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DOSSIE: AMERICA DO
SUL EM PERSPECTIVA






APRESENTACAO

O presente volume de Perspectivas propoe uma reflexao am-
pla sobre a situacdo da América do Sul e os desafios enfrentados
pelos paises da regido, seja para superar os problemas estruturais
de desenvolvimento, seja para discutir as estratégias de coope-
racéo e integragao regional. Esse conjunto de textos é resultado
da parceria desenvolvida entre pesquisadores e professores da
Universidade Federal de Sao Paulo (UNIFESP), da Universidade
Estadual Paulista “Julio de Mesquita Filho” (UNESP), da Pontificia
Universidad Javeriana de Bogota, Colémbia (PUJ), com a partici-
pacao de doutores do Programa de Pés-Graduacéao em Relagoes
Internacionais (San Tiago Dantas, UNESP-UNICAMP-PUC/SP).

Parte desse volume sistematiza e incorpora os debates
desenvolvidos no Seminario Internacional Ameérica do Sul em
perspectiva: Brasil, Colébmbia e Venezuela, ocorrido no Memorial
da Ameérica Latina em Sao Paulo, em novembro de 2014. Este
evento contou com o apoio das universidades supracitadas e do
Instituto de Estudos EconOémicos e Internacionais (IEEI-UNESP).
Seus participantes, académicos e especialistas de diferentes
institui¢es brasileiras e internacionais, apresentaram estudos e
andlises acerca da realidade latino-americana, os quais tiveram
como foco a politica externa de Brasil, Colombia e Venezuela,
bem como suas relagbes no contexto regional. A partir desta
abordagem, tais estudiosos promoveram uma reflexao instigante
sobre o futuro da América do Sul, conforme poderemos verificar
nesse dossié.

O primeiro artigo, A politica externa brasileira nos governos
Lula e Dilma (2003/2014): a América do Sul, demonstra como esta
regiao se tornou prioritaria na agenda politica do pais, por meio
de projetos de integragéo e cooperacdo econdmica. Seus autores,
Cristina Pecequilo e Corival Carmo, analisam os discursos e
préticas presidenciais, apontando continuidades, principalmente
na retérica, e rupturas ao comparar os governos Lula e Dilma.
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No texto seguinte, O regionalismo e a politica externa
brasileira: a experiéncia do Mercosul, Karina Mariano analisa
a criagao e o desenvolvimento deste bloco, lancando luz sobre
o papel que o regionalismo assumiu na definicao da politica
externa brasileira. Segundo a autora, as diferentes conotagoes
do regionalismo ensejaram distintas atuagdes por parte dos
governos brasileiros, o que influenciou nos contornos que a
questao da integracgao sul-americana adquiriu.

Ao refletir sobre a UNASUL e a projegéo brasileira, Daniel
Carvalho e Regiane Bressan destacam o papel catalizador e
politico desta entidade, para a socializagao dos paises da América
do Sul, e os desafios da atuacao brasileira em seu interior. De
acordo com este estudo, a flexibilidade institucional e a baixa
exigéncia de comprometimento comercial entre seus membros
sao as suas principais caracteristicas para garantir a integragao
pluridimensional e a lideranca regional brasileira.

Uma abordagem critica do legado histérico da colonizagao no
Continente Americano é a aposta do artigo Herencias coloniales
en la formacién de los Estados del espacio latinoamericano, para
analisar os processos de regionalizagdo da Ameérica do Sul. Seu
autor, Oscar Pachoén, propde que o discurso das metrdpoles sobre
a identidade geopolitica dos territérios colonizados; assim como
a transferéncia dos valores, visoes e instituicoes para as colonias,
entre outros aspectos, intervieram, e ainda intervém, tanto na
conformacéao dos Estados sul-americanos quanto das instituicoes
de ordem regional.

Analisando a construcao do espago regional sul-americano no
século XXI, o artigo ¢ Renovando el patio trasero? El debilitamiento
de la Suramérica brasilena y el regreso de Estados Unidos a la
region, de autoria de Ricardo Vélez, aponta as dificuldades para a
manutencgao do projeto sul-americano e da lideranca brasileira na
regido. Entre os motivos, destaca as alteragdes na politica externa,
derivadas das mudancgas no governo; a existéncia de projetos
regionais alternativos e, principalmente, as transformacodes nas
relagoes entre os Estados Unidos e os paises da América Latina.

O crescimento econdémico e os avancos sociais, entendidos
como os principais desafios vivenciados pelos governos latino-
americanos, sédo tratados no artigo Integragédo regional e comércio:
breve analise para a América Latina (2004-2013). Seus autores,
José Pimenta Junior e Laura Bilbao, avaliam os fluxos do comércio
exterior dos paises da regido e sua composicao, no periodo de
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2004 a 2013, destacando, inclusive, as implicagdes da crise
financeira de 2008-2009. Segundo estes estudiosos, a integragao
regional também esta vinculada as relagdes econdémicas com
paises com maior grau de desenvolvimento, em virtude de seus
atributos relativos a tecnologia e a inovagéao.

Esse volume se encerra com um texto sobre as regides fron-
teiricas entre Brasil e paises como Colombia e Peru, enfocando os
problemas referentes a integracao fisica regional, sobretudo no
que tange ao crime transnacional. Nesse sentido, o artigo, Sobe-
rania fragmentada nas fronteiras amazoénicas frente a crescente
presenca do narcotrafico: uma tragédia anunciada?, de Marilia
Pimenta, disserta sobre o papel e as deficiéncias do Estado e das
Forcas Armadas no Brasil, apontando a validade da contribuigao
tedrico-conceitual das areas nao governadas, ou black spots, para
o entendimento do fendmeno da internacionalizagdo do crime
nessas regioes.

Esta apresentacao nao poderia ser finalizada sem um
agradecimento especial ao pesquisador, Lucas Bispo dos Santos,
pelo auxilio prestado durante a organizacao desse dossié.

Organizadoras
Karina Lilia Pasquariello Mariano
Regiane Nitsch Bressan
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A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA NOS GOVERNOS
LULA E DILMA (2003/2014): A AMERICA DO SUL

Cristina Soreanu PECEQUILQ!
Corival Alves do CARMO?

B RESUMO: No século XXI, a América do Sul assumiu o papel de
uma regido prioritaria na agenda da politica externa brasileira, com
énfase em projetos de integracdo e o aprofundamento da cooperagao
autonoma. Iniciativas como o MERCOSUL, a UNASUL e a CELAC
foram representativas deste processo, que se desenvolveu de forma
sélida entre 2003 e 2010 nos governos de Lula. Porém, a administragao
Dilma, entre 2011 e 2014, apresentou quebras de continuidade e de
intensidade na regiao, apesar da continuidade retérica. Neste contexto,
o artigo apresenta uma andlise comparativa entre os governos Lula e
Dilma no que se refere a politica para a América do Sul.

B PALAVRAS-CHAVE: Politica Externa Brasileira. América do Sul.
Integracao Regional.

Introducao

As relagoes internacionais do governo de Luiz In4cio Lula da
Silva (2003-2010) consolidaram um perfil autonomo e assertivo
no cenario global, elevando a posigao e a credibilidade do Brasil
no campo externo. A recuperacdo de uma atuacgao de carater
terceiro mundista e voltada ao Sul, com énfase em temas sociais e
de desenvolvimento, associada a agenda de reforco e reforma do
multilateralismo, compds um projeto soélido. Além disso, o Brasil
procurou reforgar uma politica externa de eixos combinados Sul-
Sul e Norte-Sul, ampliando suas alternativas internacionais.

! UNIFESP — Universidade Federal de Sdo Paulo. Pesquisadora Associada NERINT/UFRGS, UNIFESP/
UFABC e UnB. Osasco — SP — Brasil. 06110-295. crispece@gmail.com.

2 UFS - Universidade Federal de Sergipe. Nucleo de Relagdes Internacionais do Centro de Ciéncias
Sociais Aplicadas. Sao Cristovao — SE — Brasil. 49100-000. corival@gmail.com.
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Tal projeto deteve elevada repercussao mundial, inserindo-se
no quadro de transformacodes associadas a desconcentracao de
poder e a multipolaridade. Ao lado do Brasil, nagoes como China,
Russia, india e Africa do Sul compuseram o grupo de paises
emergentes sintetizado na sigla BRICS. Este grupo desenvolveu
coalizbes de desenhos varidveis como o Férum IBAS (india, Brasil
e Africa do Sul) e a Organizagao de Cooperagao de Xangai. O
eixo Sul-Sul tornou-se prioridade, contudo, isso nao significou o
abandono do eixo Norte-Sul, ou seja, intercambios proficuos e
sélidos foram mantidos com parceiros tradicionais a exemplo dos
Estados Unidos e da Uniado Europeia.

Nesse contexto, a América do Sul é dotada de elevado
sentido estratégico, tornando-se um espaco preferencial. Com
isso, ressalta-se a importancia de uma base regional sélida
como condigdo para o exercicio pleno dessa agenda de relagbes
internacionais intra e extra regionalmente.® Os projetos ja em
andamento foram aprofundados, por exemplo, o Mercado Comum
do Sul (MERCOSUL) e a Iniciativa de Integracao da Infraestrutura
Sul-Americana (IIRSA), e foram criados novos mecanismos
institucionais de intercambio como a Unido das Nagbes Sul-
Americanas (UNASUL) e a Comunidade de Estados Latino-
Americanos e Caribenhos (CELAC).

Em 2011, a posse da presidente Dilma Rousseff trouxe como
pauta externa estas mesmas dimensoes, indicando a continuidade
dos projetos interno e externo iniciados pelo primeiro governo do
Partido dos Trabalhadores (PT). Desta forma, a expectativa era
de que os projetos em andamento e a pratica da politica externa
brasileira permanecessem com um perfil elevado; e que o pais
efetivamente consolidasse um papel de poténcia regional e global
no século XXI.

A politica externa brasileira para a América do Sul continuava
sendo definida como uma prioridade, o que pode ser observado
por meio da presenca de uma forte retdérica a favor da integracao
regional nos discursos da Presidéncia e nos dos ministros das
Relagoes Exteriores, no periodo de 2003 a 2014. Todavia, a
fragilidade desta retoérica pode ser percebida quando se considera
que o periodo é pouco uniforme em termos de um avancgo
concreto da integracao. Enquanto no governo Lula se investiu em

3 Este texto resulta dos estudos desenvolvidos pelos pesquisadores no 4mbito do Projeto Universal
14/2013, financiado pelo CNPq, intitulado “A América do Sul na agenda da politica externa brasileira:
acdo prioritaria ou instrumental”.
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uma politica de alto perfil regional e global, a primeira gestao do
governo Dilma (2011-2014) apresentou um baixo perfil de agéao,
colocando em xeque os projetos em andamento (PECEQUILO;
CARMO, 2015)~.

Considerando o exposto, o objetivo deste artigo é estudar de
forma comparativa os discursos dos presidentes Lula (2003-2010)
e Dilma (2011-2014) para a América do Sul, em contraposicao
as agdes concretas de ambos os governos no aprofundamento
da integracao sul-americana, examinando suas diferencas e
semelhancas.

O Governo Lula (2003-2010)

A politica externa brasileira no periodo de 2003 a 2010,
correspondente ao governo Lula, conheceu perfil de elevada
assertividade e adensamento.® Desde 1989, em particular a
partir dos anos de 1990, as relagdes internacionais do pais tém
passado por um relativo processo de encolhimento, marcado
pela retomada da alianca especial com os Estados Unidos em
detrimento do perfil multilateral-global. Como resultado do
processo poés-bipolaridade, esta opgao pelo realinhamento com
o Norte colocou em xeque politicas de inclinagcdo Sul-Sul no
contexto do fim da Guerra Fria, que prevalecia a percepcao da
unipolaridade estadunidense.

Semelhante compreensao nao era exclusiva do Brasil, mas
se estendia a totalidade da Ameérica Latina, sendo reforgada
pelos projetos de integracao regional patrocinados pelos
Estados Unidos como: a Iniciativa para as Américas (IA); o
Acordo de Livre Comércio da América do Norte entre Estados
Unidos, Canada e México (NAFTA), e a Area de Livre Comércio
das Américas (ALCA). De orientacgao livre-cambista, estes
projetos surgiam para representar uma “nova era americana de
cooperacao hemisférica”, porém a excegao do NAFTA, nao foram
consolidados.®

4 Nesta obra, O Brasil e a América do Sul- Relagdes regionais e globais, os autores apresentam uma analise
sobre a politica externa do Brasil na América do Sul, mas, igualmente, sobre as relagdes internacionais dos
paises sul-americanos regional e globalmente. Ou seja, estuda-se ndo so a politica externa brasileira, mas
a de seus vizinhos, dando énfase as suas agendas, prioridades e como desenvolvem suas percepgdes sobre
o Brasil e 0 mundo. Algumas destas reflexdes servem de embasamento para argumentos desenvolvidos
neste texto.

3 Para o estudo da trajetdria da politica externa brasileira contemporéinea ver o trabalho de Visentini
(2013).

¢ Para a politica externa dos Estados Unidos, consultar Pecequilo (2013).
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Esta “nova era” foi representada pela adogao da agenda
neoliberal do Consenso de Washington e dos temas da boa
governanca e da seguranca coletiva. Na oportunidade, estes
esforgos foram anunciados como o fim da Doutrina Monroe
de 1823, que estabelecia a “América para os Americanos” e o
continente como uma zona de influéncia preferencial, no qual
a estabilidade democréatica deveria ser preservada e o espaco
geopolitico protegido de ameacas internas e externas.

Neste contexto, a politica sul-americana do Brasil que
havia se tornado mais intensa nos anos de 1970, e resultado nos
acordos bilaterais com a Argentina na década seguinte, sofreu
uma inflexao. Esta inflexdo, que culminou com a criacdo do
MERCOSUL em 1990, isto é, com a juncao da Argentina, Brasil,
Uruguai e Paraguai, foi representada pela énfase comercialista
da integracao, abandonando os projetos de sentidos estratégicos
associados ao desenvolvimento e a autonomia. Este processo
foi conduzido por governantes que representavam a chamada
“nova geracgao de lideres”: Fernando Collor (1990-1992) no Brasil
e Carlos Menem (1989-1999) na Argentina.

No que se refere ao MERCOSUL, embora tenha havido uma
retomada de parte destas visdOes ainda na vigéncia do governo
Itamar Franco (1992-1994), foi somente a partir do século XXI
que o Brasil potencializou as relagoes sul-americanas. O primeiro
marco deste processo foi a criacao da IIRSA pela administracao
de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) que, frente ao
esgotamento das opgdes de realinhamento ao Norte, viu-se
pressionada pela crise econOmica e instabilidades politicas
regionais a buscar saidas autéctones para crise.

A TIRSA e a Cupula de Brasilia, na qual foi lancada em 2000,
trouxeram movimentos inéditos de cooperagao na América do
Sul, agregando os dirigentes politicos em torno do objetivo do
desenvolvimento. A énfase da IIRSA era o fortalecimento, por meio
de projetos de cooperacao conjuntos, de setores de infraestrutura,
energia, telecomunicacoes e transportes, unindo a regiao como
forma de melhor explorar suas vantagens comparativas em termos
de recursos naturais e atividades econ6micas que possuissem
complementaridade. A ideia era responder a crise econdmica,
estabilizando politicamente a regido e enfatizando a importancia
da democracia como regime e a correcao de assimetrias sociais.

No biénio 2000-2002, a IIRSA gerou o “Plano de Acéao
para a Integracao da Infraestrutura Regional Sul-Americana”,
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com destaque para os Eixos de Integracao e Desenvolvimento
(EID) e Projetos Setoriais de Integracao (PSI). Foram definidos
os seguintes eixos de integracao: andino, andino do Sul,
capricornio, hidrovia Paraguai-Parana, Amazonas, Escudo
Guianés, Sul, Interoceanico Central, MERCOSUL-Chile e Peru-
Brasil-Bolivia. Eles visaram o aprofundamento da conexao fisica
regional, conforme as necessidades de cada espaco geopolitico e
geoecondmico. Adicionalmente, tais eixos tiveram como objetivo
o reforco destas duas dimensoes, pois, muitas vezes, elas se
apresentavam como incipientes, em particular a econdémica,
impedindo o pleno desenvolvimento das potencialidades
regionais. De acordo com Padula,

No caso da América do Sul, o desafio da insercéao politica e econémica
internacional estratégica e soberana passa necessariamente pelo
processo de integracao regional. O espalhamento dos beneficios da
integragao e seu reconhecimento sdo necessarios para respaldar o
processo e criar uma identidade regional, e nisto a infraestrutura
tem papel fundamental. E isto sé é possivel se os paises da regiao
possuirem suas préprias redes de infraestrutura, interligadas e
submetidas ao interesse de sua sociedade. A integragao regional
passa pela integracéo fisica (PADULA, 2011, p. 290).

E importante lembrar que o Brasil passava por ajustes em
sua politica externa e interna naquele momento, pois emergiam
os primeiros sinais do que ficou conhecido, a partir dos anos
de 2000, como o renascimento das esquerdas. No Brasil, este
processo parece ter se consolidado com a vitéria de Lula, em
2002, enquanto que, na Venezuela, a agenda do socialismo do
século XXI j& se mostrava potencialmente forte com a liderancga
de Hugo Chéavez desde 1999.

No que tange a politica externa, Chavez trouxe inovagoes
tais como: a critica aberta a hegemonia dos Estados Unidos,
e seu unilateralismo, assim como a agenda bolivariana de
integracao, que foi sistematizada pela Alternativa Bolivariana
para as Américas (ALBA) e PETROCARIBE. Enquanto a ALBA
teve sentido politico-estratégico, propondo a autonomia regional
pela via da criagcdo de uma identidade sul-americana unica,
a PETROCARIBE estabeleceu projetos de desenvolvimento
econdmico, baseados no setor energético.
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Apesar de ter criado a IIRSA e manifestado criticas a
“globalizagao assimétrica”, que se referia a distribuicdo desigual
dos beneficios da globalizagdo, o governo FHC demonstrou
timidez em seus movimentos de contestacao dos Estados Unidos
e da ordem vigente em geral. Predominou certo viés Norte-
Sul em sua agenda, enxergando nao sé a América do Sul, mas
também as demais agendas potenciais de cooperagao Sul-Sul
como secundarias diante deste contexto de valvulas de escape.
A quebra deste paradigma ocorreu somente na gestao Lula que,
ao dar continuidade a projetos como a IIRSA, os redimensionou
na pauta de revitalizacao da politica externa regional e global.

Com Lula, a agenda externa das relacdes internacionais
do Brasil recuperou a linha terceiro mundista com prioridade
as relagdes Sul-Sul, mas nao exclusividade. De acordo com
Visentini (2013), a politica externa deste governo foi sustentada
pela interdependéncia entre os projetos internos e externos de
desenvolvimento social, politicos e econdmicos visando a correcao
de problemas sociais e o empoderamento das populacoes. Nesse
sentido, merecem destaque iniciativas como as do Fome Zero,
Farmacia Popular, Bolsa Familia e ag6es correlatas de cooperacao
técnica com paises de menor poder relativo no Terceiro Mundo.
Soma-se a isso, a existéncia de um forte componente reformista
em defesa da atualizagao do multilateralismo e da democratizagao
das relacgbes internacionais, pelo avango do multipolarismo, e
também das coalizoes de geometria variavel entre os paises do
Sul, sejam eles nagdes emergentes ou de menor desenvolvimento
relativo.

Tratava-se, assim, de uma politica externa de eixos combi-
nados Sul-Sul e Norte-Sul, na qual a América do Sul compreende
o espacgo preferencial. Neste viés, esta regido consiste em uma
prioridade estratégica e em um instrumento de projegao de po-
der brasileiro para além do nivel regional. Para alguns, esta du-
alidade representa um elemento de fraqueza na agao brasileira,
na medida em que a retoérica que reconhece “prioridade” a regiao
nao é necessariamente acompanhada de investimentos politico-
-econOmicos para dar-lhes solidez.

