UNASUL E A PROJECAO BRASILEIRA!
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B RESUMO: A Unido das Nagdes Sul-Americanas (UNASUL) é marcada
por forte contetido politico, advindo do intento regionalista de iniciativa
brasileira da ALCSA. A UNASUL passou a atuar como catalisadora de
um projeto de socializagao da regiao, favorecido pela convergéncia
de discursos e ideologias, facilitando a relagao entre os paises pela
sua flexibilidade e pouca exigéncia no comprometimento comercial
e econdmico das nagdes envolvidas. Ao expressar uma iniciativa de
integragéo pluridimensional, a UNASUL exige da politica externa
brasileira uma abordagem acurada e complexa. O reconhecimento da
lideranca regional do pais e o exercicio de um protagonismo legitimo
passam a estar condicionados pela habilidade na construcao de
consensos em um ambiente com multiplas esferas. Em tal contexto, os
atributos econdémicos, demograficos e estratégicos do Brasil precisam
ser circundados por uma atuacgdo que fomente a concérdia por levar em
consideracao aspectos diversos das realidades nacionais e regional.
Neste sentido, h4 de se apontar como emblematicas tanto a agdo da
UNASUL quanto a posigéao brasileira no &mbito da instituigao no tocante
a recentes crises politicas internas de alguns de seus membros. Frente
ao exposto, cumpre apontar que o objetivo do trabalho é aclarar quais
as vicissitudes e desafios da atuagéo brasileira no seio da UNASUL,
explicitando como a fluidez institucional e tematica da organizacéo
pode se tornar uma ferramenta til na afirmacéo da liderancga regional
brasileira e nos seus célculos de agao.
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Introducao

O objetivo deste artigo € analisar e discutir a atuagao do
Brasil na Unido das Nagoes Sul-Americanas (UNASUL), ou
seja, o papel brasileiro ao longo do processo constitutivo desta
integracao, surgida no marco do regionalismo “pds-hegeménico”
ou “poés-liberal”. A analise se concentrara em apresentar o
processo histérico do bloco e atuacao do governo brasileiro, bem
como a participagado deste pais nos desdobramentos atuais da
UNASUL. Destaca-se o Brasil, por tratar-se de um pais chave
como “poténcia regional” na América do Sul, assumindo uma
posicao de lideranca frente aos seus vizinhos.

O inicio dos anos de 2000 foi marcado pelas contestagbes
dos governos latino-americanos e de suas sociedades as politicas
neoliberais; aos projetos politicos econdmicos da regido e aos
tracos do regionalismo aberto, cujos projetos estavam voltados a
liberalizagao comercial em detrimento de temas relacionados as
assimetrias estruturais entre os paises-membros. Com o resgate
do nacionalismo econémico e politizagdo das agendas econémicas
externas, surgiu o regionalismo “pds-hegemoénico” composto por
uma agenda integrativa de cunho desenvolvimentista, resistente
a abertura comercial e antiliberal, propiciando a formacao
de coalizbes entre paises afins ideologicamente. Este novo
paradigma se ancora no argumento de que a liberalizagao dos
fluxos de comeércio e os investimentos nos acordos comerciais
nao foram capazes de promover o desenvolvimento no interior da
integracao, e mais, que reduziram o espaco para implantacao de
politicas nacionais desenvolvimentistas, dificultando a adogao de
uma agenda de integragao voltada aos temas de desenvolvimento
e equidade social (SANAHUJA, 2012).

O regionalismo “pds-hegemdnico” tem como proposta a
ampliacao tematica da agenda de integragao, abarcando temas
econdmicos nao comerciais, bem como matérias diversas,
associadas a necessidade do desenvolvimento e a busca da
equidade social, superagao da pobreza e da desigualdade, além
da incorporacao de grupos sociais que foram excluidos dos
modelos liberais de integracao (BRESSAN, 2012). Neste contexto,
foram propostos outros projetos de integracédo que alavancavam
estas novas tematicas no seio de seus objetivos e intentos.

Criada no marco do paradigma “pdés-hegemonico”, a
UNASUL apresenta objetivos politicos e de seguranca, atrelando-
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os a proposta de desenvolvimento, sobretudo através da melhora
de infraestrutura em toda regidao. Ademais, a nova integragao
ambiciona ser um projeto de efetiva resposta aos desafios
internacionais da globalizacgao, a partir da dinamica regional.

A UNASUL apresenta um forte viés politico, priorizando
o desenvolvimento regional, fomentando construgcao de uma
identidade sul-americana e promovendo uma integragao mais
efetiva quando deixa em segundo plano o carater integracionista
econdmico-comercial. Seus paises procuram obter maior
autonomia regional pela cooperacao e interdependéncia. A
busca pelo aumento da integracao fisica por meio da Iniciativa
de Integracao da Infraestrutura Regional Sul-americana (IIRSA)
representa diferencial em relacdo aos demais processos
adotados anteriormente. Por sua vez, a politica externa brasileira
revelou estar intrinsecamente vinculada ao desenvolvimento e
consolidagao da UNASUL e a aceleracao da integragao regional
(SILVA,; GIL, 2013).

Entre os objetivos brasileiros acerca de sua politica externa,
a Constituicdo de 1988 em seu artigo 4°, direcionado ao regimento
das relagdes internacionais do pais, prevé a integracao regional
como uma meta importante a ser perseguida pelo Brasil. A
chegada de Luiz Inacio Lula da Silva a presidéncia da Republica
corroborou esta diretriz, representando um marco a autonomia e
desenvolvimento da integragao sul-americana, contribuindo de
maneira significativa para a conformacao da UNASUL.

A reflexao sobre a participacgao brasileira nesta conformacao
durante os governos de Lula (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-
2016) permite lancar luz sobre a projecdo do Brasil como lider
regional e suas implicacoes.

