foi possivel perceber que, na formacgao
da Unasul, houve uma grande discordia em relacdo a caracteristica de sua

institucionalizacdo, tendo, de um lado, a posi¢do brasileira por uma instituicdo menos
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densa, flexivel, de cardter consensual, enquanto de outro, Estados como o Equador
procurando uma maior densidade institucional e poder, falando, inclusive, em

supranacionalidade.

A segunda questdo guia destas considerac¢des finais remete-nos a comparagao espaco-
temporal com outras experiéncias de integragdo. Numa comparagdo entre Unido
Europeia e a Unasul, vale relembrar o tratamento de superagdo de rivalidades que esta
presente entre Alemanha e Franga, assim como entre Argentina e Brasil, desde o inicio
dos processos de integracdo. Outro elemento que aparece na integragdo sul-americana
em relagdo a europeia ¢ a énfase nas assimetrias e seus necessarios tratamentos
especiais, buscando a inclusdo protegida dos Estados mais frageis, com a oferta de
infraestrutura via IIRSA, crédito via BNDES, ¢ o FOCEN no ambito do Mercosul. Este
caminho s6 € possivel porque a estratégia do Brasil assim o definiu, e justamente
quando o pais vai aos poucos ganhando condi¢des de se tornar um pais pagador no
processo de integragdo. Porém, fazemos a ressalva de que as iniciativas de integracao
sul-americana com especial atengdo as assimetrias ¢ passo fundamental para evitar que
os conflitos inerentes a integracdo sejam desestabilizadores do processo, mas nio estdo
compardveis ao planejamento do desenvolvimento regional realizado pela Unido

Europeia.

Um outro elemento comum em relagdo aos dois processos ¢ a gradualidade e seu carater
neofuncionalista, buscando ganhar corpo em aspectos de carater operacional, como a
infraestrutura, transporte e energia, apesar de haver uma diferenca fundamental, que ¢ o
fato de, na Unido Europeia, existir a autoridade das comunidades com carater
supranacional desde suas origens. Com enfoque neofuncionalista, com a perspectiva
gradualista, de solidariedade e de criatividade da diplomacia brasileira, ¢ possivel
vislumbrar um caminho de aprofundamento institucional em bases sul-americanas que

nao ocorreram em relagdo ao Mercosul.

Comparadamente as experiéncias das demais regides estudadas no capitulo 2, ¢ possivel
verificar associagdes em diversos aspectos. Em relagdo a Africa, chama a atengio a
situacdo de existéncia de muitos processos interligados, que em algum momento podem
se sobrepor, criar obstaculos e conflitos, como no caso africano. A coexisténcia entre os
diferentes processos precisa ter como pano de fundo a convergéncia e a fusdo, que foi o
ocorrido na Unido Europeia, e parece ser o que pretendem os paises sul-americanos € o

que indica a diplomacia brasileira. Algo fundamental para se comparar com o
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continente africano ¢ que, para os paises sul-americanos, a existéncia do Brasil como
um pais com forte e crescente inser¢ao internacional e no circuito de capitalista ¢ um
fator de atragdo para sua integracdo, o que ¢ deficitario no continente africano como um
todo. E importante salientar que, se a Unido Europeia se consolidou como bloco
econdmico e polo de poder com estrutura institucional supranacional, esta mesma
estrutura ndo consegue dar conta de alavancar a integracdo e o desenvolvimento
socioecondmico africano, o que remete a importancia de agregacao de outros elementos

e condicionantes numa integracao.

Do oriente médio importa relacionar a dificuldade de autonomia regional pela influéncia
externa em funcdo do fator petroleo, o que justamente procura ser isolado e diminuido
na América do Sul. Os processos de integragio ou cooperagio intensa na Asia trazem-
nos semelhangas com os sul-americanos pelo gradualismo, flexibilidade e com a
existéncia de um pais pagador e lider. No entanto, a influéncia dos EUA na regido e a
baixa institucionalizagdo nao foram empecilhos para seu relativo sucesso conjunto, pois
houve uma agregacdo das economias daqueles paises ao circuito do capitalismo
mundial. Assim, a institucionalidade pouco densa nao foi obstaculo para as economias
asidticas desfrutarem de momentos conjuntos de amplo crescimento econdmico, mas

ndo garantiu uma regido configurada como polo de poder.