Haveria uma recorréncia a América do Sul apenas como
parte de um discurso de lideranca, isto é, como plataforma de
projecao, mas ela seria “trocada” por acoes globais que poderiam
trazer mais beneficios ao Brasil, seja no ambito multilateral, com
as Nagobes Unidas e as aliangas com paises emergentes como os
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BRICS, seja no bilateral, com os Estados Unidos. Contudo, qual
avaliacdo sobre a América do Sul se sustenta? Agao instrumental
ou prioridade?

No caso do governo Lula é possivel sugerir que as
duas avaliagbes se sustentavam, uma vez que havia uma
opgao de politica externa de alto perfil em todos os setores.
Embora possam ser feitas criticas a respeito de uma eventual
insuficiéncia de recursos do Brasil para a regido; isto €, apontar
suas dificuldades em aprofundar os arranjos regionais; abrir os
seus mercados aos vizinhos (sugerindo, inclusive, que o pais
nao estaria disposto a “pagar” pela integragao), ou ainda, lidar
com o intergovernamentalismo, foram realizadas inimeras agbes
estratégicas que permitiram, em curto espacgo de tempo, mudar
a América do Sul (e, guardando as devidas proporgoes, a posigéo
brasileira no mundo). Logo, a opcéo pela transformacgao ja estaria
expressa no discurso de posse de Lula em 2003:

Nossa politica externa refletird também os anseios de mudanca |...]
No meu Governo, a agao diplomatica do Brasil estara orientada por
uma perspectiva humanista e serd, antes de tudo, um instrumento
do desenvolvimento nacional. Por meio do comércio exterior, da
capacitacao de tecnologias avangadas, e da busca de investimentos
produtivos, o relacionamento externo do Brasil devera contribuir
para a melhoria das condigbes de vida da mulher e do homem
brasileiros [...] Estaremos atentos também para que essas
negociagoes, que hoje em dia vao muito além de meras reducgbes
tarifarias e englobam um amplo espectro normativo, nao criem
restrigdes inaceitaveis ao direito soberano do povo brasileiro de
decidir sobre seu modelo de desenvolvimento (SILVA, 2003, p. 14).

Sobre a América do Sul, o presidente afirmava,

A grande prioridade da politica externa durante o meu governo sera
a construcédo de uma América do Sul politicamente estavel, préspera
e unida, com base em ideais democraticos e de justica social. Para
isso € essencial uma agao decidida de revitalizagdo do MERCOSUL,
enfraquecido pelas crises de cada um de seus membros e por visoes
muitas vezes estreitas e egoistas do significado da integragéo. O
MERCOSUL, assim como a integragdo da América do Sul em seu
conjunto, é sobretudo um projeto politico. Mas esse projeto repousa
em alicerces econémico-comerciais que precisam ser urgentemente
reparados e reforcados. [...] Apoiaremos os arranjos institucionais
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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 democraticos
e nas normas constitucionais de cada pais. O mesmo empenho de
cooperacao concreta e de didlogos substantivos teremos com todos
os paises da América Latina (SILVA, 2003, s/p).

De acordo com este discurso, a América do Sul foi compre-
endida como espago chave da mudanca, justificando, assim, os
recursos e a atencéo sistemdtica do Brasil. A estratégia adotada
pelo governo Lula foi o reforgco dos mecanismos ja existentes na
regiao: MERCOSUL e IIRSA. No caso particular da IIRSA, o au-
mento de investimentos nos projetos de integragao apoiou-se no
Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDES) como um de seus
principais financiadores.

Com isso, os eixos definidos pela IIRSA tiveram continuidade,
também houve o adensamento de outros mecanismos
financiadores dos projetos como o Banco Mundial (BIRD); o Banco
de Desenvolvimento da América Latina (CAF); o Fundo Financeiro
para o Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA) e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID). Empresas brasileiras
privadas e publicas, como a Odebrecht e a Petrobras, passaram a
desempenhar igualmente papel estratégico neste processo.

Além de ampliar os investimentos nesses projetos, a politica
externa de Lula se orientou para a criacdao de novas estruturas
politicas. Desta maneira, o desenvolvimento nao foi percebido
apenas como uma forma de elevar o poder econémico e corrigir
as assimetrias sociais, mas como uma base que permitiria ao
Brasil e a regiado algarem um novo papel internacional. Para isso,
os esforcos foram direcionados tanto ao reforco das estruturas
intrarregionais como para as negociacgoes extrarregionais.

Em termos intrarregionais, dois novos organismos foram
criados na gestao Lula: a UNASUL e a CELAC. Desde 2007, a
UNASUL, que foi denominada Comunidade Sul-Americana de
Nacoes (CASA) em 2004, tem englobado o conjunto das nagoes
sul-americanas em seu espaco e detém ampla agenda estratégica.
Seu escopo é maior que o do MERCOSUL e seu contetido mais
politico-estratégico. Como estabelecido no Tratado Constitutivo
da UNASUL,
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A Unido de Nagdes Sul-americanas tem como objetivo construir,
de maneira participativa e consensuada, um espaco de integragao
e uniao no ambito cultural, social, econdémico e politico entre seus
povos, priorizando o didlogo politico, as politicas sociais, a educagao,
a energia, a infraestrutura, o financiamento e o meio ambiente,
entre outros, com vistas a eliminar a desigualdade socioecondmica,
alcancar a inclusao social e a participagéo cidada, fortalecer a
democracia e reduzir as assimetrias no marco do fortalecimento da
soberania e independéncia dos Estados (TRATADO, 2008, p. 6-7).

De modo efetivo, a UNASUL pode estabelecer uma agenda
conjunta de desenvolvimento politico e econdmico, criando
um férum regional legitimo para a discussao dos problemas
e prioridades sul-americanos. Até o século XX, estes foruns
pareciam se limitar aos arranjos de integracao locais como o
MERCOSUL, o Pacto Andino, ou ainda a Organizacao dos Estados
Americanos (OEA). As agoes da OEA sempre estiveram muito
associadas aos Estados Unidos, como uma espécie de cabeca de
ponte para o exercicio da hegemonia no hemisfério, em particular,
durante a Guerra Fria.

Sem reformas no pds-1989, a OEA conservou esta imagem,
e a percepcao negativa da América Latina sobre este érgao
multilateral se manteve. Tal compreensao foi motivada, inclusive,
pela permanéncia de politicas da era bipolar, como a exclusédo de
Cuba. Esta situacao somente comecgou a ser alterada a partir de
dezembro de 2014, com o antincio dos presidentes Barack Obama
e Raul Castro de que Estados Unidos e Cuba iniciariam o processo
de retomada de suas relagoes diplomaticas.

Naquele momento, a auséncia de reformas sinalizava a perda
de vitalidade do sistema interamericano desenvolvido pelos
Estados Unidos, depois da Segunda Guerra Mundial. Assim, a
criagdo da UNASUL néo apenas preenchia um vacuo politico-
estratégico nas negociagdes na regido, mas também demonstrava
autonomia ao se configurar como um arranjo puramente local,
isto é, sem a presenca dos Estados Unidos enquanto um de seus
membros.

Outro grande avanco da UNASUL, além de estabelecer
um férum regular de contatos diplomaticos entre os paises sul-
americanos, foi a criagdo do Conselho de Defesa da América do
Sul (CDS). O CDS é representativo desta disposicéo local de lidar
de forma auténoma com as demandas e problemas estratégicos
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desses paises, envolvendo questdes sensiveis como a migragao,
o trafico de drogas e a protecdo das fronteiras terrestres e nao
terrestres da América do Sul, como espagos estratégicos do
Atlantico Sul.

Na América Central e Caribe, regidao conhecida tradicional-
mente como uma zona de influéncia quase que exclusiva dos
Estados Unidos, foi criado outro mecanismo intrarregional de co-
operacao, isto é, a Comunidade de Estados Latino-Americanos
e Caribenhos (CELAC). De modo analogo a UNASUL, a CELAC
nao tem os Estados Unidos como um de seus membros e objetiva
criar uma identidade politico-estratégica prépria, reforcando as
parcerias autoctones entre os diversos paises latino-americanos.

Esta realidade regional (e as opgdes brasileiras a ela
associadas) apresentava impactos também no intercambio
bilateral Brasil-Estados Unidos. Tais impactos sdo ambiguos
e refletem a complexidade deste relacionamento, assim como
dos interesses da hegemonia em sua zona de influéncia.
Nesse sentido, os Estados Unidos entendiam as iniciativas de
integracao por meio da presenca brasileira tanto como ameacas
a sua lideranga quanto uma forma de estabilizar a regido, isso em
contraposicao a maior agressividade venezuelana.

Em uma época de refluxo do poder estadunidense aumenta
a relevancia de pivOs regionais como o Brasil para manutencgéao
da ordem. Isto é, para atuar como um instrumento adequado
para reduzir os riscos e os 6nus dos Estados Unidos e, ao mesmo
tempo, ocupar os vacuos que este pais nao foi capaz de preencher
nos anos de 1990. A despeito do NAFTA e de estabelecer tratados
bilaterais com varios paises sul-americanos, os Estados Unidos
nao conseguiram desenhar um cendario hemisférico de livre
comeércio e governancga, como proposto na IA e na ALCA.

A atuacao brasileira levou ao reconhecimento do papel do
pais no dialogo estratégico estabelecido em 2005 (durante a
administracao de George W. Bush) e na definigdo do Brasil como
uma das esferas de influéncia mais relevantes do século XXI
(de acordo com a Estratégia de Seguranga Nacional de 2010, do
presidente Barack Obama). Embora o Brasil tenha algcado um
novo status de poder, isso nao significou uma aceitacdo pacifica
por parte dos Estados Unidos.

Com o Brasil, ou com as demais poténcias regionais aliadas
ou inimigas, o padrao da politica externa dos Estados Unidos é
o da contencao e do engajamento, ou seja, € o da manutencao
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destes poderes em xeque, impedindo que se tornem em escala
global questionadores da hegemonia estadunidense. E, nesse
sentido, que sejam desafiadores tanto no que se refere as
alternativas intrarregionais quanto as extrarregionais. O que tem
acarretado a preservacgao da légica original da Doutrina Monroe.

No campo das relagbes extrarregionais, a ideia de que o
Brasil enxergava a América do Sul tanto como um instrumento
para a consolidagao de seus objetivos globais quanto como uma
parceria potencial parecia encontrar respaldo e reforco. Com
isso, as iniciativas do governo Lula se dividiram em dois tipos:
a revitalizagao de negociagoes e a criagao de novos mecanismos
de parceria. Esta avaliagdo pode parecer utdpica, mas nao é,
pois nao ignora que as agdes do Brasil também visaram reforcar
sua projecao global, tampouco nega a existéncia de fragilidades
e vulnerabilidades nas iniciativas propostas. Contudo, enfatiza
que tais iniciativas possuiam, ainda que com limitacées, sentido
estratégico ao reforcarem o eixo Sul-Sul sem abandonar ou excluir
o Norte-Sul.

No que se refere a agenda Norte-Sul no ambito extrarregional,
as negociacdoes entre o MERCOSUL e a Unido Europeia (UE)
se destacam como as mais relevantes e também as mais
controversas. Iniciadas em 1992, estas conversagdes adentraram
o século XXI passando por ciclos de encolhimento e retomada. O
ano de 2014, por exemplo, foi de retomada, isto &, destacou-se a
iniciativa de acelerar o acordo entre os blocos. Sem sucesso, esta
tentativa esbarrou em problemas estruturais como a diferenca
nas ofertas negociadoras dos blocos e a UE pressionando pela
abertura de mercados locais sem a efetiva reciprocidade.

No nivel bilateral, pressdes comerciais foram direcionadas
ao Brasil, com a abertura de contenciosos contra o pais na
Organizagao Mundial do Comércio (OMC), em contestacgao a suas
politicas de incentivos fiscais a setores da industria brasileira.
Todavia, isso nédo impediu a continuidade da parceria estratégica
Brasil-EU em setores como educacgéao e saude, dois de seus pilares
mais importantes. Por fim, no ambito das relagdes com a UE, o
bloco desenvolveu um programa de parceria estratégica ampliada
com a América Latina, tentando recuperar espacos perdidos para
os projetos de integracao regional e vencer o desafio imposto por
outros poderes extrarregionais, mais especificamente pela China.

Em termos de relagcdes extrarregionais Sul-Sul, a China
€, certamente, a nagao que teve maior crescimento na regiao,
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tornando-se a principal parceria comercial da quase totalidade
dos paises latino-americanos (ZHIQUN, 2013). A ofensiva chinesa
comecgou em 2004, com a publicacdao do Livro Branco para a
regiao, trazendo para o hemisfério politicas de agao econdémica
e estratégica ja desenvolvidas pelo pais em outros continentes,
como a Africa. Sustentada no tripé: mercados, matérias-primas
e infraestrutura, a agao chinesa promoveu uma rapida projegao
do pais localmente, tornando-o fonte de lucro acelerado e sem
condicionalidades. Diferentemente dos projetos norte-americanos
e brasileiros, as propostas chinesas se caracterizam pelo “no
strings attached”, ou seja, pela auséncia de estruturas politicas
ou econdmicas de cooperacao, ou ainda de demandas de
democratizacao e de boa governanca interna dos parceiros.
Entretanto, o aprofundamento dessas relagdes extrarregio-
nais também tem ocasionado problemas. Apesar de ser vista
como uma alternativa aos Estados Unidos, a China tem trazido
desequilibrios as economias locais, como a sua reprimarizagao,
os déficits comerciais e a desindustrializagéo. Para o Brasil, tais
relagbes tém colocado em xeque os arranjos de integragao em
andamento, seja pela dificuldade brasileira em competir com os
recursos chineses, seja pela volatilidade e fragmentacao politica
que atingem tais projetos. Acrescenta-se a isso, o fato do Brasil
ter se tornado um mero receptor de ajuda e de bens de médio e
baixo valor agregado e um exportador de commodities. A despei-
to destes problemas, a presenca chinesa tem mudado a face sul-
-americana. Cabendo ao Brasil e demais parceiros deterem uma
visdo estrategicamente mais coesa dos efeitos dessas relacoes.
Finalmente, a agenda Sul-Sul para a América do Sul pas-
sa a englobar iniciativas extrarregionais inéditas como as
Ctpulas América do Sul-Africa (ASA) e América do Sul-Paises
Arabes (ASPA). Estas Cupulas tém como objetivo estreitar as
negociagdes politico-estratégicas e econdmicas entre as regides
em questao, pensando-as como blocos e ndo apenas como paises
dispersos. A complementaridade econémica e o aproveitamento
de oportunidades de mercado fazem parte deste processo.
Apesar de suas eventuais contradigdes e limitacgoes, até
mesmo orgamentdrias, a agenda de integragao do governo Lula
para a América do Sul se desenvolveu de forma sistematica. Nao
obstante as pressoes externas, tanto do eixo Norte quanto do
Sul, o governo assumiu o compromisso de fortalecer as relagoes
intrarregionais. No que se refere as pressdes do eixo Norte, a
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gestao Lula foi muitas vezes acusada de estar exercendo um
“novo imperialismo” em suas relagoes Sul-Sul, isto &, nas relagées
entre a América do Sul e a Africa, por meio da criagao de lagos
de dependéncia econdémica e da exploracdo de recursos por
empresas brasileiras publicas e privadas.

Tais acusagodes, provenientes do nucleo de poder ocidental
representado pelos Estados Unidos-UE, refletem a crise dos
poderes tradicionais e uma contrarreacdo hegemonica que
se expressa nestas retoricas. Criticas ao desrespeito ao meio
ambiente e aos direitos humanos, assim como apreciacgoes
contra o protecionismo e as praticas comerciais ilegais, fazem
parte do repertorio deste grupo. Muitas vezes, essas analises
foram incorporadas e repetidas internamente por outros grupos
que também sao defensores de uma politica externa menos
direcionada ao Sul.

Considerando o eixo Sul, existem pressdes que resultam
da complexa dinamica de cooperagao e competicao que se
estabelece entre as nagdes emergentes com foco na China.
Entretanto, as maiores dificuldades e vulnerabilidades desse
processo nao sao de natureza externa e sim interna. No caso do
Brasil, os projetos de desenvolvimento doméstico e de projegao
internacional apresentados pelo governo Lula, ao longo de
seu mandato, ndo obtiveram consenso dentro do pais. Foram
exemplos disso a critica das interagdes Sul-Sul e a demanda pela
retomada da aliancga especial com os Estados Unidos, mesmo no
contexto do século XXI. Desse modo, os projetos sul-americanos
foram objurgados internamente.

A vitéria de Dilma Rousseff, nas elei¢des presidenciais de
2010, sinalizou para uma nogao de continuidade nas politicas
interna e externa. No que tange a América do Sul, e as relagdes
internacionais, isso se traduziria na manutencao da agenda
Sul-Sul e dos processos de integragcao do MERCOSUL, IIRSA,
UNASUL, CELAC e das demais interagoes intra e extrarregionais.

O primeiro mandato Dilma Rousseff (2011-2014)

O primeiro mandato da presidente Dilma Rousseff comegou
sob o signo da continuidade, mas com algumas inflexdes tanto na
politica interna como na externa. No plano interno, a presidente
tentou responder ao crescimento das criticas dos setores médios
aos governos petistas, que se deu em funcao dos recorrentes
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casos de suspeitas de corrupcgao divulgados pela imprensa.
Nesse caminho, se comprometeu com a realizagao de uma faxina
no governo, que se caracterizou pela nao protecao dos sujeitos
acusados por razoes politicas. Desse modo, no primeiro ano de seu
governo foram demitidos apés dentincias de corrupgao: Antonio
Palocci, Ministro-Chefe da Casa Civil; Alfredo Nascimento,
Ministro dos Transportes; Wagner Rossi, Ministro da Agricultura;
Pedro Novais, Ministro do Turismo; Orlando Silva, Ministro dos
Esportes e Carlos Lupi, Ministro do Trabalho. Sem relagao com
acusagOes de corrupgao, o Ministro da Defesa, Nelson Jobim,
foi substituido pelo ex-ministro das Relagdes Exteriores, Celso
Amorim.

Ainda no plano interno, o governo Dilma iniciou mudangas na
politica econoémica. Com a proposta de redugao da taxa de juros
béasica pelo Banco Central, os bancos publicos foram orientados a
diminuir as taxas de juros, estimulando assim, a redugao por parte
dos bancos privados. Tal proposta se apresentou nao apenas
como um reforgo nas politicas anticiclicas adotadas desde a crise
de 2008, para estimular o consumo, mas como uma tentativa de
induzir uma reorientacao na politica econoémica do pais visando a
retomada do crescimento e do desenvolvimento.

A queda nos juros deveria estimular a recuperacao da
industria brasileira, viabilizando o aumento dos investimentos,
e criar condigbes para enfrentar a concorréncia chinesa. Do
mesmo modo, a reducao dos juros deveria funcionar como
um fator desestimulante para a entrada de capital financeiro
permitindo, assim, uma desvalorizagdo do real para alavancar as
exportagdes de manufaturados. Objetivando também o aumento
da competitividade industrial foi langado, em agosto de 2011, o
plano Brasil Maior que procurou estimular as inovacgoes (BRESSER
PEREIRA, 2013; VEIGA, RIOS, NAIDIN, 2013; ALMEIDA, 2011;
CANO, 2012).