A formacgao da UNASUL e a atuacao brasileira

Apos varias tentativas integracionistas de converter a
regido da América do Sul em um motor da integragéo latino-
americana, o governo brasileiro apresentou papel fundamental na
consolidagao e conformacdo da UNASUL. No intento de exercer
maior poder e lideranca regional, e de alavancar e implantar
agoes coordenadas para o desenvolvimento da regiao, atuou
em conformidade com as metas do milénio definidas pela ONU
diante dos seguintes desafios da globalizagao (UNASUL, 2008): a)
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seguranga internacional, cerceamento das condicoes requeridas
para o uso legitimo da forca nos conflitos internacionais; b)
revalorizagao do multilateralismo; c) fortalecimento do didlogo
politico entre os Estados membros; d) criagcao dos novos érgaos
especificos para a paz; e) desenvolvimento social e humano com
igualdade; f) integragao energética; g) protegao a biodiversidade;
h) consolidacao da identidade sul-americana e i) cooperagao
econdmica e comercial. O Brasil também buscou contribuir para
o desenvolvimento dos participantes do bloco, superando as
assimetrias mediante a complementagao econémica.

Os estudos dos antecedentes deste projeto de integragao
se concentram na andlise da formagao da Comunidade Latino-
Americana de Nagbes, que buscou posicionar a América Latina
na geopolitica prépria dos processos globais contemporaneos,
ao promover a elaboragao de uma agenda econdmica, politica
e institucional baseada na construgao da identidade latino-
americana.

Em 1991 se realizou a primeira Ctpula Ibero-americana de
Guadalajara, que prop0s a integracao regional como prioridade
na politica exterior latino-americana. Desta reuniao, resultaram
cartas constitucionais de Brasil, Colémbia, Equador, Peru, Uruguai
e Venezuela que reforcaram a vontade politica neste intento de
integracao, culminando na criacao do projeto de integracao da
Comunidade Latino-Americana das Nagoes (CLAN). A CLAN foi
ratificada somente em 1995 na Ctipula do Grupo do Rio. No marco
desta nova alianga, alguns projetos foram propostos visando a
harmonizacgéo e a conjungao politica, bem como a cooperagao
econbmica, foram eles: a instituicdo de outro Parlamento
Latino-Americano, eleito mediante voto popular; a criagdo da
Comunidade Hispana de Nagoes e a formulacao de uma Zona
de Livre Comércio das Américas. Embora os esforgos, encontros
periédicos e proposigdes tenham sido importantes, ndao houve
comunhao politica suficiente para concretizar as aspiracdes de
integracao latino-americana naquele momento (MUTIZ, 2011).

No cenario de esmorecimento da integragao latino-americana,
no comecgo dos anos de 2000, as chancelarias sul-americanas
possibilitaram um novo félego aos intentos de integragédo ao
apresentarem o projeto de criagao de uma Comunidade Sul-
Americana das Nagobes. No inicio, este projeto consistiu em um
bloco sub-regional para enfrentar os efeitos da globalizacao e os
desafios advindos da economia internacional.
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Primeira Cupula Sul-Americana

Entre o final da década de 1990 e o inicio dos anos de 2000,
os paises localizados na América do Sul comegam a aventar a
possibilidade de um acordo comercial sul-americano. Tal ideia
adquire densidade na Primeira Reuniado de Presidentes e Chefes
de Estados da América do Sul, realizada em Brasilia nos dias 31
de agosto e 1° de setembro de 2000, a convite do presidente do
Brasil, Fernando Henrique Cardoso. Para ele, a ideia de avancgar
na decisao de promover a integragao sul-americana era fruto de
duas situagdes: a negociacao hemisférica da Area de Livre
Comércio das Américas de proposicdo estado-unidense; e a
vontade brasileira em exercer um contrapeso a esta iniciativa
na Ameérica do Sul (COMUNIDADE SUL-AMERICANA DE
NA(;OES, 2006). Além disso, era eminente a necessidade de
desenvolvimento de infraestrutura regional.

Desta forma, a Comunidade Sul-americana das Nacodes foi
firmada na Primeira Reuniao de Presidentes em Brasilia, buscando
a institucionalizacdo da unido entre os Estados sul-americanos.
Ela vislumbrou desde sua origem a necessidade imperiosa de
impulsionar o desenvolvimento e a superacdo da pobreza no
subcontinente. Os objetivos comerciais foram intensificados com
a criacao de Area de Livre Comércio para a América do Sul, por
meio da cooperacgao entre Mercosul, Comunidade Andina, Chile,
Suriname e Guianas, para fazerem frente a ALCA. Havia também
objetivos relacionados ao desenvolvimento de infraestrutura
regional, para facilitar a aproximacao e interconexao real sul-
americana. As fronteiras deveriam deixar de constituir um
elemento de isolamento e separacao, a partir dos esforgos
para criar conexao e vinculos fisicos facilitando a circulagao de
bens, pessoas, conformando um espago Unico e privilegiado
de cooperagao. Por ultimo, naquele momento ja se propunham
objetivos relacionados aos fundos regionais e ao financiamento,
sobretudo ligado a infraestrutura.

Segundo Oliveira (2005), a decisao brasileira em langar
a Comunidade Sul-Americana de Nagdes consistiu em uma
ousada estratégia geopolitica do pais, que atribuiu certa
responsabilidade ao Brasil por demonstrar credibilidade na
regido. Ainda que a nova Comunidade represente inicialmente
uma declaragao politica, ancorada em acordos concretos de
comércio e integracao, incide também em uma reivindicacgao de
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identidade geogréafica que nunca deixou de existir mesmo com
advento da globalizacao.

Segunda Cupula Sul-Americana

No ano de 2002, reuniram-se novamente os presidentes
da América do Sul, na cidade de Guayaquil no Equador. Neste
encontro se enfatizou, mormente, o desenvolvimento em
infraestrutura fisica para a integragao continental, lancando a
IIRSA.

A integracao fisica do continente por intermédio da IIRSA
constitui parte essencial do projeto de desenvolvimento da regiao
e do proprio Brasil. A ligagao rodoviaria do Acre ao Pacifico, via
Peru, por exemplo, além de seu significado histérico, projeta
um impacto econémico significativo para o progresso do oeste
brasileiro (AMORIM, 2005).