Em relagdo a América Latina, a propria integracao sul-americana ja ¢ um diferencial na
medida em que considera regido de integracdo um subcontinente que possui identidade
geografica, muito mais do que o conceito de latino-americano. Esta caracteristica
remete a uma questdo chave, a influéncia dos EUA, maior no entorno latino-americano
do que sul-americano. Ao compararmos o esquema sul-americano com o advindo da
Alalc, ¢ possivel vislumbrar que a existéncia de um pais pagador e da busca por uma
integracdo com respeito e atengdo especial as assimetrias faz diferenca fundamental, na
medida em que foi o refor¢o dos paises mais ricos em detrimento aos mais pobres um
fator de desestabilizagdo dos esquemas cepalinos de integracdo. Desta forma, uma
integracdo com complementaridade economica, com politicas de desenvolvimento
regional e de integracdo fisica e infraestrutura como o processo na América do Sul
revelado na estratégia do governo Lula, pode acarretar um alcance de cooperagdo muito
maior que as tratativas anteriores, ativando a perspectiva de uma coesdo entre seus
membros, de formagdo de um bloco econdmico e um polo de poder regional num

mundo multipolar em blocos.
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A ampliag¢do do modelo e dos acordos do Mercosul para a integragdo da América do Sul
diminui o impacto das assimetrias, podendo gerar institui¢des mais densas, equilibrar o
jogo de forgas entre os Estados-membros, e, principalmente, gerar o mesmo ambiente
de crescimento do comércio e euforia caracteristico dos primordios mercosulinos, numa
vertente institucional, como j& apontado acima. No entanto, a experiéncia institucional
deste pode evitar que as dificuldades nele ocorridas se repitam com a mesma
intensidade na Unasul. Um fato novo ¢ a constante consolidacdo do Brasil no cenério
econdmico e politico mundial, o que podera resolver o problema da inexisténcia de uma

boa e consolidada locomotiva para alavancar o desenvolvimento de todo o bloco.

Em relacdo a visdo de sistema internacional e de institui¢des internacionais, ¢ possivel
definir um padrdo de continuidade com algumas diferencas na politica externa. De um
sistema internacional com forte componente unipolar na area militar, conjugado com
uma multipolaridade econdmica, cada vez mais a politica externa adota o padrao de um
sistema internacional multipolar em blocos como direcionador de suas acdes. A
diferenga fundamental em relagdo ao governo FHC ¢ que no governo Lula a percepc¢ao
de que a hegemonia dos EUA estava em decadéncia ¢ mais forte. Além disto, a politica
externa difere do periodo anterior na percep¢do de poder do Brasil para se inserir neste
sistema internacional, pois no governo Lula a postura foi de um pais capaz de
influenciar os destinos do sistema, a partir da redefini¢do das suas relagdes externas,
saindo de um maior atrelamento aos paises hegemodnicos para a construcdo das

coalizoes sul-sul.

Quanto as instituigdes internacionais, o padrdo ¢ mais comum, com énfase no
multilateralismo, no respeito ao direito internacional e a busca da legitimidade da
institucionalidade existente, como ¢ o caso da reforma do Conselho de Seguranca da
ONU. Apesar de manter comum o realce na énfase na soberania e no conceito de
autonomia, a politica externa do governo Lula, que também ¢ um grande diferencial
politico interno, tem no fortalecimento do Estado um de seus pontos fundamentais de
acdo, que se reflete nas continuidades de acdo em relagdo ‘as instituigdes de integracdo
verificadas na experiéncia sul-americana’. Cabe destacar que a dinamica internacional
no governo Lula proporcionou as op¢des empreendidas pela diplomacia no periodo.
Como apontado anteriormente, nos grandes periodos da inser¢do internacional do
Brasil, estes contextos revelam condicionantes estruturais importantes para a tomada de

decisdo, mas também revelam opg¢des politico-ideolodgicas diante de situagdes possiveis.
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Assim, as decisdes da politica externa do governo Lula refletem, da mesma forma, uma
leitura dos condicionantes internacionais € uma posi¢do politico-ideoldgica diante dela,

apoiadas nas percepgoes ja delineadas.