No plano da politica externa brasileira, a primeira percepgéao
era a de que os direitos humanos ganhariam centralidade em
virtude do perfil da presidente Dilma Rousseff. Com uma biografia
de ex-guerrilheira, marcada pela experiéncia de ter sido torturada
durante a ditadura militar pds-64, esperava-se que a presidente
tivesse menos tolerancia com o desrespeito aos direitos humanos
mesmo quando este fosse praticado por governos préximos do
Brasil em termos politicos. Inicialmente, esta expectativa foi
confirmada em duas ocasides: na entrevista concedida pela
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presidente ao jornal Washington Post, em 05 de dezembro de
2010, na qual ela criticou a posicao brasileira de ter se abstido
de votar uma resolucao das Nagoes Unidas contra o desrespeito
aos direitos humanos no Ira (ROUSSEFF, 2010). E no discurso
proferido aos formandos do Instituto Rio Branco, em abril de 2011.
Neste, a presidente afirmou

A defesa dos direitos humanos, desde sempre e mais ainda agora,
esté no centro das preocupagdes de nossa politica externa. Vamos
promové-los e defendé-los em todas as insténcias internacionais
sem concessoes, sem descriminagdes e sem seletividade,
coerentemente com as preocupagodes que temos a respeito do nosso
proprio pais (ROUSSEFF, 2011b, s/p).

No ambito discursivo, a defesa dos direitos humanos
apareceu associada a critica das intervencoées das grandes
poténcias que, ao serem promovidas por razdes humanitérias
com o respaldo do Conselho de Seguranca, acabam por ampliar
os problemas enfrentados pelas sociedades a serem protegidas.
Principalmente, ao permitirem, por um lado, o fortalecimento dos
grupos terroristas e o crescimento da violéncia contra os civis
e, por outro, o enfraquecimento da capacidade do Estado para
controlar o territério e aplicar as leis (CERVO; LESSA, 2014).

No discurso realizado na Assembleia das Nacoes Unidas, em
setembro de 2011, a presidente Dilma defendeu a necessidade
de associar a responsabilidade ao proteger ao principio da
responsabilidade de proteger. Nesta oportunidade, ela reiterou a
demanda brasileira pela reforma no sistema das Nac¢oes Unidas
e pela inclusao do pais como membro permanente do Conselho
de Seguranca:

O Brasil esta pronto a assumir suas responsabilidades como
membro permanente do Conselho. Vivemos em paz com nossos
vizinhos h4 mais de 140 anos. Temos promovido com eles bem-
sucedidos processos de integracao e de cooperacdo. Abdicamos,
por compromisso constitucional, do uso da energia nuclear para
fins que nao sejam pacificos. Tenho orgulho de dizer que o Brasil é
um vetor de paz, estabilidade e prosperidade em sua regiao, e até
mesmo fora dela (ROUSSEFF, 2011c, s/p).

Apesar das manifestagdes oficiais da presidente e dos
ministros das Relac¢des Exteriores indicarem uma continuidade
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da politica externa, o baixo perfil adotado representou um
refluxo na afirmacao do papel do Brasil como protagonista das
relacdes internacionais, em relacao ao periodo do governo Lula.
Inicialmente, a presidente Dilma procurou afirmar a lideranca
brasileira em fungao dos resultados econdmicos e sociais
obtidos pelo pais, em comparacdo com os paises desenvolvidos
no periodo poés-crise de 2008. Em seu discurso na abertura da
Assembleia Geral, em 2011, e na viagem a Europa que se seguiu,
a presidente ressaltou a experiéncia brasileira de responder a
crise estimulando o consumo das familias, reduzindo impostos
e aumentando o gasto publico, em contraposicao ao caminho
seguido por varios paises europeus de adotar um ajuste fiscal
draconiano que resultava em aumento do desemprego e dos
problemas sociais (ROUSSEFF, 2011c). O crescente desemprego
na Europa e nos Estados Unidos e a sua diminui¢gao no Brasil
mostrariam o acerto da opgao brasileira de politica econémica.

A partir do diagnostico da crise e das consequéncias da
guerra monetaria, denunciada pelo ministro Guido Mantega,
o Brasil reforgou as demandas pela reforma das instituigoes
financeiras e monetarias internacionais indicando a necessidade
de um novo marco regulatério, que evitasse as desvalorizagdes
competitivas cujos resultados negativos seriam sentidos
especialmente pelo pais. Entretanto, o declinio na taxa de
crescimento do Brasil e o aumento dos problemas politicos
internos reverteram as expectativas dos mercados financeiros
internacionais sobre a trajetéria futura de sua economia. Mesmo
o pais nao perdendo o grau de investimento, ja4 nao havia muito
otimismo sobre as condi¢cdes de recuperagao do crescimento
no curto prazo, o que acabou enfraquecendo a capacidade de o
Brasil influir nas negociagdes monetérias e financeiras globais.

Na medida em que os efeitos da crise de 2008 foram se
prolongando, se tornou evidente a natureza das relacodes
econOmicas estabelecidas entre Brasil e China ao longo da
primeira década do século XXI. A pauta de exportagdes brasileiras
passou a ser dominada por produtos primarios e sua induistria se
enfraqueceu até mesmo no mercado interno, em funcao da falta
de competitividade para enfrentar a produgao chinesa. Induzida
pelas politicas anticiclicas norte-americanas e pelas agodes
chinesas, visando manter a desvalorizagao do yuan, a valorizagao
do real reforcou a deterioragao do cendrio econémico brasileiro.
O mesmo efeito foi promovido pelo ajuste chinés que provocou
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uma reducdo da demanda por produtos primarios e uma queda no
preco das commodities. Com isso, desapareceram as condigoes
extremamente favoraveis nas transagdes correntes existentes ao
longo do governo Lula.

Apesar de estes problemas serem importantes para o Brasil,
0 pais nao conseguiu inseri-los adequadamente na agenda
dos BRICS. A falta de disposicdo da China para negociar os
desequilibrios monetarios internacionais em ambito multilateral,
e para incorporar a tematica na agenda dos BRICS para o G-20,
fragilizou a posigcao brasileira que deixou de insistir nesta
tematica. O Brasil entendeu que isso geraria tensées com um dos
seus principais parceiros politico e econémico. De outro modo,
ainda que os Estados Unidos tivessem demandas em relacao a
China na questao cambial, o tema nao era prioritario ao ponto do
governo norte-americano realizar uma alianga com o Brasil neste
ambito, o que permitiria um redirecionamento na politica externa.

A questao cambial no Brasil acabou se resolvendo pelas
transformacgoes enddégenas na economia mundial e na brasileira,
o ddélar retomou a trajetéria de valorizagcdo com a recuperacao
da economia norte-americana. A deterioragao do balanco de
pagamentos brasileiro, associada ao baixo crescimento e a
instabilidade politica, favoreceu um novo ciclo especulativo
contra o real, provocando sua desvalorizagéo em relagao ao délar.
Como exposto no Financial Times, olhando a partir da situagao
em 2014, o Brasil obteve a vitéria na guerra monetaria, o real se
desvalorizou fortemente em relagao ao patamar de 2010, quando
o ministro Mantega se referiu a guerra monetdaria pela primeira
vez. Entretanto, “[...] that victory has turned out to be hollow,
not to say Pyrrhic” (WHEATLEY, 2014, s/p). Particularmente, os
efeitos da desvalorizagao nao foram sentidos sobre o crescimento
das exportacdes e do PIB ao favorecer os produtores internos em
relagcéao aos externos.

A pressao dos BRICS para aumentar o peso dos membros
do grupo nas instituigdes financeiras internacionais também nao
produziu o resultado esperado. Apesar de terem sido firmados
compromissos no ambito do G-20, em relacao as quotas do
FMI em 2010, eles nao foram implementados. Isto contribuiu
para que a proposta indiana de criagao de um banco dos BRICS
prosperasse, ela entrou na agenda em reuniao ocorrida em Nova
Déli, em 2012 (KLOMEGAH, 2012). Esta proposta foi recebida
com entusiasmo pelo Brasil, pois havia a compreensao de que
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se tratava de um canal alternativo para captar recursos para o
financiamento de projetos de infraestrutura, ponto critico para
a retomada do crescimento sustentavel do pais. Contudo, se
reconhecia que, diante das condicoes politicas e econdmicas do
periodo Dilma, ja ndo era possivel ao Brasil liderar o processo
de criagao do banco, nem mesmo do ponto de vista conceitual.
Adotou-se uma estratégia defensiva, isto é, buscou-se evitar um
predominio absoluto chinés, o que acabou limitando o volume
de capital inicial alocado para o banco, uma vez que os demais
membros ndo poderiam nem igualar nem manter um nivel baixo
de desigualdade nas quotas se nao fosse estabelecido um limite
baixo.

O capital inicial do novo Banco de Desenvolvimento dos
BRICS, criado em julho de 2014, ficou em 50 bilhoes de ddlares com
o aporte dividido igualmente entre os paises-membros, podendo
ser ampliado para 100 bilhdes. O Brasil, embora desejasse ficar
com a presidéncia do banco, acabou aceitando que esta ficasse
com a India. A sede localiza-se em Xangai na China. Na mesma
reunido de fundagéo, os paises membros se comprometeram
com a criacao de um fundo denominado Arranjo Contingente de
Reservas no valor de 100 bilhées de délares, sendo a contribuicao
chinesa de 41 bilhdes, a do Brasil, Russia e india de 18 bilhées
cada, e ada Africa do Sul de 5 bilhées de délares.”

O objetivo do acordo, conforme o Tratado de 2014, é servir
de apoio “[...] em resposta a pressdes de curto prazo, reais ou
potenciais, sobre o balango de pagamentos”. O que representa
mais uma concessao chinesa aos demais membros dos BRICS,
dado que o nivel de reservas e a estrutura do balanco de
pagamentos da China nao corriam riscos de sofrer pressoes
de curto prazo, dentro de um horizonte previsivel de tempo.
Diferentemente da China, o Brasil, a india e a Russia tém um
passado recente de instabilidade no balanco de pagamentos, o
que contribui para que recorram ao FMI. Logo, em uma situagao
de crise financeira, o Arranjo Contingente de Reservas aumenta
a autonomia destes pais em relagao a este Fundo e aos Estados
Unidos.

A titulo de comparagao, o Banco Asiatico de Investimento
em Infraestrutura (Asian Infrastructure Investment Bank — AIIB),
proposta chinesa para a Asia, tem previsao de capital inicial

7 Tratado para o Estabelecimento do Arranjo Contingente de Reservas dos BRICS. Disponivel em: <http://
brics6.itamaraty.gov.br/images/ ACR%20portugues.pdf>. Acesso em: 17 jan. 2017.
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de 100 bilhoes, sendo 50 bilhdes aportados pela China, e a
participacdo de um ntmero maior de paises. Entéo, do ponto de
vista do aporte de recursos, é inegavel o comprometimento da
China com os BRICS nesse momento. Decorre disso, o que talvez
seja a principal vitéria da politica externa brasileira no periodo
Dilma Rousseff, a transformacdao dos BRICS de uma alianga
politica tacita, em funcgao da crise, em um projeto consistente,
com instrumentos econdmicos capazes de afetar a realidade
financeira dos paises membros.

Evidentemente que o banco dos BRICS e o Arranjo Contingente
de Reservas nao alteraram nem a ordem politica nem a ordem
econdmica internacional vigente, mas ampliaram as margens de
acao econdmica de Brasil, Russia, india e Africa do Sul. Contudo,
estes instrumentos também expandiram o poder da China e sua
influéncia sobre estes paises. Desde o governo Lula tem havido
um empenho de abrir espaco para uma lideranga brasileira no
sistema internacional. Entretanto, o resultado desses esforcos
tem sido questionavel, pois ao invés de aumentarem a autonomia
brasileira frente as grandes poténcias tém promovido um rearranjo
da dependéncia, sob o manto de um projeto reformista para o
sistema internacional, liderado pela China. A inquestionavel
ascensao chinesa ainda nao levou o seu governo a adotar um
discurso de mudanca do status quo econdémico internacional, ou
seja, de ir além da reiteragao da defesa da multipolaridade e do
desenvolvimento.

Esta ascensao se fez sentir sobre uma prioridade da politica
externa brasileira desde o governo Lula, isto é, sobre a regiao
da América Latina ou da América do Sul, em particular. Desse
modo, em 17 de julho de 2014, dois dias apés a fundagao do banco
dos BRICS em Fortaleza, ocorreu em Brasilia a reunido dos paises
latino-americanos com a China, estabelecendo oficialmente o Foro
China-CELAC. Ja em janeiro de 2015, em reuniao ministerial em
Pequim, o presidente Xi Jinping se comprometeu a investir 250
bilhoes de ddlares e levar o comércio para ordem de 500 bilhoes
de ddlares ao longo dos proximos 10 anos.®

Alguns anos antes, no discurso de posse da presidente Dilma
em 2011, ela afirmava:

Seguiremos aprofundando o relacionamento com nossos vizinhos
sul-americanos; com nossos irmaos da América Latina e do

¢ Disponivel em: <http://www.fmprc.gov.cn/esp/zxxx/t1227481.shtml>. Acesso em: 10 de dez. 2016.
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Caribe. [...] O Brasil reitera, com veeméncia e firmeza, a decisao de
associar seu desenvolvimento econdmico, social e politico ao nosso
continente. Podemos transformar nossa regiao em componente
essencial do mundo multipolar que se anuncia, dando consisténcia
cada vez maior ao MERCOSUL e a UNASUL (ROUSSEFF, 2011a).

Tal postura foi reiterada durante o discurso de posse do seu
segundo mandato:

Manteremos a prioridade a América do Sul, América Latina e Caribe,
que se traduzira no empenho em fortalecer o Mercosul, a UNASUL e
a Comunidade dos Paises da América Latina e do Caribe (CELAC),
sem discriminac¢édo de ordem ideolégica (ROUSSEFF, 2015).

Diversamente dos posicionamentos expressos nestes
discursos da presidente, houve um inegavel refluxo politico do
Brasil na regido em seu primeiro mandato. A falta de traquejo
politico e as caracteristicas tecnocraticas manifestadas por Dilma
reduziram o escopo da diplomacia presidencial. A manutencao
do assessor de assuntos internacionais, Marco Aurélio Garcia, no
Palacio do Planalto néo foi suficiente para garantir a continuidade
da politica externa do periodo Lula para a regiao.

A escolha de Antonio Patriota (2011-2013), e depois de Luiz
Alberto Figueiredo (2013-2015), para o Ministério das Relacoes
Exteriores representou uma burocratizagao da politica externa,
uma vez que ambos nao tinham a capacidade de lideranca do
ex-ministro Celso Amorim. Este cendrio foi agravado pelo fato de
Patriota e Figueiredo nao sofrerem quaisquer pressoes por parte
do Pal4cio do Planalto para a adogao de uma politica externa mais
ativa.

Oriunda de fungodes nas quais os resultados das politicas sao
avaliados quantitativamente, faltou a presidente Dilma Rousseff
a capacidade de lidar com a subjetividade da politica externa
brasileira, que se exerce fundamentalmente via mecanismos de
soft power. Nesta politica, a diplomacia presidencial desempenha
um papel preponderante para formar aliangas e definir agendas,
especialmente para o subcontinente sul-americano.

As mudangas politicas na regido também nao favoreceram a
presidente. O processo de convalescimento e morte do presidente
Hugo Chéavez e o instavel processo politico venezuelano, desde a
eleicdo de Nicoldas Maduro, enfraqueceram o projeto integracio-
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nista, além de servirem como base para ampliar os questiona-
mentos dentro dos outros paises sul-americanos ao apoio dado
aos governos venezuelanos. No caso brasileiro, isso reforgou a
critica em relagéo ao carater ideolégico e partidario da politica
externa.

Se durante o governo Lula, as criticas a politica externa
ressoavam na imprensa nacional e, no plano internacional,
aparecia reiteradamente de modo positivo, no governo Dilma,
o baixo perfil adotado e os problemas politicos e econémicos
ampliaram as criticas na midia nacional. De acordo com as
analises do observatério de politica externa na imprensa do
CEBRAP (2014), dos artigos publicados nos jornais: O Globo,
Estaddo, Valor Econémico e Folha de Sdo Paulo, no periodo de
setembro a dezembro de 2014, em média apenas 19,1% foram
favoraveis a politica externa adotada pelo governo Dilma.

As posigdes brasileiras em relagao ao golpe no Paraguai e a
entrada da Venezuela no MERCOSUL elevaram as contestagoes
a respeito dos rumos de sua politica externa. Em junho de 2012,
quando o Senado paraguaio destituiu o presidente Fernando
Lugo, por meio de um processo de impeachment que durou menos
de 24 horas, o Brasil demonstrou uma atitude dubia. Inicialmente,
o pais cogitou manter a posicao tradicional de nao interferéncia
em questodes politicas internas aos vizinhos uma vez que o golpe
era fato consumado. Entretanto, diante da pressao dos parceiros,
especialmente da Argentina e Venezuela, o Brasil apoiou a
suspensao do Paraguai do MERCOSUL até que as condigbes
democraticas fossem restabelecidas. Vale lembrar que nenhuma
outra sancgao de natureza comercial ou econémica foi adotada no
ambito multilateral ou bilateral.

A suspensao do Paraguai, em 31 de julho de 2012, resolveu
um dos impasses vividos pelo bloco. Ha anos o Senado
paraguaio bloqueava a entrada da Venezuela no MERCOSUL e as
negociagdes se mostravam infrutiferas mesmo durante o governo
Lugo. A referida suspensao possibilitou ratificar a entrada da
Venezuela em reunido extraordinaria do bloco em Brasilia. Ja a
situagao do Paraguai com o MERCOSUL somente foi normalizada
com a eleicao e posse de Horacio Cartes, em agosto de 2013.
O ingresso da Venezuela foi formalizado para o Paraguai com a
assinatura do protocolo de adesao pelo presidente Cartes, em 5
dezembro de 2013 (PARAGUAI, 2013) e a aprovagao do Senado
paraguaio no dia 10 do mesmo més (SENADO, 2013).
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A fragilidade dos executores da politica externa brasileira
foi exposta de modo manifesto no caso do refugio e fuga do
senador boliviano, Roger Pinto, da embaixada brasileira em La
Paz. Acusado de envolvimento no massacre de Pando ocorrido em
2008, no qual foram mortos, aproximadamente, 20 camponeses
indigenas e 30 ficaram desaparecidos, o senador se refugiou na
embaixada do Brasil e solicitou asilo por supostamente estar
sofrendo perseguicao politica. O asilo foi concedido pelo Brasil,
mas o salvo-conduto nao foi dado pelo governo boliviano criando
assim um impasse. Na auséncia de um salvo-conduto para sua
saida da embaixada e do pais, Roger Pinto permaneceu na
embaixada por 15 meses. A situacao paralisante somente foi
rompida pela iniciativa unilateral do encarregado da embaixada
brasileira Eduardo Saboia que, com o carro oficial e o apoio de
fuzileiros navais, levou o senador de La Paz até Corumba, no Mato
Grosso do Sul. A partir de Corumb4, o senador seguiu para Brasilia
em aviao particular com o apoio do senador brasileiro Ricardo
Ferraco (PMDB-ES). Esta acéo foi realizada sem o conhecimento
do Itamaraty e da Presidéncia da Republica, o que provocou a
demissao do Ministro das Relagoes Exteriores, a época, Antonio
Patriota.

A nomeacao de Antonio Patriota, ex-embaixador do Brasil
em Washington, como Ministro das Relagdes Exteriores foi
interpretada como algo positivo na relacao com os Estados Unidos.
Nesse sentido, o Brasil continuaria fortalecendo as relagées Sul-
Sul, mas buscaria minimizar os conflitos com o governo norte-
americano, abrindo novas oportunidades comerciais e, a0 mesmo
tempo, conquistando apoio politico para outros pleitos brasileiros,
como a vaga no Conselho de Seguranca. A deterioracao do
cendrio econdmico interno, a desindustrializagado e as pressoes
politicas favoreceram uma maior aproximacéao do Brasil com os
paises do Norte de um modo geral. Consequentemente, voltou
a pauta o Acordo MERCOSUL-Uniao Europeia, inclusive, como
um instrumento para a retomada e fortalecimento do MERCOSUL
como bloco comercial.