Nesta Cupula, foi estabelecido o “Consenso de Guayaquil”
sobre integracgao, seguranca e infraestrutura para o desenvol-
vimento, bem como declarada uma “zona de paz” por todos os
paises participantes. Tematicas como direitos humanos, demo-
cracia, luta contra as drogas e narcotrafico também ocuparam a
agenda de compromissos de seus participantes (COMUNIDADE
SUL-AMERICANA DE NA(;C)ES, 2006).

Ainda nesta Cupula, o Brasil exerceu papel importante para
reforcar a ideia de que a América do Sul seria uma condicao pré-
via para integragao hemisférica. Este discurso foi mantido e in-
tensificado no mandato do governo Lula, nas reunides seguintes.
Desta forma, o Brasil consolidava e reverberava em seus vizi-
nhos a resisténcia em relagao a hegemonia norte-americana na
América do Sul, que na época estava assentada na proposta da
ALCA (PEDROSO, 2013).

Em seguida, Comunidade Andina e Mercosul concretizaram
o acordo de complementacao econémica visando a convergéncia
econ6mica e comercial entre os paises destes blocos, o que
representou maior adensamento a liberagdo comercial em
amplitude regional.

Terceira Capula Sul-Americana

Reunidos na cidade de Cuzco no Peru, em 2004, e inspirados
nos ideais e interesses integracionistas, os doze paises da
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América do Sul realizaram a III Cupula Presidencial Sul-
Americana, na qual se firmou a declaracdo que constituiu a
Comunidade Sul-Americana das Nacgoes (CASA ou CSN). Esta
reuniao foi um marco importante a integracdo sul-americana,
trazendo maior complexidade ao projeto em desenho.

O documento da Declaracao de Cuzco apresenta primeira-
mente fortes apologias aos ideais de Simoén Bolivar, ressaltando
elementos comuns aos povos americanos que justificam este in-
tento. Em seguida, foram expostas linhas béasicas de agao e con-
ducao da Comunidade em conformacao:

Cooperacgao politica, social e cultural: compreende temas como o
fortalecimento da democracia, segurancga regional, luta contra as
drogas, corrupgao, bem como temas de carater social e cultural.

Integragao econdmica, comercial e financeira: a partir da aprovagéo
do Acordo de Livre Comércio CAN-Mercosul, pretende-se ampliar
e desenvolver a cooperacdo em matéria econémica dos paises da
regiao.

Desenvolvimento e Infraestrutura Fisica, Energética e de
ComunicagoOes: utilizando o apoio da iniciativa da IIRSA,
propuseram dez grandes eixos da integracao e desenvolvimento
sul-americano com 31 projetos a serem implantados (COMUNIDADE
SUL-AMERICANA DE NACOES, 2006).

Nesta Declaracéao, ainda ficou decretada a estrutura deciséria
da CASA: a instancia méaxima de decisao politica caberia aos
chefes de Estado em substituicdo das Cupulas Sul-Americanas,
enquanto que a agenda de atuagao seria definida pelos Ministros
das Relacoes Exteriores, no ambito da Decisdo Executiva do
Processo. O novo projeto nao vislumbrava naquele momento a
criagcdo de uma estrutura institucional com érgéos e secretarias,
tampouco avangaria rumo a supranacionalidade. As autoridades
dos blocos pré-existentes (Mercosul, CAN, ALADI e a Organizagao
do Tratado de Cooperagdo AmazoOnica) se comprometeram a
atuar em harmonia e convergéncia com a Comunidade recém-
instaurada.

I Cupula da Comunidade Sul-Americana das Nagoes

A Cupula Presidencial em Brasilia, em setembro de 2005,
marcou a Primeira reunido da CASA, cuja declaracao estabeleceu

Perspectivas, Sao Paulo, v. 50, p. 87-110, jul./dez. 2017 93



a institucionalidade minima desta organizacao, bem como as
areas de acao prioritaria: didlogo politico; integracao fisica;
preservacao e cuidados com o meio ambiente; integracao
energética; mecanismos financeiros; reducao de assimetrias;
promocao da coeséao social; justica social e telecomunicacoes.
Nesta reuniao, também reforcaram o interesse na Zona de Livre
Comércio Continental e na redugao de assimetrias a partir dos
processos de complementacao econdémica. A CASA ganhou forca
com a estagnacao das negociacoes da ALCA em 2005 na reuniao
de Mar del Plata entre os chefes de Estado. Nesta oportunidade,
o Brasil foi responsavel por encerrar as negociagdes, contribuindo
para fomentar sua lideranga na regiao.

Esta reunido também foi marcada pela discordancia entre os
posicionamentos brasileiro e venezuelano sobre a funcao deste
organismo e sua efetividade. Enquanto o presidente venezuelano
Hugo Chavez inviabilizou a assinatura de uma declaracao
conjunta, o chanceler brasileiro, Celso Amorim, e o presidente
Lula rebateram as criticas, postergando o texto definitivo e mais
completo para um préximo encontro. A dissidéncia venezuelana
redesenhou os propoésitos da préopria Comunidade, explicitando
a dificuldade brasileira em manter posicionamento mais firme
diante das adversidades e ideologias politicas dos paises vizinhos
(NAFALSKI, 2011).

A lideranca de Chévez, movida pelo seu discurso antiameri-
cano com base em um projeto bolivarianista, permitiu a consolida-
c¢ao de uma area de influéncia ideoldgica entre Bolivia e Equador,
sinalizando uma resisténcia ao projeto de lideranca regional bra-
sileiro. Entretanto, o Brasil apresentava maior poder atrativo por
sua forga econdémica e por sua postura mais pragmatica, obten-
do éxito na conformacado desta Comunidade em detrimento da
Alianca Bolivariana para as Américas (ALBA) (PEDROSO, 2013).