Por fim, algumas observacdes acerca dos conceitos de América do Sul e suas
institui¢des para a politica externa durante o governo Lula. A América do Sul do Brasil
inclui uma ampla gama de investimentos em infraestrutura, notadamente os recursos
colocados na iniciativa IIRSA ¢ no Banco do Sul, bem como incisivas agdes de
ampliacdo do Mercosul e de transforma¢do da OTCA em um instrumento poderoso de
controle desta estratégica regido. Esta América do Sul do Brasil inclui, como manto
maior ¢ conducdo politica de um processo de integracdo, a Unido de Nagdes Sul-
Americanas — Unasul. Diminui¢do das desigualdades, solidariedade sem altruismo, nao
interferéncia sem indiferenca, criatividade e flexibilidade sdo as palavras-chave na

diplomacia da integragdo sul-americana do governo Lula.

Do ponto de vista institucional, estas institui¢cdes citadas ndo remetem a conclusdo de
que se esteja diante de um profundo movimento de intensificagcdo da integragdo. Nao se
trata de se fazer comparagdes lineares com o exemplo europeu, que, como Vvisto
anteriormente, ¢ um caminho de dificil resolu¢do, hajam vistas as especificidades de um
e outro processo. Mas, do ponto de vista de suas generalizagdes e da perspectiva da
conducdo da Politica Externa sob um governo mais solidario e responsavel com as
questdes regionais, a possibilidade de que, em médio prazo, se tenha uma necessidade e
um caminho de aprofundamento da integracdo ¢ muito mais favordvel do que foi na

perspectiva do Mercosul.

Este caminho passaria, de acordo com as perspectivas teoricas e histdricas, pela
constru¢do de uma Unido Aduaneira, o que parece ndo ter sido um consenso dentro da
politica externa brasileira do governo Lula. Certo ¢ que aprofundamento com ou sem
Unido Aduaneira ¢ o caminho que parece possivel de consolidagdo da regido como um
polo de poder num mundo multipolar em blocos. Isto passa, desta forma, pela constante
agregacao de ganhos aos membros da integracdo e de lideranga pelo Brasil, sem fluir a
perspectiva de acdo subimperialista. O Brasil precisa cada vez mais da regido para sua
melhor insercdo internacional, dos mercados para a consolidagdo econdmica e sua

entrada completa na terceira revolugao técnico-cientifica.

Para o caminho do aprofundamento ¢ preciso, no entanto, que se mantenham nesta

mesma linha as tendéncias nacionais, regionais e internacionais. O Brasil, sob influéncia
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de outros governos mais ao centro ou a direita, pode encontrar a parte da Diplomacia
brasileira que prefere manter uma agenda mais atreladora dos destinos do pais aos
destinos de paises centrais, como os membros da Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico — OCDE. Neste caminho, ndo teriamos, a priori, a
manutengdo desta rota integracionista com aprofundamento, mas, sim, até o ponto em
que os limites proprios de uma area de livre comércio condicionam como o ocorrido
com o Mercosul. Por isto, a complementaridade econdmica, fisica e institucional pode
dar maior rigidez ao processo de integragcdo e dificultar sua redefinicdo ao sabor de

governos mais voltados ao atrelamento ao centro.

Na perspectiva regional, igualmente importante sdo as tendéncias dos governos da
América do Sul e a manutencdo, ou ndo, de seus projetos nacionais. Assim como no
Brasil, para a integra¢do ganhar for¢a e se aprofundar, ¢ fundamental que a integragdo
regional faca parte dos projetos e das estratégias nacionais de cada pais. Mesmo assim, ¢
fundamental que esses paises sintam do pais maior, o Brasil, a intencdo de consolidar
uma integracdo soliddria, em outras palavras, uma integracdo na qual se verifique a
diminui¢do ou eliminagdo dos graves problemas socioecondmicos € o amortecimento
das assimetrias entre os paises da América do Sul. Mais uma vez a integracao ficaria
dependente do Brasil no caso em que este pais possa e assuma a posi¢ao de lider e pais
pagador da integragdo. Os frutos desta politica deverdo ser sentidos em médio e longo
prazo, para um pais integrado e lider com repercussdes em termos de sua inser¢do e

poder no Sistema Internacional.

A sociedade civil organizada e & diplomacia subnacional compete a importante tarefa da
busca incessante e sempre dificil de abrir os canais de participacdo e decisdo no
processo integracionista. E preciso cumprir o papel de mostrar sempre aos formuladores
de Politica Externa, notadamente os do Brasil, que, para um Sistema Internacional com
diversos atores e processos e problemas complexos, faz-se necessario um bom nivel de
cooperacgdo. Neste cenario, cabem institui¢des representativas ndo s6 de si mesmas e de
canais de decisdo nacionais, como, mormente dos diferentes atores envolvidos nos

processos decisorios.
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