No que se refere as relacoes bilaterais entre Brasil e Estados
Unidos, as expectativas positivas atingiram seu climax com o
anuncio da visita oficial de Dilma Rousseff como Chefe de Estado,
programada para ser realizada em outubro de 2013. Até entéao, a
visita do presidente Barack Obama ao Brasil, e a de Dilma Rousseff
aos Estados Unidos, ndo havia provocado nenhuma mudanca
substantiva nas relagdes entre os dois paises. Os temas sensiveis
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para o Brasil, como o protecionismo agricola norte-americano e
a politica de visto para brasileiros, continuavam pendentes de
encaminhamento positivo.

Em relacdo as questdes comerciais, Brasil e Estados Unidos
duelaram no ambito da OMC nas negociagbes multilaterais e nos
painéis abertos, durante todo o governo Lula. A aproximacao
buscada pelo governo Dilma nao permitiu avancar nesta
agenda. Na disputa para a diregao geral da OMC, o Brasil lancou
o diplomata Roberto Azevedo enquanto os Estados Unidos
apoiaram o mexicano Herminio Blanco. Até o momento, a vitéria
brasileira ndo promoveu um avango na liberalizagdo do comércio
internacional no sentido pretendido pelo Brasil.

A revelacdo da espionagem praticada pela National
Security Agency (NSA) contra governos aliados como o Brasil
e a Alemanha, em junho de 2013, promoveu nova deterioragao
das relacoes. A viagem da presidente Dilma foi cancelada pelo
Brasil, reacendendo a retérica critica aos Estados Unidos na base
de esquerda do governo. O incidente permitiu que o governo
brasileiro radicalizasse nas criticas, mostrando uma postura
altiva e independente que visava recuperar apoios na sociedade,
ja que a popularidade da presidente tinha caido bruscamente
apo6s as manifestacdes de junho de 2013. Externamente, a
questao da espionagem foi instrumentalizada para colocar a
questao da privacidade na internet no ambito das Nacoes Unidas,
o que resultou na aprovagao da resolugao “Direito a privacidade
na era digital” pela Assembleia Geral, em dezembro de 2013 e,
internamente, para por em pauta o Marco Civil da Internet, que
foi aprovado em 2014 (PECEQUILO, 2014).

Os principais indicadores de reducao na intensidade da
politica externa brasileira foram: a diminuigcdo do ntiimero de
viagens internacionais da presidente Dilma, quando comparado
com o periodo do governo Lula, especialmente em seu segundo
mandato; a redugao no ritmo de abertura de postos diplométicos
brasileiros no exterior e a diminuigdo no numero de vagas
ofertadas anualmente pelo Instituto Rio Branco. Entre 2006 e
2010, este Instituto abriu mais de 100 vagas por ano. Enquanto no
periodo de 2011 a 2014, ndo chegou a ofertar mais que 30 vagas
por ano, sendo: 26 em 2011; 30 em 2012 e 2013 e somente 18 em
2014 (CORNELET, 2014). O menor nimero de vagas se associa a
outra politica adotada, ou seja, a redugao dos recursos destinados
ao Ministério das Relagoes Exteriores.
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Diante do exposto é possivel apontar que, em comparagao
com o governo Lula, houve um declinio na insercao internacional
do Brasil durante o governo Dilma (CERVO; LESSA, 2014).
Entretanto, alguns aspectos devem ser ressaltados para
matizar esta conclusao. Um deles é que, no periodo 2003-2010,
o protagonismo brasileiro decorreu mais da lideranca pessoal
de Lula e do chanceler Celso Amorim, num contexto em que
o sistema internacional ampliou as margens de manobra do
Brasil, com o distanciamento dos Estados Unidos em relacéao a
América do Sul e a expansao chinesa, do que de fato de uma
mudanca da posicao brasileira na hierarquia do poder mundial.
Ainda que o Brasil tenha mantido uma trajetoria de crescimento,
especialmente no segundo mandato de Lula, isso nao resultou no
aumento efetivo de suas capacidades materiais para sustentar
um projeto de poder e um programa reformista no sistema
internacional, especialmente do ponto de vista militar. Talvez, por
isso, a ampliacao de sua capacidade de acao tenha dependido da
formacao de aliangas de geometria variavel.

Este cenario também possibilitou que a América do Sul
se tornasse prioridade para o Brasil. A aceitacdo da lideranca
brasileira ampliou seu raio de influéncia para fora desta regiao
e tornou fundamental a articulacao da diplomacia presidencial
com as acgoes empreendidas pelo assessor para assuntos
internacionais, Marco Aurélio Garcia, e pelo chanceler, Celso
Amorim, para sustentar uma agenda politica comum entre os
paises sul-americanos de distintos matizes ideolégicos. Contudo,
a partir do governo Dilma, as margens de manobra se reduziram.

A convergéncia entre a diplomacia presidencial e as atuagoes
do assessor de assuntos internacionais e do chanceler deixou de
existir. Ao mesmo tempo, os efeitos da crise internacional sobre
o Brasil o tornaram menos atrativo para os seus vizinhos, o que
levou ao crescimento da busca por alternativas extrarregionais,
reforcando-se, assim, a opgcao pelo comércio e a aproximagao
politica com a China. As divergéncias ideoldgicas se destacaram
no momento da crise, pois esta suscitou o debate sobre o papel
do Estado e as possiveis alternativas de politica econémica para
responderem ao problema. Ao se mostrar incapaz de oferecer uma
alternativa, ou de liderar um projeto comum, o Brasil permitiu
a fragmentacao da regiao com o enfraquecimento do consenso
politico existente acerca da integragao. Um dos resultados foi o
surgimento da Alianga do Pacifico. Desse modo, seja no plano
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multilateral seja no bilateral, os Estados sul-americanos passaram
a buscar solugdes sem a liderancga ou a intermediacao do Brasil,
conforme pode ser observado com o surgimento do Foro China-
CELAC.

A marginalizacao da OMC, devido aos reiterados fracassos
das negociagdes e a prioridade por respostas nacionais a crise,
retirou do Brasil o principal palco para o exercicio de sua lideranca.
Durante o governo Lula, as negociagoées na OMC projetaram a
lideranca brasileira no sistema internacional, ao demonstrarem
sua competéncia para forjar aliancas capazes de bloquear as
questoes que contrariavam os seus interesses. No governo Dilma,
este forum perdeu importancia em virtude das razoes sistémicas
ja mencionadas e das estratégias adotadas pelos Estados Unidos
e Uniao Europeia. O Brasil tentou levar para o ambito do G-20 o seu
protagonismo para discutir as questdoes monetarias e financeiras
internacionais, mas nao obteve o resultado esperado. A falta de
respaldo chinés para uma proposta de acordo monetéario, somada
a prioridade dada pelo Brasil a manutencao da alianca com a
China, no ambito dos BRICS, enfraqueceu a capacidade do pais
para estabelecer as aliangas necessdarias e pressionar por um
acordo monetario.

Para um Estado como o Brasil, cuja projecao dependia
basicamente do soft power e das expectativas sobre o crescimento
futuro da sua economia, a reversao das expectativas economicas
impactou de forma direta na sua capacidade de se projetar
internacionalmente e de interferir na agenda global. No ambito
externo, o governo Lula foi considerado um governo de esquerda
com politicas sociais distributivas, mas com uma politica
econoémica tradicional. Entretanto, ja no inicio governo Dilma,
as mudancas na politica econdmica e as medidas protecionistas
adotadas mudaram a percepcao externa (BARRAL; BOHRER,
2012).

O objetivo do governo Dilma era fortalecer a economia
nacional, especialmente o setor industrial, mas o resultado foi o
inverso. Ao reverter as expectativas empresariais e financeiras
dos investidores, e aumentar o grau de incerteza sobre a trajetéria
da economia brasileira, a politica adotada provocou a redugéao
dos investimentos privados e o aumento da necessidade dos
investimentos publicos, o que reforcou as criticas ao governo por
nao manter um elevado superavit priméario. As manifestacoes de
junho de 2013 e o calendario eleitoral retiraram a confianca do
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préprio governo na politica econdémica adotada, o que o induziu
a um comportamento dubio, a partir do qual as mudancas
na politica econémica eram negadas, apesar de elas serem
evidentes.

A politica desenvolvimentista poderia ter funcionado, mas,
logo no inicio, outras mudancas seriam necessarias, por exemplo,
na politica cambial. De todo modo, o governo nao foi capaz
de garantir uma base social de apoio para as mudancas. E na
medida em que as criticas cresceram, ele perdeu a capacidade de
iniciativa tanto no plano interno como no externo, esvaziando a
politica externa. Ao final do primeiro governo Dilma, as principais
iniciativas da politica externa brasileira, os BRICS e a América
Latina, estavam sob o guarda-chuva chinés no Foro China-
CELAC.

Consideracoes finais

De um ponto de vista sistémico, o governo Lula foi favorecido
pela postura de indiferenga dos Estados Unidos em relacao a
América Latina; pela ascensao chinesa; pela valorizacao das
commodities; pela eleicdo de governos da nova esquerda na
América do Sul, e também pelo crescimento das demandas
por parte de outras poténcias de reformas nas instituicoes de
governancga global. Contudo, este governo soube aproveitar
as oportunidades para mudar a politica externa e aumentar a
projecéo internacional do pais.

Dentro desta estratégia, a América do Sul desempenhou
um papel central. A formacao de um consenso politico em torno
da integracao sul-americana foi a base para rejeitar a ALCA e
construir uma alianga entre governos com grandes diferencas
ideoldgicas. Se do ponto de vista comercial nao foi possivel
destravar o MERCOSUL, a lideranga brasileira viabilizou a
cooperacao em assuntos de defesa com o Conselho de Defesa Sul-
Americano. Dessa forma, venceu tanto as resisténcias existentes
dentro do Brasil como aquelas causadas pelas desconfiancas
mutuas entre diversos paises sul-americanos.

Nos debates sobre a crise financeira internacional no ambito
do G-20, o Brasil se posicionou frente a OMC sobre a necessidade
de reformar as instituigdes internacionais, para refletir a nova
distribuicdo de poder; ampliou suas agoes para angariar apoio
para uma vaga de membro permanente no Conselho de Seguranca;
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demandou a reforma do Banco Mundial e do FMI; participou
ativamente na construgao dos BRICS como agrupamento politico
e, no Oriente Médio, mediou com a Turquia um acordo sobre o
programa nuclear iraniano, entre outras iniciativas.

Para um pais sem poder militar e nuclear comparavel ao das
grandes poténcias, o Brasil sob a lideranga de Lula conseguiu
maximizar a utilidade do seu soft power. Sem condicoes de impor
suas demandas pelo poder relativo, ou pelo poder estrutural,
a diplomacia brasileira conseguiu, através da ampliagdo das
aliancas em nivel mundial, influir sobre as negociagdes dos
principais temas internacionais e defender os interesses politicos
e econdmicos do pais. Mesmo em relacao aos Estados Unidos, o
governo brasileiro conseguiu manter uma independéncia relativa.
Se por um lado, o governo norte-americano rejeitou o acordo
com o Ira, negociado por Brasil e Turquia, e tentou deslegitimar
a atuacao brasileira, por outro, teve que reconhecer o seu novo
status no sistema internacional, o que pode ser observado
na ocasiao do estabelecimento do Didlogo Estratégico e na
do convite para a visita oficial como Chefe de Estado para a
presidente Dilma.

No entanto, no decorrer do governo da presidente Dilma
Rousseff, o sistema internacional se tornou mais inéspito para
um pais como o Brasil, isto é, as janelas de oportunidade se
estreitaram com o ajuste imposto a economia chinesa; a queda
no preco das commodities; o agravamento da crise europeia; a
desvalorizacao do ddlar, do euro e do yuan; a instabilidade politica
na Venezuela, no Paraguai e na Argentina; o refor¢o da opgao pelo
Pacifico de paises como Chile, Peru, Colémbia e México, assim
como a crescente presencga econdémica, comercial e financeira da
China na Ameérica do Sul.

Neste novo cendrio, a manutencdao do protagonismo
brasileiro dependeria da possibilidade de investir mais recursos
na sustentacdo de sua lideranca nas questdes internacionais.
Se um aporte maior de recursos ja seria dificil em uma situacao
econdmica favoravel, ele se tornou inviadvel com a redugao na taxa
de crescimento e o aumento dos problemas politicos internos. Ou
seja, manter a mesma trajetéria da politica externa herdada do
governo Lula se tornou irrealizavel, logo, a diminuigéao do seu
protagonismo praticamente se impods com a redugéo dos recursos.

Entretanto, o baixo perfil foi acentuado pelas caracteristicas
pessoais da presidente Dilma, segundo as quais a avaliagdo da
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eficacia das politicas deveria ser mensurada quantitativamente, o
que nao se adequa bem a avaliagao da politica externa de um pais
como o Brasil. Soma-se a isso, o fim do padrao de coordenacao
vigente no governo Lula entre a Presidéncia da Republica, a
Assessoria Especial para Assuntos Internacionais e o Ministério
das Relagbes Internacionais. Na auséncia de objetivos claros
a serem buscados na arena internacional, a prépria burocracia
do Itamaraty perdeu a capacidade de iniciativa e a politica
externa se tornou burocratica, exemplos disso foram as gestoes
de Antonio Patriota e Luiz Alberto Figueiredo no Ministério das
Relagoes Exteriores.

O segundo mandato de Dilma trouxe para o Ministério
das Relacbes Exteriores o embaixador Mauro Vieira que, em
seu discurso de posse, ressaltou como prioridade a abertura e
ampliacao dos mercados para o acesso dos produtos brasileiros.
Esta decisao foi estabelecida em virtude das condigbes da
economia brasileira no periodo: o balango de pagamentos
estava deteriorado desde o inicio do primeiro governo Dilma.
Entretanto, ndo se pode afirmar que esta prioridade nao esteve
presente no governo Lula. De modo geral, a politica para a Africa
e as relagdes Sul-Sul sempre estiveram associadas a criagao de
novas oportunidades de negdcios, visando o crescimento das
exportacoes.

O desafio era e continua sendo conseguir conjugar propostas
e agoes politicas com os objetivos comerciais. A priorizagao do
aspecto comercial pode evidenciar um dado pelo qual se mede
o resultado da politica externa. Porém, se o Brasil buscar apenas
o mercado dos seus parceiros e, como contrapartida, somente
oferecer o seu mercado, o pais ficara em grande desvantagem em
relacdo aos principais players do sistema internacional e perdera
ainda mais o protagonismo.

A estrutura do sistema internacional do século XXI ainda se
encontra incerta, assim, é fundamental que o Brasil defina seus
objetivos e a estratégia para alcancga-los. Para tanto, é preciso
que o governo se disponha a construir um consenso minimo
com a sociedade brasileira sobre a posicdo internacional do
pais, especialmente em relagao aos vizinhos da América do Sul.
Sem isso, a destinacao de recursos para as agoes internacionais
enfrentara sempre muitas criticas e estara sujeita aos humores da
politica interna. Em seu segundo mandato®, o governo Dilma nao

° Encerrado em 2016 por meio de um turbulento processo de impeachment.
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conseguiu liderar este processo, entre as razdes se destacaram: o
clima de polarizagao politica interna; os conflitos politicos gerados
pelo presidencialismo de coalizdo e as frequentes dentncias de
Corrupgao.

PECEQUILO, C. S.; CARMO, C. A. Brazilian foreign policy in the
governments of Lula and Dilma (2003/2014): South America.
Perspectivas, Sao Paulo, v. 50, p. 13-45, jul./dez. 2017.

B ABSTRACT: In the 21st century, South America gained a significant role
in Brazilian foreign policy agenda as a priority, focusing on integration
projects and the deepening of autonomous cooperation. Initiatives
such as MERCOSUR, UNASUR and CELAC were a representation of
these efforts that strongly developed between 2003-2010 during Lula ‘s
government. However, in the period of 2011 till 2014, Dilma s tenure
led to a break in continuity and intensity in the region, even though
the same rhetoric prevailed. In this context, the article presents a
comparative analysis of Lula ‘s and Dilma ‘s governments in relation to
their foreign policy in South America.
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O REGIONALISMO E A POLITICA EXTERNA
BRASILEIRA: A EXPERIENCIA DO MERCOSUL!

Karina Lilia Pasquariello MARIANO?

B RESUMO: Desde o final dos anos de 1980 o tema do regionalismo
assumiu um papel central na formulagéo da politica externa brasileira,
mas nem sempre com a mesma conotacao, produzindo ao longo
do tempo diferentes estratégias e agdes por parte dos governos
brasileiros. Este artigo demonstra que essas alteragdes representam
mudangas na percepcao sobre os objetivos e limites que a questao da
integracao adquiriu, e explica os redirecionamentos assumidos pelos
representantes brasileiros. Argumenta-se que, apesar das diferentes
énfases, houve uma continuidade no entendimento sobre o papel do
regionalismo para o Brasil. O objetivo do artigo é mostrar como essa
tensao entre mudangas e continuidade na postura brasileira acabou
marcando a evolugdo do processo integracionista sul-americano.

B PALAVRAS-CHAVE: Regionalismo. Mercosul. Politica Externa. Brasil.

A aproximacao Argentina-Brasil

E inegavel que as pressoes resultantes do contexto vivido por
Argentina e Brasil no inicio da década de 1980, e a incapacidade
de promover autonomamente as respostas adequadas a essa rea-
lidade, possam ser entendidas como impulsos importantes para
a aproximacéo desses paises e o estabelecimento de uma coope-
ragao econoOmica. Ainda que os interesses economicos tenham
facilitado o inicio dessa cooperacgéao, importantes elementos poli-
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ticos estiveram envolvidos, pois os paises do Cone Sul passaram
por um processo complexo de redemocratizagao apds varios anos
de regime militar.

Resultante de uma longa tradigao histérica e da sobrevivéncia
de uma determinada légica geopolitica, Argentina e Brasil se viam
como possiveis concorrentes na disputa pela preponderancia
politica na regido. Contudo, diante da percepgao das vantagens
de uma possivel unido seus posicionamentos se alteraram e
ambos os paises adotaram um comportamento mais cooperativo.

As duas nagoes possuiam interesses similares significativos,
que lhes permitiam negociar suas divergéncias tendo em
vista a posterior formulacdo de um interesse comum. A nova
légica negociadora de 1985 possibilitou que Argentina e Brasil
estabelecessem um didlogo intenso em torno de uma proposta
de cooperacao. Diferentemente do que ocorreu em outras
oportunidades, esta aproximacgao buscou desenvolver uma
estratégia comum de longo prazo, isto é, capaz de consolidar o
processo de integragao no decorrer do tempo. A criagao formal de
algum tipo de mecanismo, ou instituicao internacional, foi vista
como um elemento facilitador da cooperagao.

Nesse caminho, a institucionalizacao foi entendida como uma
maneira de minimizar imprevistos ao permitir estabelecer, ainda
que precariamente, algumas regras e convengoes balizadas em
negociagoes. Além disso, ela eliminou a necessidade de uma
lideranca constantemente empenhada em dar continuidade
ao processo, diluindo esta responsabilidade em um grupo de
representantes encarregado de negociar levando em conta os
interesses nacionais.

O estabelecimento dessa estrutura institucional minima
estava ligado a uma necessidade imediata e contextualizada,
mas seus efeitos para a integracao foram de longo prazo porque
criou mecanismos permanentes de negociacao e canalizagdo dos
interesses. A integragao saiu da esfera meramente diplomatica e
foi incorporada em outros setores do governo federal.