Arquitetura institucional da Comunidade Sul-Americana
de Nacoes

Para garantir o funcionamento adequado da CASA foram
criadas instancias orgéanicas que facilitariam o planejamento,
implantacao, execucao e desenvolvimento de todos os projetos
e iniciativas regionais, estabelecendo as seguintes unidades
de acao: 1) Nivel Estratégico Decisoério: instancia maxima de
condugéo das politicas da Comunidade com a reunido entre os
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Chefes de Estado; 2) Reunides de Ministros de Relagbes Exteriores:
encarregados de adotarem as decisdes tomadas pelos Chefes de
Estado, cujas reunides ocorrem a cada seis meses; 3) Reunides
dos Ministérios Setoriais: convocados pelos Chefes de Estado,
promocao de politicas e projetos da integracao; 4) Secretéaria Pré-
Tempore: exercida de forma rotativa pelos Estados membros para
garantir o andamento dos projetos da Comunidade, e 5) Comissao
de Altos Funciondrios: encarregada de implementar e executar
as decisOes presidenciais e ministeriais. O érgéo executivo
trabalharia com grupos de trabalho na area de: infraestrutura,
integracao energética e politicas sociais (COMUNIDADE SUL-
AMERICANA DE NAQC)ES, 2006).

Os primeiros anos do governo Lula ja evidenciavam a estraté-
gia de politica exterior adotada, que consistia no interesse em es-
treitar os vinculos de cooperacao politica e econdémica entre Brasil
e Argentina, visando forjar, em médio prazo, um polo de poder na
América do Sul (BANDEIRA, 2005).

II Capula da Comunidade Sul-Americana das Nacoes

Os temas que marcaram esta Cupula foram a diminuicao
das assimetrias entre os paises sul-americanos e a inclusao da
sociedade civil para garantir a auténtica participacao social,
questdes associadas ao regionalismo poés-liberal. Estes objetivos
tencionavam ter impacto imediato para reversao do déficit social
na regiao a partir das seguintes medidas de desenvolvimento
regional: superacao das assimetrias; novo contrato social sul-
americano; integragcao energética na regido; infraestrutura
para a interconexao entre os povos; cooperagado econdmica
e comercial; integracao financeira sul-americana; integracao
industrial e produtiva; migracao; constituicao de uma cidadania
sul-americana; identidade cultural; cooperagao em material
ambiental; participagdo cidada e cooperagdao em matéria de
defesa.

Neste momento, ja era evidente a participagao brasileira
como propulsora dos avancos da CASA. O presidente Lula atuava
como principal gestor deste projeto, aprofundando e dinamizando
esta iniciativa de integragdao da América do Sul, que ja vinha
sendo desenhada no governo de seu antecessor Fernando
Henrique Cardoso. Além de consolidar a presenca do pais e sua
influéncia na América do Sul, o envolvimento brasileiro exigiu
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empenho diplomatico e presidencial na consolidagao da UNASUL
na Cupula seguinte (BBC, 2010).

Esta reunido foi marcada pela conformacao do Conselho
Energético da Ameérica do Sul composto pelos Ministros de
Energia, que reforcaram esta tematica no seio da CASA. A
posterior criacao do Conselho Sul-Americano de Infraestrutura
e Planejamento marcou a importancia da infraestrutura fisica
para a integracgao sul-americana em virtude do seu potencial
para criar novas perspectivas e sinergias para a cooperacao,
superacao de assimetrias e promocao do desenvolvimento social
e econb6mico, garantindo, assim, o bem-estar a todos os povos
da regiao (UNASUL). Os interesses brasileiros na integracao
fisica e energética também foram motivados pela estratégia de
desenvolvimento nacional, bem como pela internacionalizagao
das construtoras nacionais e pela expansao da estatal Petrobras
aos mercados sul-americanos.

III Cdpula da Comunidade Sul-Americana das Nagoes

Em maio de 2008, foi instituido o Tratado Constitutivo da
UNASUL, conferindo personalidade juridica ao bloco. Neste
cendrio, denota-se a visao estratégica do Brasil de caréater
multidimensional, que se baseou no desenvolvimento produtivo,
industrial e comercial. Pretendendo se converter em um ator e
referéncia global a partir da consolidacdo da sua lideranca na
regiao, o Brasil passou a ter papel decisivo na materializagao da
UNASUL, buscando articular, de maneira gradual e consistente,
os objetivos de Estado com os objetivos de governo (SERBiN,
2011). O esforco brasileiro pela criagdao deste bloco refletiu o seu
interesse na lideranca desta regiao, facilitando e consolidando
também sua projecdo internacional (BBC, 2009).

No ano seguinte, foi aprovado o Conselho de Defesa Sul-
americano (CDS), elaborando seu plano de agao por meio dos
seguintes eixos: a) politica de defesa; b) cooperagdo militar; c)
indtstria e tecnologia de defesa, e d) formacgéao e capacitagao
militar. O CDS apresentou elementos de grande relevancia a
diplomacia brasileira em termos de cooperacao para a defesa
regional. Para o Brasil, a regiao representa apoio para sua
projecao global, isto é, para alcancar e exercitar seu papel de
peacemaker, negociador, mediador e “construtor de pontes” na
esfera internacional (PEDROSO, 2013).
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Mesmo o tratado constitutivo tendo origem em maio de 2008,
a instituicdo sé adquiriu carater juridico depois da ratificagao
do nono membro, o Uruguai, em margo de 2011. Brasil, Paraguai
e Colombia foram, respectivamente, os ultimos membros a
aderirem ao Tratado. De fato, o ano de 2011 correspondeu a um
periodo bastante emblematico a organizagao, uma vez que em
abril deste ano também se realizou a Primeira Reunido do Comité
Coordenador do Conselho Sul-americano de Infraestrutura e
Planejamento (COSIPLAN). Assim, demarcando o impacto fatico
das transformacodes institucionais, ocorreram ganhos sensiveis
acerca do estabelecimento de um Plano de Acao Estratégica para
o decénio seguinte e da estipulacdo de uma Agenda Prioritaria de
Projetos. Certamente, a marcha de consolidagao do COSIPLAN
expressa a necessidade de um Iocus de reflexdo estratégica para
a regidao (PADULA, 2014).