Outro aspecto que favoreceu a integragao naquele momento
foi a impossibilidade dos governos de produzirem autonomamente
respostas para os desafios do novo contexto internacional e
para as demandas de suas proprias sociedades. Os custos
decorrentes desta opgao seriam maiores que os da cooperagao e
seus resultados ainda mais incertos. Este quadro, de certo modo,
levou a continuidade na vontade politica dos governantes e a
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necessidade de pensar em um projeto mais amplo, porque em
médio prazo esses cenarios pareciam permanecer inalterados.

As conjunturas nacional e internacional eram favoraveis a
essa cooperagao, especialmente pela possibilidade de respaldar
o processo de transi¢do democratica que, na Argentina, sofria
ameacas reais de retrocesso. Para o Brasil, a aproximacao
representava a possibilidade de fortalecer, por um lado, seu
papel de lideranca regional e, de outro, ampliar o mercado para
exportacao de seus produtos.

Para além dos interesses presentes nessa aproximacgao, o fato
inusitado foi a criagao de uma estrutura institucional especifica,
ainda precéria, para acompanhar e gerenciar a cooperacao:
a Comissao Mista. Presidida pelos ministros das Relacodes
Exteriores e integrada por representantes governamentais e
empresariais, sua funcdo era examinar e propor programas,
projetos e formas de integragéo econémica. Seu funcionamento e
composicao foram decididos e negociados pelos representantes
diplomaticos.

Existiam ainda grandes indefinicbes quanto aos temas
que seriam tratados durante o processo de integracado, porém,
algumas questdes eram vistas como fundamentais e para estas
foram criadas as subcomissdes® no interior da Comissao Mista.
A dimensao econOmica desse novo relacionamento politico
entre Argentina e Brasil ocorreu em 29 de julho de 1986, com
a assinatura da Ata de Integracao. O Programa de Integragao
e Cooperacao Econdomica (PICE), resultante deste ato, levou a
formulacao de 24 Protocolos.

Os protocolos assinados entre os dois paises no periodo de
julho a dezembro de 1986 definiram um programa de trabalho
que tinha por meta propiciar as condi¢gbes para a formacgao de
um mercado comum entre as duas economias dentro de uma
orientagao baseada em quatro principios: realismo®, gradualismo,
flexibilidade e equilibrio.

3 Subcomissdo de Transportes e Comunicagdo: sua finalidade era continuar e ampliar a integragéo fisica
entre os paises; Subcomissdo de Energia: entre outros assuntos, era de sua responsabilidade estabelecer e
garantir a complementaridade energética em geral; Subcomissido de Cooperagéo Cientifica e Tecnologica:
este tema era entendido como estratégico e fundamental para impulsionar o desenvolvimento econdmico e
social; Subcomissao de Assuntos Econdmicos e Comerciais: pretendia incentivar a cooperagdo econdmica
e comercial, diversificando o intercadmbio bilateral com terceiros paises. Como pode ser verificado no
decorrer da integragdo o tinico tema que ndo foi amplamente desenvolvido foi o referente a cooperagao
tecnologica, ainda que tenham existido avangos nessa area.

4 Realismo porque os objetivos eram limitados de acordo com a capacidade e possibilidade de sua
realizagdo. Portanto, em cada etapa somente um conjunto reduzido de projetos era integrado ao programa.

Perspectivas, Sao Paulo, v. 50, p. 47-86, jul./dez. 2017 49



A expectativa em torno do PICE era promover, além da
substituicdo de terceiros fornecedores, a criacao de novas
correntes de comércio a partir de vantagens comparativas
intrassetoriais. Estava presente a preocupacdo em permitir
aos setores produtivos de ambos lados uma adaptacao as
novas condigcoes de competitividade, a fim de assegurar
resultados vantajosos e a criacdo de interesse reciproco pelo
processo em andamento. Da parte dos governos, ou dos grupos
politico-burocraticos mais diretamente envolvidos, havia a
percepcao da necessidade da adesao e apoio dos setores
sociais, particularmente os empresariais, ponto que nao obteve
importancia em tentativas anteriores de integragao.

A observacao dos quatro principios acima citados foi o modo
pelo qual os governos de Argentina e Brasil tentaram resguardar
suas economias dos possiveis impactos negativos resultantes
da abertura comercial, na medida em que buscavam criar as
condigbes béasicas para impulsionar o desenvolvimento por meio
da cooperacao.

Na Declaragcao Conjunta Argentina-Brasil, de 30 de julho de
1986, os presidentes reiteraram suas convicgoes de que o avango
da integracao dependeria substantivamente da criatividade e
da iniciativa dos empresarios de ambos paises, ja que seriam
eles os responsaveis por dinamizar este mercado potencial.
Apesar do reconhecimento da importancia dos empresarios,
manteve-se a légica de controle governamental do processo e
a percepcao de que a execugao eficaz desse PICE exigiria uma
instancia institucional adequada. Criou-se para tal, a Comissao
de Execucédo® do PICE que, diferentemente da Comisséo
Mista, desde o seu inicio ja determinava seus integrantes, seu
funcionamento e sua coordenacao.

A coordenacao da Comissao e dos Grupos de Trabalho,
criados em virtude dos Protocolos, ficou a cargo dos ministros das
Relacoes Exteriores de cada pais. Quanto ao seu funcionamento,
seriam realizadas reunidoes de trabalho a cada seis meses para
avaliar o seu andamento e para propor medidas para torna-lo
mais eficiente. Previa-se nesse esquema de operacionalizagao
a realizagao de reunides ministeriais de consulta sobre politicas

> Além dos representantes empresariais, integravam essa Comissdo pelo lado argentino os ministros de
Relagdes Exteriores e Culto, de Economia e o secretario de Industria e Comércio Exterior; pelo lado
brasileiro, os ministros das Relagdes Exteriores, da Fazenda, da Industria e Comércio e o secretario-geral
do Conselho de Seguranga Nacional.
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macroecondmicas e a incorporagao, quando necessdria, de outras
autoridades governamentais para definir e propor medidas para
questoes especificas.

O impulso inicial para a cooperacao entre Argentina e Brasil
fundamentou-se nos interesses individuais de cada um, tendo
em vista maximizar os seus ganhos absolutos, mas condicionado
pela garantia de um minimo de impactos negativos, mantendo-se
estes dentro de um patamar onde se poderia aplicar algum tipo
de compensacao.

Dentro desta o6tica, o sucesso obtido pelo PICE, verificado
no forte aumento de comércio bilateral e na cooperacgao,
nao era suficiente para garantir a continuidade do processo
dentro dos contextos nacionais marcados por crises politicas,
inflacao galopante e a aproximacao das eleicoes presidenciais,
vislumbrando-se a possibilidade de que nenhum dos dois
presidentes conseguisse eleger seu candidato como sucessor.
Os presidentes Alfonsin e Sarney, da Argentina e do Brasil,
respectivamente, optaram pela criacao de uma estrutura
permanente de negociagao, a fim de consolidar os beneficios ja
obtidos.

E importante apontar que nesse momento o Processo no
Cone Sul era fortemente influenciado pela experiéncia europeia,
que servia como inspiragao para a formulacao de objetivos de
longo prazo e mesmo para a construcao institucional. Tinha-se
clareza a respeito da necessidade de se evitar a burocratizacao
da integracao e favorecer a construgao de estruturas autonomas
comunitarias.

Nao foi somente a incerteza em relacao a continuidade da
cooperagao que estimulou essa institucionalizagdo. O baixo
envolvimento empresarial era entendido como insuficiente para
garantir a continuidade do processo, num possivel cenario de
mudancga politica com os novos presidentes. Nesse contexto, e
dando continuidade ao PICE, Brasil e Argentina assinaram, em
29 de novembro de 1988, o Tratado de Integragao, Cooperagao
e Desenvolvimento, que retomou seus objetivos de longo prazo:
o reconhecimento da necessidade de consolidar projetos de
integracao regional, como forma de insercao internacional
e verificagdo da melhora nas relagdes entre os dois paises;
a preponderancia da cooperagao em temas em que antes
predominavam a rivalidade e a desconfianca, e a questao da
harmonizacao de politicas.
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A perspectiva que transparece no acordo de 1988 ¢ a de
consolidar a integracao por meio de um objetivo de longo prazo,
isto é, da constituicdo de um mercado comum, estabelecendo
um método: a harmonizacado das politicas aduaneiras, de
comeércio interno e externo, agricola, industrial, de transportes e
comunicacoes, cientifica e tecnolégica, monetaria, fiscal, cambial
e de capitais.

Nessa ocasiao, o Uruguai ja iniciara as negociacoes para ser
incorporado ao processo de integragao com Argentina e Brasil,
realizando uma série de encontros que resultaram em acordos
parciais de cooperacao.

A compreensao desse momento inicial da cooperacgao entre
Brasil e Argentina é importante porque ajuda a compreender as
inquietagoes presentes no inicio do processo, mas que ao longo
do tempo foram superadas: inseguranca em relacdo a estabilidade
democratica; desconfianga entre os parceiros e possibilidade de
retrocesso na cooperacao. Embora as tensées entre os governos
do Mercosul sejam ressaltadas pela midia como indicios do fim
dessa integracgao, a realidade demonstra que elas expressam uma
maior interacao entre os atores.

A oscilacao entre um Mercosul maximo e minimo

A analise aqui sugerida trabalha com dois pressupostos
importantes. O primeiro é que nao ha nos governos do Mercosul
(inclusive nos recentemente eleitos) disposicao em retroceder
do atual estagio de integragao. Embora a unido aduaneira esteja
incompleta e haja dificuldade em consolida-la, a vontade politica
manifesta, tanto em discursos como em decis6es tomadas, reforca
a ideia de avangar na consolidagao de um projeto de integracao
para além da esfera comercial.

O segundo pressuposto é que, embora defenda-se um
aprofundamento da integragao, a légica institucional do Mercosul
permanece estritamente intergovernamental, ndo havendo
disposigao por parte dos negociadores em dar mais autonomia as
instancias regionais.

Portanto, verifica-se nos processos integracionistas que
envolvem paises da América do Sul dois tipos principais de
posturas: os defensores de uma integragcado aos moldes da
proposta Mercosul maximo e com forte inspiragao europeia —
com a suposicao de um aprofundamento, de uma expansao nos
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membros, de maior institucionalidade e maior envolvimento e
participacao da sociedade — e os defensores de uma integracao
mais pragmatica ou minima, que identificam os beneficios da
cooperagao condicionados a um controle maior sobre os custos
que ela produz — ou seja, ampliacao condicionada aos interesses
econdmicos e comerciais, minimo de institucionalidade, maior
agilidade decisoria e maior participagao dos setores diretamente
interessados.

No inicio da segunda onda integracionista (nos anos de 1980),
o grupo pré-maximo foi central para impulsionar o processo de
cooperacao entre Brasil e Argentina, fortemente influenciado
pelas negociagbes em andamento na Europa em torno de uma
repactuacao na integragao — e que resultou no Ato Unico Europeu
de 1986 — pela percepcao negativa em relagcao aos efeitos da
globalizagéo sobre a regido.

O segundo grupo foi fundamental para delinear o perfil
dessa cooperagao pelos mesmos motivos: a experiéncia europeia
demonstrara que o excesso de institucionalizacao burocratizou
a integracao, isto &, dificultou sua capacidade de ajustar-se as
mudancas no cenario internacional promovidas pela globalizagao
em gestacdo. Além disso, gerou um custo econdémico (manutencao
dessa estrutura) e politico para os governos nacionais. O mesmo
diagnéstico era feito em relagdo ao Pacto Andino que buscou
reproduzir na América do Sul esse modelo europeu. Embora as
criticas a integracdo na Europa fossem validas, elas esbarravam
num problema pratico que era a auséncia de um modelo
integracionista alternativo e bem-sucedido.

Os novos governos, eleitos em 1989, decidiram redefinir a
agenda bilateral existente, acelerando os prazos anteriormente
definidos de dez para cinco anos para a constituicao da Uniao
Aduaneira. Assim, em 6 de julho de 1990, assinaram a Ata de
Buenos Aires, que fixou a data de 31 de dezembro de 1994 como
a data limite para a constituicdo de um mercado comum entre
Argentina e Brasil. Nesse mesmo ano, na cidade de Foz de Iguacgu,
os dois paises assinaram um acordo em que ambos renunciaram
formalmente a construir armas nucleares, marcando com esse ato
o fim do periodo de desconfianga reciproca em torno da disputa
pela lideranca regional.

A cooperacao intergovernamental no Cone Sul resultou de
uma mudanca de postura dos paises, principalmente do Brasil,
que tradicionalmente assumiu uma estratégia mais isolacionista
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em relagdo ao restante da América Latina. Foi uma mudanca
impulsionada pela nova realidade mundial e pela incapacidade
desses Estados de responderem as novas demandas. Além
disso, o contexto interno de democratizacao dos regimes
politicos criava uma atmosfera de incertezas que limitava ainda
mais a capacidade deciséria dos governos que estavam sendo
pressionados internacionalmente para implementar uma abertura
comercial.

Assinou-se também o Acordo de Complementagao
Econdomica — 14 (ACE-14), instrumento que a partir de 1991
estabeleceu um programa de liberalizagao comercial, e um
cronograma de desgravagao bilateral, com o aumento progressivo
da margem de preferéncia para todos os produtos, fora os
contidos na lista de excegdes (que seria reduzida 20% ao ano).
Os dois paises também acordaram regimes especiais de origem,
salvaguarda e solucao de controvérsia, para evitar praticas
desleais.

O Paraguai e Uruguai formalizaram entao seu interesse em
participar desse processo de integragao regional, demonstrando
que este tipo de alternativa politica se tornara atraente para
os demais paises da regido, o que acabou mobilizando suas
respectivas sociedades. Em agosto de 1990, o Paraguai® e o
Uruguai foram oficialmente convidados a participar do processo
em curso. Com a entrada desses novos atores iniciou-se uma nova
etapa na integragao, com a assinatura do Tratado de Assuncgéao e
a criacao do Mercosul, em 26 de marco de 1991. Nas palavras
dos presidentes da Argentina e Brasil, respectivamente, Carlos
Menem e Fernando Collor de Mello: “la integraciéon permite
enfrentar los crecientes desafios presentados por el escenario
econdmico internacional y constituye un instrumento efectivo
para la insercién competitiva de ambas economias en el mercado
mundial” (COMUNICADO, 1991)".

Esta aceleragao® pode ser explicada pelo fato do Mercosul
ser visto pelos dois governos, Menem e Collor de Mello, como
um instrumento que favorecia suas estratégias nacionais de
liberalizagao econémica, de abertura comercial, de estabilizacao

¢ E importante ressaltar que a participagdo paraguaia s6 foi permitida porque o pais ja havia iniciado o seu
processo de democratizago.

7 O comunicado conjunto foi proferido em 20/10/1991.

§ Este processo sofrera uma desaceleragdo de seus prazos a partir de 1994, quando em janeiro deste
mesmo ano se realiza uma reunido do Conselho do Mercado Comum, em Coldnia (Uruguai), na qual se
decide postergar os prazos de formagdo da Unido Aduaneira. Este fato sera melhor analisado mais adiante.
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macroeconémica e de combate a inflacdo. Esses eram objetivos
imediatistas fundamentados na necessidade de dar respostas as
pressodes exercidas pelo sistema internacional. Nao constituiam,
portanto, interesses comuns de longo prazo, a nao ser no aspecto
discursivo, pois as sociedades, e especialmente as elites,
permaneciam distantes e desinteressadas pelo processo de
integracao.

O compartilhamento de um interesse comum permitiu
aos governos uma sintonia maior durante as negociagoes,
produzindo resultados positivos em um curto espago de tempo.
Isso despertou o interesse de outros paises da regido e acabou
expandindo as finalidades da cooperagao, que passou a ter como
objetivo a criagdao de um mercado comum com todas as suas
implicagoes.

Surge nesse momento a retomada do discurso favoravel
a uma integragado mais ampla como mecanismo catalisador da
cooperacao. Essa articulacao justifica-se pela concepcao existente
nesse discurso de um compartilhamento de um passado, de uma
afinidade e similitude nas suas realidades historicas e também
pelo suposto de um destino comum. Diante disso, a aproximacao
entre esses paises é colocada como algo natural, embora a
experiéncia pratica tenha demonstrado que isso nédo ocorreu
naturalmente e que exigiu esforgo e vontade politica constantes.

Desenvolvimento institucional, impactos e mudancas do
Mercosul

O Tratado de Assuncao reafirma como seu objetivo a criagao
de um mercado comum entre seus membros, mas com duas
diferencas em relagao ao Tratado de Integracao, Cooperagao
e Desenvolvimento: primeira, o crescimento do ntimero de
participantes, que aumentou de dois para quatro (com a inclusao
de Uruguai e Paraguai) e, consequentemente, implicou em maior
complexidade nas negociagoes. Segunda diferenca, os prazos
para o estabelecimento de seus objetivos tornaram-se mais
realistas, aceitou-se o fato de que estabelecer um periodo de dez
anos para a formacgao de um mercado comum nao seria adequado
as necessidades reais da integragao naquele momento, tampouco
as capacidades efetivas dos governos envolvidos. Por esta razao
o Tratado de Assuncao é um acordo com prazo de vigéncia
indeterminado.
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Embora a questao do fortalecimento da democratizacao
fosse um aspecto muito importante, os objetivos iniciais da
integragao no Cone Sul, via esses tratados, eram relativamente
modestos e centravam-se, quase exclusivamente, nos aspectos
econbémicos. Porém, com o decorrer do tempo, esses objetivos
foram se ampliando e possibilitando efeitos diretos no cotidiano
das sociedades envolvidas. A fundacgao do Mercosul foi um ponto
de inflexao nesta integragao, enquanto elemento estratégico de
insergao internacional e de acomodacao frente aos novos desafios
gerados pela globalizagao.

A implantagdo de um mercado comum entre Estados
pressupOe uma livre circulacao de bens, servigos e fatores de
producao mediante a eliminacao de tarifas e barreiras nao-
alfandegérias®. O primeiro objetivo a ser atingido, portanto, era
promover essa reducao tarifaria porque este seria o eixo para
todas as negociagdes relativas a harmonizacao de politicas e de
mecanismos para a livre-circulacgao.

A preocupagao com os aspectos econémicos e comerciais
atropelou toda a discusséao politica em torno desse projeto e
dificultou a negociacao de aspectos mais complexos, porém
centrais para o aprofundamento desse processo como a questao
da harmonizacdo econémica (incluindo neste aspecto a questao
cambial) — e consequentemente, maior coordenacao politica
entre os paises envolvidos — e da promocgao de politicas sociais
regionais.

Os paises decidiram estabelecer um periodo de transicao de
quatro anos (entre marco de 1991 e dezembro de 1994), durante
o qual os quatro membros comprometeram-se a estabelecer uma
Tarifa Externa Comum (TEC) para terceiros paises e com isso criar
uma Unido Aduaneira, que seria a base para a criagao futura do
Mercado Comum.

Buscando controlar as incertezas inerentes a todo processo
novo, os membros do Tratado de Assungao elaboraram também
uma estrutura organica (definida no segundo capitulo deste
documento), na qual estabeleceram como seria realizada a
administracdo e a execugao das decisdes adotadas no quadro
juridico montado. A estrutura estabelecida pelo Tratado de
Assuncao é “[...] claramente intergovernamental, uma vez que
ele nao comporta nenhum procedimento de tipo comunitario,

° Os participantes do Tratado adotaram um programa de redugio de tarifas e outro para a questdo da
eliminagdo das barreiras ndo-alfandegarias.

56 Perspectivas, Sao Paulo, v. 50, p. 47-86, jul./dez. 2017



nem prevé 6rgaos supranacionais” (ALMEIDA, 1993b, p.
128). Ela é composta por dois érgaos centrais. O primeiro é o
Conselho do Mercado Comum (CMC), integrado pelos ministros
de Relagoes Exteriores e de Economia, compreende o érgao
superior do processo, cabendo-lhe a sua conducgéo politica e a
tomada de decisao para assegurar o cumprimento dos objetivos
e dos prazos estabelecidos para a constituicdao do Mercosul. A
presidéncia do CMC foi e é, mesmo depois do Protocolo de Ouro
Preto de dezembro de 1994, exercida de forma rotativa entre os
quatro Estados, em ordem alfabética e por um periodo de seis
meses. Além dos participantes acima definidos, outros ministros
ou equivalentes participam de suas reunides quando necessario
ou convocados. Todas as decisbes deste 6rgao sao tomadas por
consenso e exigem a presencga de todos os participantes.

O segundo 6rgao central é o Grupo Mercado Comum (GMC).
Ele consiste no 6rgao executivo do Mercosul, cuja Secretaria
Administrativa encontra-se em Montevidéu. E integrado por
quatro membros titulares e outros quatro alternados por pais.
Representam os seguintes 6rgaos publicos: Ministério das
Relagdes Exteriores, Ministério da Economia, um ministério das
areas de industria, comércio exterior e/ou coordenagao econdmica
e Banco Central. Suas fungdes sao zelar pelo cumprimento
das decisbdes adotadas pelo CMC; propor medidas concretas
referentes a aplicacdo do Programa de Liberalizacao Comercial,
a coordenacgao de politica macroeconémica e a negociagao de
acordos com terceiros, e, por fim, fixar programas de trabalho
para garantir os avangos no estabelecimento do mercado
comum. Além disso, o GMC conta com o auxilio da Secretaria
Administrativa, cuja funcao principal é guardar os documentos e
realizar a comunicagao e divulgacao das atividades do Mercosul.

Na estrutura institucional do Mercosul, o papel do GMC
concentra a funcgao de negociador efetivo, preparando as pautas
de discussao e contribuindo fortemente na formulacao das
politicas regionais. No plano nacional, os coordenadores de cada
segao sao os articuladores das politicas dos Estados. O peso e
a importancia do coordenador formal dependem da situacao
politica de cada pais, da relacdo entre os diferentes ministérios
e, em alguns casos, do peso especifico do ministro no quadro
politico.

A elaboracao de uma estrutura institucional no Mercosul teve
por propésito a limitacdo de atitudes desleais, ao proporcionar

Perspectivas, Sao Paulo, v. 50, p. 47-86, jul./dez. 2017 57



mecanismos de controle sobre as agbes dos Estados. Foram
criados constrangimentos para aqueles que nao cumprissem o
estabelecido.

As negociagdes iniciais sdo realizadas no ambito dos
subgrupos de trabalho que sao subordinados ao GMC. Inicialmente
foram criados dez subgrupos'® para tratar basicamente dos temas
relacionados ao Programa de Liberalizagcdo Comercial. Como
no Mercosul, os interesses imediatos eram primordialmente
econdmicos, 0s governos acordaram que para a realizagdo dos
objetivos apresentados no Tratado de Assuncao deveria existir
algum tipo de coordenacao de politicas macroeconémicas.

O Programa de Liberalizagao Comercial determinava as redu-
¢Oes tarifarias progressivas, lineares e automaticas, acompanha-
das da eliminacao das barreiras nao-tarifarias; a adogao de acor-
dos setoriais, com o intuito de otimizar a utilizagdo e mobilidade
dos fatores de producao, e o estabelecimento de uma tarifa exter-
na comum que incentivasse a competitividade externa dos quatro
paises. Estes paises deveriam cumprir esse programa adotando
como instrumentos um Regime Geral de Origem, um Sistema de
Solucao de Controvérsias e as Clausulas de Salvaguarda. Tudo
isso sem descumprir os compromissos internacionais assumidos
antes da celebracao do Tratado de Assuncao.

No final de 1991, foi incorporado a estrutura do Mercosul
o Subgrupo de Trabalho-11 de Relacdes Trabalhistas, Emprego
e Seguridade Social cuja criagdo representava um avanco
significativo na agenda integracionista porque incorporava nas
discussbes uma preocupagao com aspectos sociais e, ao mesmo
tempo, estabelecia a participagao direta da sociedade nas suas
discussodes por meio das centrais sindicais de trabalhadores e
das instancias de representacao empresariais. No entanto, estes
subgrupos nao possuem poder decisério, estando sua funcao
restrita a formulagdo de propostas que sao encaminhadas ao
GMC, que as discute e seleciona aquelas a serem enviadas ao
CMC, cujos membros tém o poder para tomar as decisdes dentro
deste processo de integracao.

O Tratado de Assuncao foi o ponto de partida para a
coordenacao de interesses diversos que surgiram ao longo do
processo. Ele possibilitou a criagcao de um patamar minimo de

10" 1- Assuntos Comerciais; 2- Transportes Aduaneiros; 3- Normas Técnicas; 4- Politicas Fiscal e Monetaria
Relacionadas com o Comércio; 5- Transporte Terrestre; 6- Transporte Maritimo; 7- Politica Industrial e
Tecnologica; 8- Politica Agricola; 9- Politica Energética; 10- Coordenagdo de Politicas Macroecondmicas.
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negociagao, permitindo aos governos articular os objetivos dos
diferentes grupos nacionais, a partir das propostas existentes no
acordo.

Entretanto, para poder cumprir com seus objetivos e
iniciar uma segunda etapa na integragao, os paises deveriam
estabelecer, entre outras medidas, uma tarifa externa comum
ampla, com o minimo de excegbes e com tarifas reduzidas
ao maximo, levando em consideracao as diferencas tarifarias
existentes entre eles.

No inicio de 1992, os articuladores constataram que os
avangos nas negociagoes foram mais lentos que o esperado,
havendo possibilidade de ndo conseguir cumprir o prazo de
dezembro de 1994. Para solucionar esse problema, o CMC decidiu
estipular um cronograma de trabalho rigido.

Na reuniao de Las Lenas, realizada em junho de 1992, os
quatro governos definiram os temas das negociagdes para a
formacao da unido aduaneira (contida dentro do Protocolo de
Las Lenas), mantendo inalterado o prazo definido pelo Tratado
de Assuncao para o fim do periodo de transigao, ou seja, 31 de
dezembro de 1994. Isso implicou uma agenda ampla e com prazos
curtos, o que dificultaria a prépria negociagao.

O Subgrupo de Trabalho 11 foi um dos mais afetados com esta
deciséao, pois as centrais sindicais precisaram concentrar-se no
debate dos aspectos técnicos, em detrimento das questdes sociais
e politicas, aumentando o peso dos 6rgaos governamentais. As
decisbes posteriores de estender os prazos, particularmente as
de Colbnia, ndo contribuiram para a solugao dessas dificuldades.
Ao contrario, estimularam um razoavel esvaziamento da agenda
de discussobes do SGT-11.

Na reunido de Las Lenas, estabeleceu-se também o
calendario em torno da formulacdo da nova institucionalidade
do Mercosul, definindo os instrumentos diplomaticos a regular
sua administragao e funcionamento a partir de janeiro de 1995.
Porém, o cronograma de Las Lenas foi uma camisa-de-forgca para
as negociacoes, pré-definindo os temas e seus prazos. A atengao
dos subgrupos de trabalho concentrou-se nas discussoes da TEC,
deixando em segundo plano objetivos mais amplos da integracao,
como a promocgao de politicas de desenvolvimento conjuntas
ou de complementaridade produtiva, ou ainda, a cooperacao
cientifica e tecnoldgica.
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Tendo como prioridade os aspectos comerciais da integracao,
0s governos optaram por negociar aquilo que fosse possivel,
postergando o restante. Solugbes como esta exemplificam o
contetido da légica da cooperagao: cooperar em tudo com maior
probabilidade de sucesso ou de consenso € em que houvesse
interesse dos participantes; ou entao, negociar apenas o que
podia causar divergéncias e prejuizos imediatos, deixando para
o futuro os temas considerados polémicos que retardavam as
negociacoes.

A Tarifa Externa Comum era entendida como o coragao
do Mercosul porque seria o ponto a partir do qual a integragao
poderia se aprofundar. Além disso, possuia uma relagao
direta com os interesses imediatos dos paises que tinham que
responder aos desafios da globalizacao, especialmente os ligados
as questoes economicas.

A regionalizagao, portanto, seria a forma de reforgar os lagos
com o mundo e nao de se isolar, como sugeriam alguns criticos
dos processos de integracao. O Ministério das Relagoes Exteriores
do Brasil sempre reafirmou seu interesse na consolidagao de seu
papel de global trader. A partir de 1985, o Brasil buscou fortalecer
essa sua posigcao por meio de uma alianga com a Argentina, o
que se concretizou mediante a formulagdo de um projeto de
integracao regional. Os resultados positivos dessa estratégia
de politica externa levaram a diplomacia e o governo brasileiros
a intensificar as agdes no sentido de ampliar as articulagoes
regionais.

Esse processo se iniciou no governo de Itamar Franco, com
a proposta da Area de Livre Comércio Sul Americana (ALCSA)
lancada em 1993, teve continuidade com as iniciativas de
aproximacgao dos governos de Fernando Henrique Cardoso —
especialmente com a Venezuela — e o lancamento da Iniciativa
para a Integracao da Infraestrutura Regional Sul-Americana
(IIRSA), mas se intensificou significativamente durante os
governos de Luiz Inacio Lula da Silva.

Nos governos de Lula da Silva se percebeu a ampliacao dessa
estratégia e a sua fundamentacao apoiada no discurso de um
Mercosul maximo, especialmente com o langamento da UNASUL,
que explicitou a légica da articulacdo politico-estratégica acima
da comercial. Mas essa posicao nao foi exclusiva do governo
brasileiro. O fortalecimento dentro do novo cenério internacional
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pode ser considerado como um objetivo comum a todos os paises
latino-americanos ja no inicio dos anos de 1990.

Para o Brasil, a integragao baseava-se nas trocas econdémicas,
nao explorando o potencial de aprofundamento da interdepen-
déncia entre seus membros. A falta de coordenagao macroeco-
ndémica, além de nao cumprir a fungéo de agregar mais setores
relevantes das agéncias governamentais para o ambito da inte-
gracao, também resultou em mais conflitos econdémicos, como os
criados com a desvalorizagao do real em 1999.

As atencodes concentraram-se na redugao tarifaria e, conse-
quentemente, nos conflitos gerados por este assunto, transfor-
mando o Mercosul em um campo de batalha dos interesses eco-
ndémicos, ao invés de uma arena de cooperagao entre os paises
para a busca de uma melhor insercao internacional e de capaci-
dade de resposta dos Estados frente as demandas sociais. Nao
se deve esquecer que o Mercosul envolveu, e envolve até hoje,
paises preocupados em alcancar a estabilidade econdémica inter-
na, o que em parte relegou a um segundo plano o cumprimento
dos compromissos com a integracao.

Os objetivos iniciais da integragao no Cone Sul permaneceram
ao longo do tempo e deram sustentabilidade ao processo. No
entanto, a busca por um incremento no desempenho econémico
em nivel nacional (com o consequente aumento de capacidade
competitiva) e uma melhor insercao politica no sistema
internacional continuam como metas a serem atingidas. J4 o
Mercosul permanece sendo um instrumento para a consecugao
desses fins.

Desta forma, o desenvolvimento da integragdo no Cone
Sul reduziu a margem de manobra dos Estados participantes,
constituindo-se numa tendéncia central das experiéncias
de integracao regional que visam niveis mais elevados de
funcionamento. E importante lembrar que a partir do Tratado de
Assuncao, os quatro Estados membros assumiram o compromisso
de apresentar nas negociacdes internacionais posigdes e
propostas coordenadas, representando esta disposicdo a
intencéo de criar uma politica comum do bloco regional no ambito
internacional. A unido em torno de um posicionamento Uinico e
consensual entre as quatro nagdes permitiria, de acordo com as
premissas estabelecidas, um fortalecimento de suas capacidades
politicas.
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Esse posicionamento externo comum dos integrantes do
Mercosul nos organismos internacionais tem sido um fator de
sustentabilidade para esse processo, porque os quatro paises
adotam uma légica de alinhamento que, em alguns casos, traz
resultados bastante positivos, como nas negociagoes da ALCA. A
posicao do Mercosul nessa negociagao provocou um alinhamento
de outros paises da América Latina a favor de sua proposta, em
oposicao as pressoes dos EUA. Mais que um alinhamento de
oposicao as propostas norte-americanas, essa coalizao em torno
do Mercosul foi capaz de limitar a influéncia norte-americana, fato
impensavel se esses atores defendessem propostas isoladas.

De outra forma, contrariando as expectativas daqueles que
defendiam um modelo de integracao mais amplo e aprofundado,
chamado aqui de Mercosul maximo, ocorreu uma alteragéo dos
objetivos de longo prazo: a preocupagao com criar as bases para
o estabelecimento de um mercado comum deixou de ser central
e, em seu lugar, ganharam importancia as questoes de interesse
imediato.

Desde o inicio do Mercosul houve uma expectativa de am-
pliacao da cooperagao no Cone Sul com a incorporacao de no-
vos paises nas negociacdes’’, ou por meio do estabelecimento de
acordos com outras experiéncias de regionalizagao, como no caso
da Comunidade Andina de Nagoées (CAN, ex-Pacto Andino), por
exemplo.

Foi estabelecido um novo periodo de transigcao para a
consolidacdo da Unidao Aduaneira e a formacao do Mercado
Comum durante a reunidao de Buenos Aires. Ficou estabelecido
que a transigao teria inicio em 1 de janeiro de 1995 e deveria
estar concluida até 31 de dezembro de 2001, prazo este que foi
posteriormente prorrogado até 2006.

Assim sendo, os objetivos previstos até a reunido de Ouro
Preto, realizada em 17 de dezembro de 1994, foram restritos a
uma TEC marcada pelas listas de excegoes e pelo Protocolo de
Ouro Preto, cuja funcgéao foi complementar o Tratado de Assuncao,
principalmente no que se refere a sua estrutura institucional.
A ideia por trads da complementacao, evitando-se uma possivel
substituicao integral, era de que esta alternativa

'O Tratado de Assuncdo estabeleceu as normas de adesdo ao processo, que esta aberto aos demais paises
integrantes da ALADI, mas com restrigdo para os pertencentes a outras areas de integragdo. A adesdo
resultaria de uma negociagdo a partir de uma solicitagdo enderecada aos membros do Mercosul, realizada
pelo Estado interessado.
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[...] permitiria pontualizar o foco das discussoes mais importantes
para a continuidade do processo negociador e evitar, em
consequéncia, o inferno juridico que uma abertura de todos os
pontos poderia suscitar. Em termos contratuais praticos, o Tratado
de Assuncgao deriva basicamente do programa estabelecido pela
Ata de Buenos Aires e pelo ACE-14 e, portanto, nao deveria desviar-
se de seu eixo original (ALMEIDA, 1993a, p. 17).

Assim sendo, a nova estrutura institucional do Mercosul ficou
praticamente inalterada: a CMC e o GMC permaneceram como
os 6rgaos centrais do processo decisério — o Sistema de Tomada
de Decisbdes continuou por consenso entre todos os Estados
participantes — e os subgrupos, as instancias de discusséao
das questbes e de proposigcao. Houve apenas trés mudancas
importantes: a primeira, criou-se a Comissdao de Comércio do
Mercosul (CCM)*? cuja funcgéo é assistir ao GMC, velando pela
aplicacao dos instrumentos de politica comercial acordados,
acompanhando e revisando os temas e matérias relacionados
com tais politicas comerciais, com o comércio interno ao Mercosul
e o realizado com terceiros paises. Em resumo, sua funcéo é
gerenciar a aplicagéo da TEC.

A segunda mudanca foi a alteracao do papel da Comissao
Parlamentar Conjunta (CPC), que de érgao de consulta externo
passou a integrar formalmente a estrutura institucional do
Mercosul; e, finalmente, uma inovagéo: criou-se o Férum
Consultivo Econémico-Social (FCES) enquanto um 6rgao para
representar os setores econdmicos e sociais de cada pais. Assim
como nos subgrupos, o Forum tem uma funcédo estritamente
consultiva e as suas recomendagoes devem ser encaminhadas ao
GMC.

Todas essas modificac6es ou definicoes, relativas a estrutura
institucional e ao processo decisério no Mercosul, s6 puderam
entrar em vigor apods todos os paises terem cumprido seus
requisitos internos: a aprovacao do Protocolo pelos respectivos
Congressos, e o depdsito dos instrumentos de ratificagdo no pais
receptor do instrumento diplomatico basico, no caso o Paraguai.

Apesar das mudancgas estruturais, o sistema decisério per-
maneceu inalterado e a participagao dos setores privados conti-

2 E integrada por quatro membros titulares e outros quatro alternos por pais, sendo coordenada pelos
ministérios de Relagdes Exteriores. Suas reunides sdo mensais ou sempre que solicitadas pelo GMC. Cabe
a ela apreciar as reclamagdes apresentadas pelas Se¢des Nacionais do GMC.
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nuou restrita as instancias consultivas. Com o decorrer do tempo,
a estrutura poderia ser alterada havendo uma correlacao de for-
cas diferente da atual, permitindo aos grupos que permaneceram
as margens das decisbes a possibilidade de influencia-las.

A manutencao do sistema decisoério se justificou pela neces-
sidade de garantir agilidade nas negociacoes, além de manter a
estrutura institucional mais enxuta e menos burocratizada. Isso
estava de acordo com os supostos do modelo de regionalismo
aberto preponderante desse periodo.

No entanto, a preocupagao com a legitimidade do processo
levou esses governos a assumirem posic¢oes referentes ao modelo
europeu: incorporacao formal de uma instancia legislativa — tal
como ocorrera na Comunidade Europeia do Carvao e do Ago—-e a
criacdo do Foro Consultivo Econémico-Social que apresentava os
mesmos propositos e nome de seu equivalente europeu.

Esse mimetismo institucional ateve-se a esfera de criagao de
espacos de participagao para a sociedade, sem implicagOes diretas
para a logica intergovernamental ou para o aprofundamento
da integracdo. Apesar dos discursos governamentais sobre o
comprometimento com o processo integracionista e com a meta
de criagao de um mercado comum, nao houve nenhuma iniciativa
no sentido de adotar os tradicionais instrumentos, para amenizar
eventuais efeitos adversos gerados pelo processo de integracgao,
como: os programas de reconversao ou modernizagcao dos
setores produtivos em condigdes desfavoraveis; os programas de
recapacitacdo da mao-de-obra, ou ainda, os de assisténcia para
competicao externa.

Durante o periodo de transigcdo do Mercosul, a auséncia de
mecanismos compensatérios provocou varias manifestacoes
de grupos privados, dos quatro paises, descontentes com a
integracao. Esse tipo de oposicdo era mais comum entre os
sindicalistas cujos setores se viam fortemente prejudicados com
a liberalizagao econdémica e o Mercosul. Em alguns momentos
eles contaram com o apoio de associagoes patronais que também
se sentiram desfavorecidas devido a concorréncia de outras
empresas. Essas tensoes permanecem até os dias atuais e se
tornaram manchetes recorrentes da midia.

Além disso, os problemas econémicos se intensificaram na
virada do milénio, estimulando o descumprimento dos acordos.
A conivéncia com o nao cumprimento das regras acordadas
é um reflexo das limitagcdes provocadas pela atual estrutura
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institucional e deciséria do Mercosul, a qual estid baseada na
negociagao intergovernamental, sem a criacdo de érgaos com
mais autonomia e capazes de pensar estratégias regionais.

As motivagOes brasileiras e argentinas sobre essa questao
tém levado, desde 1986, a defesa do intergovernamentalismo
como forma de evitar os riscos de uma estrutura supranacional
autonoma em relacao aos Estados, podendo criar uma légica de
acao ou estratégia préprias.