Em julho de 2011, a Reunido Extraordinaria de Chefes de
Estado e de Governo da UNASUL firmou o “Compromisso contra
a Desigualdade”, em consonéancia com a promessa inaugural da
instituicdo na construcao de um regionalismo afeito a combater
a pobreza e a exclusao social. Decorre disso, a afirmacao da
responsabilidade na efetivagdo do “Plano de Acao do Conselho
de Desenvolvimento Social da UNASUL’ e no advento de uma
“Agenda de Acobes Prioritarias da UNASUL' na regido. Ainda em
2011, o processo de sedimentacao institucional da organizacao foi
fortalecido com a aprovagao da criacao de um Conselho Eleitoral
da UNASUL assim como do Estatuto e do Plano de Acgéo do
Conselho Sul-Americano de Economia e Financas.

Ja em 2012, além dos tipicos desdobramentos no tocan-
te ao organograma da instituicao, houve o aprofundamento da
UNASUL como foro de concertagao politica entre os Estados. A
Declaragao do Conselho de Ministras e Ministros das Relacoes
Exteriores da UNASUL de marco de 2012 deixou evidente a in-
tencgao dos membros da organizacao de apresentar um candidato
Unico a Diregao-Geral da Organizacao Pan-americana de Satde,
0 que representa um passo importante na manifesta pretensao
de reconfiguracao da centendria organizagao. Da mesma forma,
merece registro a articulagdao desencadeada no seio da UNASUL
em prol de uma reforma abrangente da Comissao Interamericana
de Direitos Humanos. Além das manifestacoes acerca da questao
palestina e do Arquipélago das Malvinas, vale lembrar especial-
mente o papel destacado da UNASUL em prol da estabilidade
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democratica no continente, seja durante o processo que resultou
na deposicao do presidente paraguaio Fernando Lugo, seja na
pioneira Missao de Acompanhamento Eleitoral da organizagao
(ocorrida na Venezuela em outubro do referido ano).

Além do mais, cumpre apontar que em 2012 houve diversas
iniciativas em prol da continuidade dos avancos institucionais
na organizacao, sobretudo nos temas: direitos humanos (com o
grupo de trabalho acerca do tratamento e promocao dos Direitos
Humanos na UNASUL); combate as drogas (com o chamamento
ao fortalecimento do “Mecanismo de consultas regulares de
autoridades judiciais, policiais, financeiras, aduaneiras e de
o6rgaos de combates as drogas dos Estados Sul-americanos” —
criado no ano anterior); energia (com o fomento a confeccgao
de um “Tratado Energético Sul-americano”); comunicacgoes
(com a criagao da “Rede de Conectividade Sul-Americana para
Integragao”); recursos naturais (com a articulacao dos conselhos
setoriais sobre as potencialidades na matéria e a conclamacgao
a elaboracao de uma estratégia compartilhada); saude (com o
incentivo ao advento do “Mapeamento das capacidades regionais
de produgao de medicamentos” e do “Banco de Precos de
Medicamentos”); diversidade cultural (com o apoio a criagao de
um “Banco de Contetudos Culturais Audiovisuais”) e defesa (com
os avancos decorrentes do “Registro Sul-Americano de Gastos
de Defesa” e do “Inventario Militar Sul-americano”), entre outras
areas.

Como se nao fosse suficientemente emblematica neste
sentido a entrada em vigor do convénio constitutivo do Banco
do Sul em 2012, a VI Reunido Ordinaria de Chefes de Estado e de
Governo da UNASUL, realizada em novembro deste ano em Lima,
estabeleceu a criacao do Conselho de Seguranca Cidada, Justica
e Luta contra o Crime Organizado Transnacional no contexto em
que surge também a proposta equatoriana acerca de um Tribunal
Penal no ambito da UNASUL.

A Reunido Ordinaria de 2012 foi importante por definir o
inicio do processo de construcao da cidadania sul-americana, um
passo fundamental na afirmacao identitaria do bloco. A iniciativa
amparou-se no gradual reconhecimento por parte dos Estados
membros de certos direitos de nacionais de outros membros da
organizacao, expressando especial apreco a dimensao migratoria.
Um elemento importante na consolidagdo desta iniciativa
corresponde a decisdo de constituir um Férum de Participacgao
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Cidada da UNASUL, como vetor da abertura de conselhos
setoriais, grupos de trabalho e demais instancias da organizagéao
a influéncia popular e a publicidade de suas agoes. Trata-se de
uma iniciativa de inegavel relevancia, sobretudo tendo em vista
outras experiéncias de construgao da cidadania para além do
Estado nacional (CARVALHO, 2015) e suas eventuais limitacoes
(CUNHA, 2015).

Em 2013, a UNASUL fomentou a depuragao dos instrumentos
de gestao do Fundo de Iniciativas Comuns, mecanismo com o
escopo de promover repercussoes faticas dos projetos pactuados
na esfera dos Conselhos Ministeriais Setoriais da organizacao.
De forma semelhante, a UNASUL também avencou a época
a possibilidade de instalagdo de um Centro de Resolugao de
Conflitos em matéria de investimentos.

No mesmo ano, a Declaracdo de Paramaribo aprovou as
diretrizes para o estabelecimento do Férum de Participacao
Cidada da Integracao Regional UNASUL, que teria a realizagdo da
sua primeira reuniao apenas em agosto de 2014 em Cochabamba.
Uma das mais importantes propostas de aproximacao entre
populagdes nacionais e estrutura institucional da organizagao,
o Férum de Participagao Cidada, sé chegou a ocorrer devido a
pressao de representantes da sociedade civil. Diferentemente
do referido Férum, o 6rgdo permanente sobre a juventude da
UNASUL nao se concretizou, embora a proposta de cria-lo
estivesse presente na Declaragao do I Congresso de Juventude
da instituigao, em novembro de 2013.