Existe um entendimento comum entre os formuladores
de politica externa do Brasil segundo o qual o processo de
integragao regional deve continuar avancando sob o formato
intergovernamental, ao menos por ora. Esta colocacao é til,
pois permite apreender um elemento constitutivo fundamental
das posicoes defendidas pelo governo brasileiro quanto a
estrutura institucional do Mercosul: nao se trata de redesenhar
os instrumentos administrativos necessarios a negociacao, mas
apenas de aperfeigoar aqueles ja existentes. Portanto, defende-
se a permanéncia dos atuais 6rgaos de coordenacgado, que
contam com a colaboragao plena das instancias administrativas
e politicas que detém os conhecimentos e sabem quais sdo os
espacos favoraveis, em termos relativos e/ou absolutos, dos
interesses nacionais.

Independentemente do grau de institucionalizagao, o
Mercosul demonstra que uma condigao béasica para a ocorréncia
da integracgao é a existéncia de interesses comuns entre os parti-
cipantes, permitindo-lhes cooperar para obter beneficios futuros.

A partir de 1995, a agenda do Mercosul dividiu-se em duas
grandes questdes: a negociacao de acordos de livre comércio
com outros paises e regides e a solucdo dos conflitos. Esta ultima
ganhou relevancia com o aprofundamento da integracéo e o
aumento de sua importancia na pauta exportadora brasileira.

A entrada em vigor da TEC gerou uma série de conflitos
entre os quatro paises, especialmente entre Brasil e Argentina,
motivados pelo descompasso entre os interesses internos de
cada pais. Em geral, os conflitos do Mercosul foram reflexos de
adocao unilateral de medidas protecionistas para minimizar os
efeitos negativos provocados pela integragéao regional ou pela
abertura comercial. Com isso se romperam acordos prévios e o
principio da liberalizagao econdmica.

A intensificacao nas negociagoes referentes ao estabeleci-
mento de acordos de livre comércio com outros paises foi esti-
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mulada basicamente por dois fatores: a ampliagdo de mercados
para as exportagoes do Mercosul, e o estabelecimento de regras
inibidoras de medidas arbitrarias e protecionistas por parte dos
mercados importadores de produtos do Cone Sul.

Assim, os acordos estabelecidos com Chile e Bolivia, em
1996, assim como os negociados com México e Comunidade
Andina, facilitariam o acesso de suas mercadorias e a compra em
situacao mais vantajosa de seus produtos. No caso da Bolivia, por
exemplo, o acordo contemplou uma questédo estratégica para o
Brasil na area energética que foi a construgao do Gasoduto Brasil-
Bolivia, o mesmo vale para a incorporagao da Venezuela como um
novo membro.

Em 2000, havia a expectativa de modificacao na situagao
do Mercosul no sentido de superar esta etapa de negociagoes
voltada para a solugao de conflitos. Os governos apostaram no
“Relangamento do Mercosul”. Para o Brasil, a saida do presidente
Menem amenizou as tensdes, pois o final deste governo esteve
marcado pela manipulacdao do Mercosul de acordo com os
interesses da campanha presidencial argentina. O novo presidente
argentino manifestou desde o inicio sua intencao de fortalecer
a integragao e encontrar consensos para as controvérsias. No
entanto, a crise politica e a rentincia do presidente argentino
Fernando De La Rua levantaram novas duvidas sobre o futuro
dessa integracao.

Somente em 2002, com a elei¢ao de Luiz Inacio Lula da Silva
como presidente do Brasil, a possibilidade de relangamento do
Mercosul, e de um novo periodo para seu avanco e fortalecimento,
ganhou impulso. Contudo, permanecia o grande desafio de
conseguir realizar o aprofundamento da integracao, isto &, de
encontrar solugbes para as instabilidades que atacavam as
politicas economicas da regiao (especialmente na Argentina) e
para os problemas sociais que ganhavam espaco crescente nas
agendas nacionais.

Considera-se que algumas mudangas ocorridas no caso do
Mercosul foram importantes para sua sustentabilidade, enquanto
outras favoreceram seu aprofundamento. No entanto, alguns
problemas continuaram como fatores de forte desequilibrio para
a integracgao. A preocupagao com a superacao de tais questoes,
em boa medida, vem sendo o eixo das estratégias politicas de
longo prazo elaboradas pelos governos.
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Pela primeira vez a integracao regional possui algumas
caracteristicas que lhe permitem ter uma certa estabilidade e
sustentabilidade ao longo do tempo. Porém, isto nédo € sinénimo de
auséncia de conflitos. No entanto, as divergéncias sao positivas
para o processo porque estimulam a criacao e adequagao dos
mecanismos de negociacdo e de acomodacgao dos interesses.
Além disso, as disputas dentro do Mercosul incitam os debates
sobre o tema a integragao dentro da midia e da prépria sociedade,
que passa a percebé-lo como algo que pode afetar seu cotidiano.

O problema com as disputas ocorre quando elas levam a
total paralisagcado do processo ou ao desinteresse por parte dos
governos envolvidos. No Mercosul nunca houve uma paralisagao
absoluta, tampouco as negociagdes foram totalmente suspensas.
Somente uma vez, o Ministro do Desenvolvimento brasileiro
tentou impor uma medida desse tipo, mas foi imediatamente
impedido. Quanto ao desinteresse, pode ser encontrado em
alguns membros do governo federal, mas nao é uma alternativa
do conjunto e nem chega a ser a preferéncia de um grupo
majoritario porque os custos dessa opgao seriam muito altos e os
beneficios incertos.

Um fator novo que serviu como elemento de aprofundamento
do Mercosul foi a mudanga de concepgao e interpretacao acerca
da integracao. A légica competitiva tem sido substituida para
uma mais cooperativa, influenciada pelo fortalecimento no
governo do grupo que defende um projeto integracionista mais
aprofundado e amplo. Além disso tem prevalecido a preocupagéo
com a minimizacdo dos impactos negativos e tentativas de
acomodar os interesses. Em alguns casos, os proprios setores
econOmicos tém buscado negociar diretamente e encontrar
solucoes consensuadas.

A atitude cooperativa de alguns setores demonstra que os
beneficios imediatos sdo condicionados pelas perspectivas futu-
ras. As opgodes sao tomadas com base nas estratégias de médio
e longo prazo, e nao de acordo com vantagens circunstanciais
momentaneas.

Essa mesma postura pode ser encontrada nos governos,
embora seja menos evidente no caso do governo brasileiro.
Neste ainda persistem setores desconfiados da necessidade de
aprofundar a integragcao. Mesmo assim, a postura fundamentada
em objetivos de longo prazo é reforgada continuamente quando
os governos declaram sua intengao de criar uma moeda comum,;
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estabelecer passaportes unificados para os cidadaos do
Mercosul; institucionalizar um sistema previdenciario interligado
ou tribunais regionais, ou ainda realizar eleicoes diretas para o
Parlasul, etc. A maioria dessas propostas € meramente discursiva,
no entanto, algumas delas j4 estdo em negociagao e sua execugao
certamente afastara cada vez mais a possibilidade de retrocesso
no Mercosul ao aumentar os custos de uma opgao desse tipo.

Quando a consecugao dos objetivos e interesses governa-
mentais domésticos dependem de politicas adotadas conjunta-
mente com outros Estados visualiza-se uma interdependéncia
entre as politicas nacionais. Para os defensores da perspectiva
de Mercosul minimo, esta situacgao leva a cooperagao entre as
nacoes, desembocando em alguns casos num processo de inte-
gracao regional. No Brasil, o processo de integracao péde avan-
car somente quando esses pressupostos foram de alguma forma
atendidos.

A coexisténcia das duas logicas integracionistas aqui
apresentadas imprimiu inconsisténcias a integragao no Cone
Sul, que oscila entre discursos e objetivos amplos e realizacoes e
institucionalizacao restritas. Em consequéncia, os representantes
da sociedade, tanto os parlamentares como as centrais sindicais
e o empresariado, acabaram tendo um papel secundario e
de menor importancia nesta fase. Apesar disso, em alguns
momentos, puderam influenciar decisbes e incorporar na agenda
governamental questdoes que nao estavam diretamente ligadas
aos interesses centrais dos quatro governos.

Essa situacao parece estar se alterando por dois fatores:
em primeiro lugar, as questdes concernentes aos interesses
econOmicos centrais estdo relativamente equacionadas ou
encaminhadas dentro da integragao; em segundo, 0s governos
reconheceram que essas prioridades ndo amenizaram os
problemas sociais e economicos de seus paises.

Os atores no Mercosul

Os atores envolvidos no processo de integragcao do Mercosul
podem ser classificados em trés categorias: a) governamentais:
presidentes, diplomatas e representantes ministeriais dos
governos nacionais; b) estatais: parlamentares, representantes do
poder judiciario e dos niveis subnacionais de governo (prefeituras,
estados, provincias etc.), e ¢) sociais: sindicatos, associagoes,
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universidades, ONGs (Organizagcbées Nao Governamentais)
e outras instancias nao governamentais de representacao
interesses.

Essa diferenciacédo nao se refere apenas a origem da
representacao desses participantes, mas exprime uma distingao
fundamental nesse processo de integracao pois apenas os
representantes governamentais possuem efetiva participacao
no processo decisério do Mercosul, todos os demais tém carater
consultivo e nao estao envolvidos na tomada de decisao.

Entre os proprios representantes governamentais ha uma
subdivisao: somente os participantes do GMC é que definem os
rumos da integracéao, com especial destaque para os membros
dos ministérios das relagbes exteriores e da area econdmica.
Juntamente com as presidéncias sido esses os atores que
determinam a agenda e os contornos ou caracteristicas do
processo.

A caracteristica comum desses atores ¢ a defesa do que
foi denominado neste artigo de integracdo minima, ainda
que existam em alguns setores tragos da retérica do Mercosul
maximo, especialmente no caso da diplomacia presidencial.
Em varios momentos, essa diplomacia deixou transparecer sua
preocupagao com um processo mais amplo e mais aprofundado.

Contudo, isso varia de pais para pais. No caso brasileiro é
mais evidente que, das instancias governamentais envolvidas na
integracao, o Ministério das Relagoes Exteriores é o ator central,
enquanto os ministérios ligados a esfera econémica possuem
uma participagdo na cooperacao mais subordinada a agenda
doméstica. A diplomacia presidencial no Brasil intensificou sua
participagcao a partir do primeiro governo de Lula da Silva e,
em boa medida, muitas das mudancas implementadas a partir
de entao refletem essa atuacdo que é marcada pela posigao de
defesa de uma integracao mais ampla, de um Mercosul méaximo.

Esse movimento apresenta um forte refluxo durante o
primeiro mandato da Presidente Dilma Rousseff. Em boa
medida, o governo concentrou-se em apenas dar continuidade
as negociagbes e manter o processo, mas nao houve um real
empenho em enfrentar seus problemas estruturais ou mesmo em
reforcar a retérica de aprofundamento.

No caso argentino, encontramos um panorama um pouco di-
ferente. Durante os governos de Carlos Menem havia uma pre-
ponderancia do Ministério da Economia, chefiado por Domingo
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Cavallo, pois a integracao estava fortemente vinculada ao Pla-
no de Conversibilidade. Nesse periodo, a posi¢cao neoliberal do
governo Menem estava presente em toda a estrutura governa-
mental. A mudanca ocorreu a partir do governo de Néstor Kirch-
ner que nao apenas assumiu outro posicionamento em relacdo a
integragao, mas buscou retomar a légica desenvolvimentista no
Estado argentino.

Sem entrar no debate sobre as politicas kirchneristas e seus
efeitos (tanto no caso de Néstor, como depois no de Cristina
Kirchner, sua esposa), o fato é que a atuagao argentina se pauta
ainda pelo pragmatismo em relacdo ao andamento do processo.
Contudo, é importante apontar que houve um aumento da
influéncia da percepgao préo-maximo também nesses governos.

O alcance dessa percepgao pré-maximo promoveu na ultima
década uma série de mudancas institucionais no Mercosul, sendo
as principais delas uma ampliagao da agenda de negociagoes
e a maior participagcdo dos representantes estatais e sociais,
principalmente do primeiro grupo que nao estava realmente
contemplado no inicio da integracao.

Sendo assim, a medida que a integracao avangou, percebeu-
se a consolidacdao de uma estrutura de poder decisério no
Mercosul concentrada nos ministérios de Relagbes Exteriores e
de Economia dos paises. Estes ministérios sdo os unicos com
poder efetivo de tomada de decisao, enquanto os demais érgaos
e setores sociais participaram somente quando convocados, e
exercendo o papel de consultores com direito, em alguns casos, a
fazer recomendacoes.

Além disso, a centralidade da figura dos presidentes de cada
pais no CMC e desses ministérios no GMC ampliou os efeitos
das crises comerciais, dando-lhes uma amplitude politica que
em principio nao existiria. Se os conflitos comerciais fossem
administrados de uma forma mais técnica, essa politizacao
dos problemas diminuiria e facilitaria o aprofundamento das
negociacoes.

Para que isso ocorresse seria preciso aplicar mais os meca-
nismos de solucao de controvérsias criados, o que nao ocorreu no
Mercosul. O Protocolo de Brasilia foi utilizado o minimo possivel
por desejo dos governos, dificultando a institucionalizagdo desse
tipo de instrumento para a solucao de conflitos e a criacao de
uma jurisprudéncia especifica. O Protocolo de Olivos manteve a
mesma tendéncia de politizar as questoes técnicas.
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Apesar dos avancos obtidos no Mercosul, permanecem
alguns aspectos similares as experiéncias anteriores e que
prejudicam o processo de integragao. Eles podem ser resumidos
como sendo a fraca representatividade da sociedade no processo
decisério integracionista e a pouca assimilagao dessa tematica
no seu cotidiano.

Ao longo de mais de vinte anos de integragao, basicamente
dois grupos organizados da sociedade tiveram intervencao direta
nas negociagoes do Mercosul: o empresariado e o sindicato.
Os demais atores participaram de forma pontual ou nao se
interessaram por aderir de forma sistematica aos 6rgéaos da
estrutura institucional.

Mesmo havendo a participagado contundente ou pontual,
a tematica da integracao nao foi incorporada pelo conjunto da
sociedade brasileira. Esta ultima ainda desconhece os avancgos
ocorridos e os beneficios promovidos pelo processo. Ao contrario,
generalizam-se e ganham evidéncia os conflitos e os impactos
negativos porque estes sdo mais imediatos e até palpaveis.
Esse quadro provoca desconfianca em relagcao a utilidade e
necessidade de investir no Mercosul, deixando a impressao de
sua iminente dissolucao.

A desconfianga gera desinteresse pela participacao nas
negociagoes e apatia em relacao a criacdo de mecanismos de
influéncia nas decisdes, nos quais os interesses poderiam ser
expressos. Em geral, os negociadores brasileiros — especialmente
do Ministério das Relacoes Exteriores — resistem a ideia de
ampliar e fortalecer a autonomia da estrutura institucional do
Mercosul, por considerarem que os rumos do processo devam
ser definidos pelo governo federal. Com isso, tentam evitar que
ocorra o mesmo que na Europa, isto €, a perda de controle sobre
essas instituigoes.

Teme-se que a medida que essas instituigdes adquiram poder
para decidir sobre um determinado assunto se instaure uma
tendéncia de diminuir a capacidade dos Estados de controlarem
seu processo decisério e, consequentemente, definirem os rumos
do processo de integracao. Além disso, outro aspecto que é
visto com certa resisténcia por parte dos governos envolvidos
€ a possibilidade de a sociedade transferir para as instituigoes
regionais as suas demandas, legitimando o seu poder e criando
novas formas de participagao social no processo.
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No entanto, o avancgo da integracao supde que essa conjun-
tura deva ser gradativamente superada a fim de que a integracao
se torne um instrumento de resposta as pressoes domeésticas e in-
ternacionais. Embora reconheca que as decisdes governamentais
resultam de um processo politico, em que as liderancas disputam
para definir qual seria a melhor escolha para essas demandas,
suas opgoes derivam da acomodagao de compromissos, conflitos
e disturbios entre os representantes das organizagodes burocra-
ticas, que tém interesses diferentes e capacidade de influéncia
assimétrica dentro da estrutura do jogo, e estao adequadas as re-
gras do processo de tomada de decisao. Neste caso, os governos
dependem do suporte de muitos grupos, com o0s quais possuem
compromissos, o que significa que estao sempre acomodando in-
teresses divergentes, com a finalidade de garantir a sua base de
apoio.

O Ministério das Relacdes Exteriores do Brasil, por exemplo,
tem papel fundamental no processo decisoério e nos rumos da in-
tegragao do Cone Sul, por ser o érgao responsavel pela formula-
cao da politica externa, concentrando o poder de decisao nessa
area. Essa centralizagcao apresentou vantagens, mas também
trouxe problemas. Um deles é a necessidade de adaptar esse
poder aos fendmenos da globalizacdo e da regionalizagao, que
trouxeram progressiva complexidade as relagdes internacionais,
exigindo crescente coordenacgao de interesses no plano nacional,
principalmente por sua conexao com as atividades de quase to-
dos os 6rgaos da administragao e dos grupos sociais. Este novo
contexto tem pressionado por uma descentralizagao na definigao
da politica exterior brasileira.

O aspecto favoravel é que a politica de integragao regional do
Brasil pode, ao longo do tempo, manter razoavel coeréncia e esta-
bilidade ao ser coordenada por uma burocracia profissionalmente
preparada que, mesmo com crises politicas no plano nacional e
modificagbes importantes nos érgaos governamentais decisérios,
deu continuidade as estratégias definidas pelos sucessivos go-
vernos e, em alguma medida, foi sensivel ao que pode ser chama-
do de consenso nacional.

Porém, no tocante as politicas de integracao regional, as
persistentes dificuldades na articulacao de interesses e pressoes
provenientes dos 6érgaos governamentais e da sociedade sugerem
a necessidade de maior troca de informacgoes e, eventualmente,
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o aperfeicoamento dos mecanismos decisoérios ja existentes para
facilitar a acomodacao dessas diferencas.

Adota-se o pressuposto intergovernamentalista de que as
preferéncias sao agregadas pelas institui¢oes politicas nacionais.
Os fins governamentais da politica externa podem variar confor-
me as pressoes domeésticas realizadas por grupos sociais e/ou bu-
rocraticos, assim como pelas forgas transnacionais. O comporta-
mento da politica externa dos Estados e suas preferéncias seriam
moldados pela interacdo das demandas e respostas em cada um,
considerando-se as oportunidades estratégicas para maximizar
seus ganhos individuais absolutos.

Outro pressuposto é sobre a opinido publica nacional. Esta
ultima, apoiando ou néo a politica governamental, é influenciada
pelos resultados obtidos na integragao ao «sentir» os seus efeitos
e reagir tendo como parametro sua propria experiéncia. Grupos
sociais que possuem interesses bem definidos, como é o caso dos
sindicatos e dos empresarios, tém maior facilidade e capacidade
de intervencao.

Ainda assim, é evidente o baixo impacto que esses atores
sociais tém para influenciar o processo decisério interno do
Mercosul e suas caracteristicas, e também para aproximar a
populagao da integragao como um todo. As centrais e ONGs nao
foram capazes de ampliar o interesse das sociedades envolvidas
pelo processo integracionista, nao surtindo o efeito dinamizador
esperado.

A medida que se estruturam novas instancias de participacao,
seu impacto vai além da mera criagcao de mecanismos para
responder as demandas, gerando mudancas na agenda politica,
que podem fugir ou extrapolar os limites definidos pelo Estado-
nacao, e a capacidade de levar a um aprofundamento da
cooperagao.

No caso europeu, as instituicbes regionais receberam
autoridade dos governos para executar suas funcoes, desfrutando
de uma autonomia parcial. Com o passar do tempo, utilizaram
parte desta autoridade para seus proprios propoésitos, entre
eles aumentar essa autonomia, gerando uma disputa entre os
governos nacionais e as organizagdées comunitarias em torno
dessas lacunas de controle dos primeiros sobre as segundas.