Reforcando sua inclinagdo a concertagdo politica, vale
lembrar que no referido periodo a UNASUL reivindicou uma maior
participacao da instituicdo nos grandes foros internacionais,
inclusive defendendo a necessidade de uma reforma profunda na
ONU. Outra demonstracao do referido viés politico da UNASUL
foi o rechacgo enfatico as violagoes de Direito Internacional acerca
do tratamento dado por alguns Estados europeus a aeronave que
transportava o presidente boliviano Evo Morales (impedimentos
de sobrevoo e de aterrisagem) em de 2013. O tom reprobatério
também foi empregado na andlise das agdes de espionagem e
interceptacao de dados patrocinadas pelo governo dos EUA na
Ameérica do Sul. Este tema teve, inclusive, desdobramentos na
esfera do Conselho de Defesa Sul-americano, com o chamamento
ao avango dos projetos sobre defesa cibernética e interacao de
redes de fibra 6tica na regiao.

Perspectivas, Sao Paulo, v. 50, p. 87-110, jul./dez. 2017 99



O primeiro triénio de 2014 ficou marcado no ambito da
organizacgao pela entrada em vigor do Protocolo Adicional ao
Tratado Constitutivo da UNASUL sobre o compromisso com a
democracia. Assinado em novembro de 2010, o Tratado entrou
em vigor em marco de 2014 com a ratificacéao do nono Estado do
bloco. Outro trago caracteristico deste periodo foi a aprovacgao da
implementacao da Escola Sul-Americana de Defesa, um centro de
altos estudos do CDS que visava a “|[...] articulacao das iniciativas
nacionais dos Estados membros, formacao e capacitagao de civis
e militares em matéria de defesa e seguranca regional de nivel
politico-estratégico” (CDS, 2014).

Ainda em 2014, ocorreu outra demonstracao de fortalecimento
da organizagao, voltada a insercao internacional do bloco e a sua
capacidade de articulagao: a Ctupula BRICS-UNASUL, em julho
em Brasilia. Esta Ctpula simbolizou um momento emblematico
das transformacgdes sofridas pela governanca global nas tltimas
décadas, e também uma clara tentativa de construir um arco
estratégico envolvendo agentes marginalizados.

Tendo em vista o processo de surgimento e os avangos
da UNASUL, sumarizados neste artigo, é possivel reconhecer
claramente uma abertura constante da organizacao para a
renovagao e reestruturagao de seus 6rgaos e documentos centrais.
Assim, mostra-se imperioso constatar que um dos principais
tracos definidores da organizacao corresponde exatamente a sua
plasticidade institucional. Ao longo dos anos, a UNASUL esteve
aberta a mudanca, expressando uma experiéncia regionalista
de multiplas dimensodes. Tal constatacao € importante devido ao
fato de que este bloco parece apontar para um novo momento de
consolidacao.

Sem abdicar de seus temas centrais como: a Promogao
da infraestrutura regional; a preocupacao com a seguranca
continental; a integracdo das iniciativas relacionadas a satude
na América do Sul; a articulacdo dos Estados membros nos foros
globais; a manutencao da estabilidade democratica e o combate
as desigualdades sociais, entre outros, a UNASUL passou a
ter por desafio se fazer presente no cotidiano das populacoes
nacionais e estar aberta a participacao popular. O vertiginoso
aprofundamento de um processo tao diverso de regionalismo
parece ter como condi¢ao de permanéncia a apropriacao de seus
destinos pela respectiva base social envolvida. Neste contexto,
a ja demonstrada maleabilidade institucional da organizacao

100 Perspectivas, Sao Paulo, v. 50, p. 87-110, jul./dez. 2017



parece ser um grande trunfo na perseguicao deste objetivo
primordial de aproximar a UNASUL do cidadao.

A contribuicao brasileira a UNASUL

A relevancia do Brasil entre os paises da regiao no
processo de constituicao da UNASUL é inegavel. Quando Lula
assumiu a Presidéncia do Brasil, j4 no seu primeiro mandato,
sua intencao foi fortalecer a integragao, sobretudo da América
do Sul, cuja proximidade geografica fomentaria possibilidades
em infraestrutura, no transito de pessoas, facilidades para
investimento e comércio. Além de expandir a agenda tematica
do Mercosul, o referido presidente teve papel fundamental no
processo de integracao da desta regido. A principio, havia a
ideia de firmar um acordo entre Mercosul e Comunidade Andina,
consolidando praticamente um unico espago comercial na
Ameérica do Sul (AMORIM, 2010).

Além da prépria UNASUL nos anos de 2000, a politica externa
brasileira, com o apoio de suas elites (BRESSAN, 2012), reforgou a
estratégia do pais nas parcerias regionais e do eixo Sul-Sul. Este
fato é considerado como um novo meio de insergéo e projecao
internacional adotado por poténcias emergentes, perante a
reconfiguragao da ordem internacional contemporanea e a prépria
crise econémica de 2008. Em certa medida, isso possibilitou
que os paises vizinhos de economia menor ficassem menos
vulneraveis aos ensejos das economias dos paises centrais.

No governo Lula, houve um claro reforco das posigoes
doutrindrias terceiro-mundistas na politica externa a exemplo da
prioridade atribuida ao fortalecimento do Mercosul, a integracao
econdmica do Brasil com os paises da América do Sul e ao esforgo
diplomatico para tornar o pais o lider da regido (BANDEIRA,
2005).

Contudo, muitos autores interpretam a postura de lideranca
adotada pelo Brasil como um ato de subimperialismo (SILVA; GIL,
2013), almejando a diminui¢gao da hegemonia dominante para
exercer o dominio efetivo sobre a regido. A parceria do capital
privado brasileiro na execugao dos projetos previstos pela IIRSA
e a sobreposicao dos interesses brasileiros em relacdo as demais
economias demonstram o exercicio do poder brasileiro para estes
analistas.
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Alguns autores apontam que nao houve uma ruptura signifi-
cativa em relagao aos paradigmas tradicionais da politica exter-
na brasileira. Nesse sentido, eles argumentam que determinadas
diretrizes do governo Lula denotam os desdobramentos e refor-
cos de agoes do governo anterior. Contudo, é preciso considerar
que o governo Lula foi protagonista ao enfatizar a opgao de maior
aproximacgao com os paises do Sul e em relacao aos seus vizi-
nhos. Nesta escolha, o desenvolvimento econémico do Brasil e
a manutencao de sua autonomia politica compuseram uma dire-
triz importante da politica externa (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007,
PEDROSO, 2013).

No plano retérico, desde seu primeiro mandato, Lula
enfatizou a prioridade da politica externa brasileira nas relagdes
com a América do Sul, propondo o fomento da estabilidade,
prosperidade e unido com base nos ideais democraticos e de
justica social (LULA, 2003). Estes pontos convergem com o0s
intentos do projeto da UNASUL ainda que no plano concreto
simbolizem desafios permanentes.

O balanco do ciclo inicial do mandato do primeiro governo
Dilma (2011-2014) evidencia uma manutengao das linhas gerais
recentes da politica externa do Brasil, a despeito de uma clara
modulacao do tom empregado, do retraimento da atuacao
propositiva e da diminuicao do préprio engajamento presidencial.
A andlise empirica fornece concretude a tal apontamento:

I.  Os trés primeiros anos de mandato de Dilma Rousseff
observaram uma reducgao das viagens presidenciais
ao exterior se comparadas ao mesmo periodo tanto do
primeiro (31%) quanto do segundo (55%) mandato do
presidente Lula (CORNETET, 2014);

II. E possivel observar nos anos Dilma uma forte retracao
das vagas para o preenchimento dos quadros do
Ministério das Relacgoes Exteriores (seja para o cargo de
diplomata, seja para o cargo de oficial de chancelaria);

III. Entre 2011 e 2014, ocorreu uma sensivel diminuicao
do ritmo de abertura de embaixadas e de postos no
exterior, inclusive com relatos sobre dificuldades de
manutencao do funcionamento de representacodes
brasileiras no exterior por conta de contingenciamento
de gastos. Algumas analises somam a este cenario de
reposicionamento da politica externa brasileira um
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novo elemento: a incapacidade de conexao do governo
Dilma junto as elites do pais na formatacao de uma acao
externa que contemple o interesse nacional — o que
levaria o Estado brasileiro a uma situagao de “poténcia
declinante” na atualidade (CERVO; LESSA, 2015).

E possivel observar certa continuidade na condugao da
politica externa brasileira nos primeiros anos do governo Dilma,
ao considerar os valores histéricos da insergao internacional do
pais e as iniciativas recentes da década de abertura do século
XXI. Neste tltimo aspecto, reforgcam a percepgao: a) a manutengao
de boa parte dos formuladores e condutores da politica externa
em postos centrais da burocracia nacional (como ilustram os
casos de Marco Aurélio Garcia, Celso Amorim e Antonio Patriota);
b) o fato de que, ainda que tenha havido diminuicao das viagens
presidenciais, o destino preferencial continuou sendo a América
do Sul (em consonéancia com a pratica e o prestigio da regiao
durante os anos Lula), e c) a inexisténcia de grande alteragdes
nos eixos tematicos prioritarios na agenda internacional
brasileira — com a excegao do reposicionamento em algumas
questoes de direitos humanos; da tentativa algo infrutifera de
renovar a relacao com os EUA, e da defesa da “responsabilidade
ao proteger” no ambito das intervengées humanitéarias.

As contradigoes que envolvem a politica externa do primeiro
governo Dilma podem ser reconhecidas na interagao do Estado
brasileiro com o continente sul-americano (PECEQUILO; CARMO,
2015). Neste sentido, a ambivaléncia continuidade/mudanca e
seus consequentes paradoxos encontram um simbolo na relagéao
recente entre Brasil e UNASUL. A retérica oficial expressa a
manutencao da UNASUL como prioritaria na satisfacao do
interesse nacional brasileiro (ROUSSEFF, 2014), ja a pratica
atrelada a este discurso, ainda que menos efetiva e mais discreta,
nao o desmente. Deste modo, a critica nao se refere as agées do
Estado brasileiro no &mbito da UNASUL, mas sim a sua inacgao.
A postura recente menos propositiva do Brasil, e o esvaziamento
da lideranca do pais na organizagao, enfraquece o processo de
integracao sul-americano (TOKATLIAN, 2014).

Como frisado anteriormente, a excepcionalidade do Brasil
no continente torna ténue a distingao entre o que é reconhecido
como protagonismo na conducao dos destinos da América do Sul
e o que é mero exercicio de dominacdo. No ambito da UNASUL,
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uma forma de demonstrar o real escopo da atuagao brasileira,
e enfraquecer resisténcias, pode ser observada numa eventual
maior disposicao do Estado em financiar as iniciativas da
organizacao, empenhando recursos materiais nos seus projetos.

Frente a impossibilidade contemporanea de seguir por este
caminho, gragas a uma conjuntura de restricoes orcamentdrias e
de dificuldade econdémica, a agao brasileira pode provisoriamente
se valer das multiplas dimensdes da UNASUL para exercer sua
lideranca sem que, necessariamente, haja o empenho de grandes
somas. Nao obstante, para isso faz-se mister uma atuacgao altiva,
participativa e criativa. A auséncia de recursos que financiem as
iniciativas do bloco e a caréncia de uma atuagao mais assertiva do
Brasil podem impactar fatalmente no adensamento institucional
da organizacao. Neste caso, a UNASUL corre o risco de se tornar
um breve hiato da troca da guarda entre a histérica influéncia
norte-americana e a recente ascendéncia chinesa na América do
Sul.

Consideracoes finais

Amado Luiz Cervo (2008), ao analisar o paradigma da politica
exterior do Brasil, argumenta que a atuagao brasileira na América
do Sul, no intuito de criar a identidade sul-americana no marco
da UNASUL, caracteriza uma posicao de realismo de conduta e
pragmatismo, que marcam as diretrizes de sua politica externa.

Ainda que tenhamos padroes de conduta definidos sobre
a tradicao diplomatica brasileira, estes se alteram ao longo do
tempo, do contexto histoérico, da conjuntura internacional e do
espectro politico. Nesse sentido, é preciso considera-los de forma
analitica, pois os processos que envolvem seu estabelecimento
estdo condicionados a determinada situacdo e interesses.
Diante do exposto, ao se analisar a ascensao de Lula ao poder
€ possivel identificar certa alteragao de rumos, representando
o advento de uma nova elite politica, de novos interesses e de
uma nova base de sustentacao (MARIANO; MARIANO, 2008).
Reforcando algo em andamento desde os estertores do governo
Fernando Henrique, nos anos de 2000 foi possivel diagnosticar
claramente o adensamento de um Estado Logistico, preocupado
com o empresariado e buscando o desenvolvimento interno
pela internacionalizagdo econdémica (CERVO, 2008). Logo, o
fortalecimento da participagdo nos blocos econémicos e o
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esfor¢co da integracado regional ganharam relevancia quando
estes passaram a contribuir para a modernizagao e expansao
do desenvolvimento brasileiro. Como visto no primeiro mandato
de Dilma Rousseff, as balizas de atuagao da politica externa
nacional foram as mesmas, ainda que tenha havido uma inflexao
de tom, uma desmobilizagao de recursos e uma maior dificuldade
de concatenar a atuagao externa com os interesses de setores
relevantes da sociedade nacional.

Desta forma, o Brasil aparenta ter uma relagao ambivalente
com a UNASUL, no curto espago de tempo desta interacao.
Enquanto em alguns momentos, o Brasil avoca-se o papel
de lider regional, parecendo assumir os custos politicos e
econdmicos deste protagonismo, em outras situagdes, atua
internacionalmente como um ator isolado, sem representar
verdadeiramente a regiao e sua pluralidade (SANAHUJA, 2012).
Nos féruns internacionais, via de regra, a atuagao do Brasil é
autocontida, isto é, o pais ndo age como membro e porta-voz
de uma concertagao regional. Normalmente, o Estado brasileiro
opta por privilegiar elementos inatos, sua dimensao continental
e peso econdémico, por exemplo, nas negociagoes das esferas
globais e relegar ao segundo plano a representatividade
continental. Este arranjo na politica externa brasileira demonstra
que o pais mantém influéncia regional sem ceder autonomia
na atuacao internacional, mas também revela os limites das
iniciativas de integracao regional de que participa.

Este cendrio é agravado pelo fato de algumas regides do
continente permanecerem em severas assimetrias economicas,
o que tem promovido um sentimento “antibrasileiro”. Ainda que
a UNASUL junto ao governo brasileiro tenha contribuido para
alavancar os simbolos do desenvolvimento, da autonomia e da
cooperacgao entre os paises sul-americanos, a integragao regional
permanece incipiente. Ha enormes desafios para a superacao das
assimetrias econémicas regionais e para o advento da verdadeira
integracao (SILVA; GIL, 2013).

Além disso, € possivel observar também diversas criticas ao
posicionamento brasileiro. Embora exista o intento de lideranca
natural na regido, segundo o governo e parte das elites brasi-
leiras, nao é possivel identificar o custeio para o exercicio desta
lideranca (VIOLA, 2005). O Estado brasileiro apresenta dificulda-
des conjunturais e oposigdes domésticas que entravam a politica
de lideranca regional.
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Neste contexto, ha que se lembrar que a missdao da UNASUL
€ ser instituicao “capaz de construir uma agenda prépria”, que
possa ir além da “arbitragem” de conflitos entre os vizinhos (BBC,
2010). Ademais, os projetos de integracao em infraestrutura e
mecanismos de compensagao para a reducao das assimetrias
econdmicas entre os paises sao os principais desafios do bloco
atualmente.

Desta maneira, o fortalecimento de uma insercgao internacio-
nal com aspiracoes de liderancga pressupoe que o Brasil volte sua
atencao e concentre esforgos naquela que, atualmente, se apre-
senta como a iniciativa primordial de integragao no continente
sul-americano. O empenho estratégico do Brasil na consolidagéao
de uma instituigdo de concertacao dos paises da América do Sul
se mostra imperioso, especialmente, frente as fissuras materiais
e a plasticidade institucional da UNASUL. Trata-se de uma jane-
la de oportunidade para a consolidagao da lideranca brasileira
e para o soerguimento de um canal institucional de anteparo a
crescente influéncia da China e aos tradicionais interesses dos
EUA na regido. Contudo, para isso é necessario que o Brasil
transpasse suas limitagées materiais no tocante a condugao da
politica externa; reposicione a retérica presidencial acerca do seu
protagonismo regional; empenhe recursos no fortalecimento da
UNASUL, configurando assim uma nova expressao de sua inser-
cao internacional.

CARVALHO, D. C.; BRESSAN, R. N. UNASUR and the brazilian
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B ABSTRACT: The Union of South American Nations is marked by strong
political content, coming from the regionalist attempt of Brazilian initiative of
the ALCSA. UNASUR began to act as a catalyst for a socialization project in
the region, favored by the convergence of discourses and ideologies, facilitating
the relationship between countries for their flexibility and little demand on the
commercial and economic commitment of the nations involved. In expressing
a multidimensional integration initiative, UNASUL required an accurate and
complex approach to Brazilian foreign policy. The recognition of the country's
regional leadership and the exercise of a legitimate protagonism would be
conditioned by the ability to build consensus in a multi-sphere environment. In
such a context, Brazil’s economic, demographic and strategic attributes need
to be surrounded by an action that fosters harmony by taking into account
diverse aspects of national and regional realities. In this sense, both the action
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of UNASUR and the Brazilian position within the institution regarding the
recent internal political crises of some of its members must be pointed out as
emblematic. In view of the above, it should be pointed out that the objective
of the study is to clarify the vicissitudes and challenges of Brazilian action
within UNASUR, explaining how the institutional and thematic fluidity of
the organization can become a useful tool in affirming the Brazilian regional
leadership and its calculations of action.

B KEYWORDS: UNASUR. Post-Liberal Regionalism. Brazilian Foreign
Policy. South America. Regional Integration.
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