Paul Pierson (1998) analisa como esse mecanismo ocorreu no
caso da Europa, demonstrando que a evolugao das organizacoes
comunitarias e das suas politicas publicas levaram ao surgimento
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de lacunas no controle dos “Chefes de Governo”, criando
espagos para a participagao dos atores nao-governamentais que
influenciam a integracao e, ao mesmo tempo, limitam a margem
de manobra de todos os atores politicos, inclusive, para evitar
esse processo. Isso configura o que esse autor chama de lock in.

A expansao das atividades politicas e das decisdoes das
instancias comunitarias na integragéo europeia aumentaram o
numero de atores envolvidos, provocando maior complexidade
e, segundo Pierson (1998), uma sobrecarga que facilitou o
aparecimento de consequéncias inesperadas e de falhas no
controle dos Estados membros sobre as instituigdes do bloco.

Como resultado, uma vez “instituida” a falha de controle é
muito dificil voltar atras, pois se enfrenta a resisténcia dos atores
organizacionais da comunidade. O surgimento de obstaculos
institucionais para as reformas na Comunidade Europeia —
no sentido de estabelecer retrocessos — representam custos
excessivos para os chefes de governo que passam a ter como
Unica margem de manobra evitar que esses “erros” se repitam
nos novos acordos e instituicoes.

Ainda que a dindmica europeia do lock in nao tenha relagéao
direta com a situagao atual do Mercosul, a institucionalizacao do
Parlasul, tal como foi pensada, abre a possibilidade de imprimir a
légica do lock in num processo de integragao caracterizado pelo
seu apego as estruturas institucionais intergovernamentais que,
em principio, seriam barreiras para o desenvolvimento dessas
falhas de controle, direcionando o processo para uma tendéncia
de aprofundamento.

O importante para a presente argumentacao é apontar
que este 6rgao do Mercosul resultou da pressao de grupos
favoraveis a ideia de um processo integracionista mais amplo
e aprofundado. Essa afirmacao se justifica a partir de duas
observacoes: ja existia uma instancia de participacao para os
representantes dos Congressos nacionais dos paises-membros, a
Comissao Parlamentar Conjunta do Mercosul (CPC); e a decisao
em estabelecer eleicbes diretas para a escolha dos representantes
parlamentares.

Na visao de seus defensores, a existéncia de um parlamento
regional promoveria um aprofundamento no processo trazendo o
debate politico para o seu cotidiano, estimulando a formagao de
uma identidade politica e uma cidadania regional (DR. ROSINHA,
2009). Esse grupo se fortaleceu com a ascensao dos governos de
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esquerda, que venceram as eleicoes nos paises do Cone Sul, no
inicio dos anos de 2000, e foram sensiveis a concepgao de que a
cooperagao entre essas nagoes era uma questao de identidade
regional, o que ultrapassava a preocupagao com 0s aspectos
comerciais. Neste novo contexto, a ampliacdo institucional
foi entendida como uma evolugao natural para estimular o
aprofundamento e a democratizagao do processo.

Embora permanecga alégica intergovernamental na construgéao
institucional do Mercosul, a nova realidade demanda maior
envolvimento das esferas de representacgao social, especialmente
dos politicos, como forma de aumentar a accountability e a
democracia no seu interior. Como apontam Keohane e Nye (2000),
essa democratizagdo de estruturas internacionais pressupode o
estabelecimento de uma accountability, e também a definicao
de quem sao os representados e de como se da o processo de
legitimacao das decisOes a partir de regras e procedimentos
previamente definidos. Inclusive, de como devem ser os
mecanismos de participagao e qual sua real capacidade de gerar
respostas as demandas.

Além disso, a criacao de um parlamento emprestava ao
discurso de relangamento do Mercosul uma forga simbdlica
importante por trazer para o ambito regional a figura de uma
estrutura representativa dos sistemas politicos democraticos,
simbolizando a incorporacao da sociedade por meio de seus
representantes e a vigéncia de uma nova agenda de negociacao.

Esse papel de consolidacao do processo nao resulta de uma
atuacao deliberada por parte dos parlamentares no sentido
de assumir esse papel, pois esse objetivo ndo aparece na sua
agenda ou propostas. No entanto, o Parlasul nado é apenas uma
representacao legislativa no bloco, mas a primeira instancia
que pressupode uma interacao mais direta com a sociedade e a
institucionalizacao de regras democraticas para a escolha de seus
integrantes, pois todos os demais participantes das negociacoes
e instituicdes sdo nomeados, inclusive os representantes da
sociedade civil.

Portanto, em principio, tais caracteristicas poderiam
credenciar essa instancia a potencializar uma mudanga como
resultado de uma consequéncia imprevista: os parlamentares
eleitos pelo voto direto, ao atenderem aos seus interesses
proéprios, gerariam coletivamente um resultado inesperado que
poderia alterar os rumos da integracao voltando-a para um
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processo de aprofundamento que, no caso do Mercosul, nao é
desejado neste momento pelos governos nacionais.

Consideracoes finais

Embora os governos tenham desempenhado um forte controle
sobre as instituicoes do Mercosul e em seu processo decisoério, nao
hé& garantias de que as novas regras definidas para a participagao
parlamentar nao provoquem pressoes por mudancgas capazes de
alterar esse cenario e, inclusive, a agenda do bloco regional. A
medida que a integragcao avanca no tempo, ela tende a incorporar
novos atores e a ter que lidar com os resultados de suas decisoes,
com seus efeitos colaterais imprevistos ou nao-antecipados.

Esse é o pressuposto por tras da Teoria do Caos: como os
efeitos sdo imprevisiveis, ndo é possivel estabelecer antecipada-
mente os resultados de determinadas decisoes, ainda que estas
sejam aparentemente insignificantes (KEOHANE; NYE, 2000). O
neo-institucionalismo busca dar maior previsibilidade a essas in-
certezas, reforcando o papel das instituigdes politicas enquanto
uma engenharia institucional que delimitaria os comportamentos
dos atores e determinaria os efeitos em contextos semelhantes.

Mas isso nao elimina as incertezas. As instituicdes consis-
tem em normas e procedimentos que simplificam o processo de
interacao entre os atores, limitando-lhes as escolhas e determi-
nando seus comportamentos, facilitando o acesso as informacgoes
necessarias para a tomada de decisao e diminuindo os custos de
realizar escolhas. Apesar desse lado positivo, a racionalidade dos
atores ¢ limitada pela capacidade destes de medir e conhecer seu
entorno, reconhecendo que € impossivel ter toda a informacéo e
realizar todos os célculos demandados para se atingir a certeza.

Portanto, as instituicdes sao solucoes relativamente eficien-
tes para os problemas da acgao coletiva porque as rotinas institu-
cionais reduzem os custos entre individuos e grupos, os quais re-
sultam dessa informagéao incompleta sobre a conduta dos demais
atores, e induzem a um determinado processo de reproducgao dos
comportamentos que gera alguma previsibilidade, mas nao cer-
teza.

Dentro dessa légica neo-institucional, a funcao estratégica
das instituigoes é definir a forma como a interagédo se desenvol-
verda, sendo um instrumento para estruturar e ordenar o ambien-
te, que devera se adaptar as mudancas e novas demandas do
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contexto. Ou seja, a eficiéncia das instituigdes fundamenta-se na
sua capacidade de garantir a repeticao dessas rotinas de compor-
tamento e regras de jogo ao longo do tempo e de ajusta-las num
processo continuo de mudanca institucional. Neste processo, sao
criadas rotinas cada vez mais complexas como instrumentos para
reduzir as incertezas existentes nas interacoes entre os atores
sociais.

Utilizando esse pressuposto neo-institucional para analisar
o Mercosul, podemos afirmar que a sua estrutura institucional
apresenta esse desenvolvimento dinamico, mas que suas regras
e procedimentos permanecem rigidos.

Ao longo de seus mais de vinte anos de existéncia, o Mercosul
passou por uma complexificacdo em seu organograma, ao desdo-
brar antigas estruturas em novas instancias e criar organismos
para atender a novos temas que foram sendo incorporados nas
negociagodes. Isso trouxe um aumento significativo no nimero de
6rgaos pertencentes e de participantes envolvidos, entendidos
aqui como representantes dos Estados membros.

Uma analise sobre a evolugao institucional do Mercosul a
partir de seus organogramas'® evidencia como esse processo se
ampliou apoés o Protocolo de Ouro Preto de 1994. Este estabeleceu
a constituicao da estrutura institucional definitiva do bloco,
complementando o Tratado de Assuncgao de 1991, o qual é o
acordo-quadro de todo o processo.

Os organogramas apresentam trés tipos basicos de érgaos: os
decisérios; os deliberativos e de assessoramento, e os consultivos.
Participam do primeiro tipo apenas o CMC, o GMC e a Comissao
de Comércio. Os 6rgaos consultivos sao, geralmente, integrados
por representantes da sociedade, como no caso do Foro Consultivo
Economico e Social; do Foro Consultivo de Municipios, Estados
Federados, Provincias e Departamentos do Mercosul (FCCR), e
do Parlamento. Todos os demais sdo instancias de deliberacéo e
assessoramento nas negociagoes.

De todas as instancias apresentadas nestes organogramas, a
representacao parlamentar foi a que vivenciou as maiores mudan-
cas, transformando-se de uma estrutura de acompanhamento do
processo, nao pertencente a institucionalidade do Mercosul, em

13 Estes podem ser encontrados no site do proprio Mercosul e no do Ministério das Relagdes Exteriores
do Brasil.
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um Parlamento regional. O restante dos érgéos institucionais do
bloco manteve as mesmas caracteristicas iniciais.™

Esse desenvolvimento institucional pode ser entendido como
uma ampliacao burocratica da integragao, mas nao uma mudanca
no tocante ao seu processo decisoério ou nas regras que orientam
as acoes dos atores. Portanto, as normas e procedimentos
permanecem pouco flexiveis.

Desde o inicio, o processo decisoério do Mercosul tem se
caracterizado pela difusdo de instancias de discussao — que
geralmente sdo coordenadas por representantes dos ministérios
de relacoes exteriores, que orientam os trabalhos de acordo com
a agenda pré-estabelecida pelos governos —, e pela concentragao
deciséria, ndo havendo ampliagao da mesma desde o Protocolo
de Ouro Preto de 1994 (MARIANO, 2011). Este Protocolo foi
responsavel por criar a Comissao de Comércio que assessora o
GMC e tem por objetivo conduzir a politica comercial acordada
pelos quatro Estados Partes.

Os grupos ad hoc (GAH), os subgrupos de trabalho e as
reunioes especializadas assessoram e subsidiam os trabalhos
do GMC, que é o 6rgao executivo do Mercosul. Embora o papel
do GMC seja regulamentar a aplicagado do Tratado de Assuncao,
assegurando o avango da integracao regional e a negociagao
de acordos com terceiros paises e/ou integragdes regionais,
€ nessa instancia que se deliberam quais serao as resolugodes
encaminhadas para o CMC.

Ou seja, ainda que nos organogramas o CMC aparega como o
6rgao méaximo do Mercosul e o responsavel final pela tomada de
deciséao, é no ambito do GMC que se definem as escolhas sobre
quais serdo as politicas a serem decididas. Propostas produzidas
pelo Parlasul (pela antiga Comissao Parlamentar Conjunta) e
pelos Foros Consultivos, por exemplo, sdo encaminhadas ao
GMC que as analisa e determina quais delas tramitardo pelo
CMC. Esse filtro exercido pelo GMC muitas vezes desestimula a
atuacao dessas instancias de representacao da sociedade porque
limita a sua capacidade de produzir resultados efetivos.

A falta de resultados positivos gera expectativas negativas
em relacdo aos beneficios que a integracao produz, mesmo que
os numeros e os resultados efetivos demonstrem o contrario. Um
problema observado é que o grau de comprometimento com o

4 A Secretaria Administrativa sofreu uma pequena alteragdo com o Protocolo de Ouro Preto: ela foi
incorporada ao organograma do bloco, mas néo alterou seu status de instancia de apoio operacional.
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processo estad fundamentado na percepcao, especialmente para
aqueles atores que nao fazem parte do nucleo decisério. Decorre
disso a importancia, no caso de processos de integragao como o
Mercosul, de se estabelecerem os mecanismos para aprimorar a
participacéao.

Dentro da légica institucionalista, a agcdo dos atores é
condicionada pela interpretagao que os individuos fazem das
instituicdes que foram criadas para resolver um problema de
agao coletiva, tal compreensao pode reduzir as incertezas na
negociagao. O estabelecimento de um processo de cooperagao
regional e a criagdo de uma estrutura institucional, como a do
Mercosul, ndo podem ser explicados apenas como resultados
de vontades politicas de governos ou de pressdes empresariais.
Resultam da necessidade de estabelecer um sistema de
governanca para lidar com uma realidade complexa em que cada
um dos atores envolvidos — neste caso, cada um dos Estados —
percebe que, isoladamente, suas chances de atingir um resultado
6timo sao menores.

Desse modo, a institucionalizagao da relagao permite que os
atores estabelecam as regras e principios que guiardo a interacao
entre eles, e delimita as possibilidades de escolhas e agoes
possiveis, dando maior previsibilidade e seguranga ao processo
decisério. Essa expectativa em relagao ao comportamento do
outro acaba definindo e restringindo as estratégias adotadas pelo
ator para alcancar seus fins, o que permite a sedimentacdo de um
aprendizado fundamentado em experiéncias comuns, as quais
levarado a interpretagoes convergentes para a construcao de uma
cooperagao.

A experiéncia de participagdo numa instituigao potencializa
a convergéncia de interesses na medida em que os atores
percebem, ao longo do tempo, quais sao os reais limites para
a sua agao e para a dos demais; e, dentro desses contornos,
estabelecem sua estratégia e escolhas. Logo, as instituigoes
reduzem os custos de participagdo/negociacao ao diminuirem o
grau de incerteza nas relacoes.

Os momentos de crise do Mercosul se dao justamente em
funcao da incapacidade do bloco de reduzir a incerteza de seus
participantes nos momentos decisoérios. O comportamento que
prevalece entre os representantes governamentais desde o
final do periodo de transigéo — e, especialmente, apoés as crises
econdmicas do final dos anos de 1990 —, é o de descumprimento
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dos acordos e de estabelecimento de excegdes as regras. No caso
dos demais atores, a percepgao é de pouca efetividade de sua
participagao, desestimulando seu envolvimento.

O comprometimento com as regras pressupde que o ator
considere realmente que os demais também acatardo o acordado,
aceitando os custos envolvidos, e que o seu descumprimento
implicard em algum tipo de punicao que reduzird os possiveis
beneficios advindos dessa escolha, desestimulando, assim, a
adogao de uma estratégia nao cooperativa (YOUNG, 2000).

Esse comprometimento nao elimina os conflitos de interesse
e as disputas no ambito das instituicoées, mas contribui para que
estes sejam resolvidos dentro das normas pré-estabelecidas
e conhecidas por todos, reconhecendo que a cooperacao e a
coordenacgao das acodes individuais podem gerar para o grupo
um bem-estar maior do que as iniciativas autonomas. Deve
prevalecer entre os participantes a percepcao de que todos os
interesses podem ser levados em consideracao e, em algum
momento, serem atendidos.

O Mercosul apresenta uma tensao nesse caso, porque ao
mesmo tempo que os discursos reforcam a importancia do
processo integracionista para os paises-membros, e para as
estratégias em outras instancias internacionais, hé dificuldade
em fortalecer sua estrutura institucional e dar mais estabilidade
as relacgoes, inclusive, em promover alteragdes institucionais
significativas.

As tentativas de mudanca institucional se deram no sentido
de ampliar a participacao de atores nao-governamentais na
integragao, contudo, sem modificar de fato a légica de seu
processo decisério que apresentou uma série de problemas
ao longo do tempo, tais como: déficit democratico; pouca
efetividade; lentidao; incerteza etc. Essas ampliagdes coincidem
com os momentos de “relancamento” da integragao, quando os
governos apresentam uma disposicdo em promover inovagoes
institucionais a fim de impulsionar uma nova dindmica no
processo integracionista, procurando manter de forma intacta a
caracteristica central do bloco, isto €, o intergovernamentalismo.

Foi dentro desta légica de renovacao com continuidade que,
em 2003, os presidentes dos quatro paises-membros acordaram
promover um novo impulso na integracgao regional, a partir de um
ajuste institucional, e ampliar a tematica social nas negociagdes.
Eles também consideraram como um passo fundamental a
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institucionalizagdo de um parlamento regional que, desde o
inicio, suscitou um intenso debate entre os seus defensores e os
céticos. Estes ultimos nédo estavam convencidos da necessidade
da criagao dessa instancia numa Unido Aduaneira imperfeita,
fragil e que estaria propensa a retroceder a uma zona de livre
comércio. J& os defensores entendiam a integracgao regional nao
apenas como uma estratégia de politica externa, mas como uma
questao de identidade ou destino coletivo, na qual o parlamento
consistia em um instrumento central na sua consolidacéao e
democratizacao (MARIANO, 2010).

As mudancas politicas nos cenarios domésticos, com a
eleicao de governos de centro-esquerda nos paises-membros,
permitiram a ascensao de grupos com uma outra concepgao de
integracao ao processo decisério do Mercosul. Embora estes
novos grupos defendessem um aprofundamento da integracao,
a légica institucional do Mercosul permaneceu estritamente
intergovernamental, nao havendo disposi¢cao por parte dos
negociadores em dar mais autonomia as instancias regionais.

Essa contradicao desestabiliza e inviabiliza a consolidagao
da cooperagao, porque representa uma continuidade na légica
preponderante dos negociadores quanto ao significado do
aprofundamento da integracéo, néo aceitando a transferéncia de
autoridade e autonomia para a institucionalidade regional.

As duas visdes da integracao estao em constante tensao
no caso do Cone Sul, mas nos momentos que convergem, por
diferentes razdes, produzem efeitos mais negativos do que
positivos. Os defensores de uma integracao mais limitada
e pragmatica, como diria Rubens Barbosa, sdo fortemente
questionados nos momentos de crise e pressionados a assimilar
a agenda dos entusiastas de uma integragao profunda, como
forma de garantir o apoio a continuidade do processo, uma vez
que ambos os lados defendem a sua continuidade.

Ao responderem nesses termos, os pragmaticos parecem nao
possuir uma proposta alternativa a situacgéao. E possivel sugerir
que lhes falta um projeto de longo prazo bem elaborado e por
isso adotam como modelo a experiéncia europeia, que em virtude
de sua longevidade e bons resultados é concebida como um
parametro ideal do que se deve fazer. A reproducao de instancias
europeias no Mercosul tem permitido a convergéncia dos dois
grupos (pragmaéaticos e entusiastas da integracao profunda),
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garantindo legitimidade ao processo, mas sem superar os seus
problemas.

De acordo com alguns depoimentos de entrevistados para
a pesquisa que fundamenta este artigo, a experiéncia europeia
serviu como parametro para a proposta do Parlamento do
Mercosul porque era a mais avangada e conhecida (CANESE,
2009; COSTA FILHO, 2011; DR. ROSINHA, 2011; DRUMMOND,
2011), mas havia o reconhecimento de que os contextos e
caracteristicas de cada processo necessitariam ser levados em
conta na formulagcao da proposta do Parlasul, a qual deveria
estabelecer regras, procedimentos decisérios e atividades que
condicionassem os comportamentos de seus participantes no
ambito regional, guiando as interagdes entre eles e, ao mesmo
tempo, refletindo suas caracteristicas domésticas o que permitiria
uma identificacao real com a nova instituicao.

Nesse sentido, os governos dos presidentes Lula da Silva e Dilma
Rousseff mantiveram a estratégia de ampliagao e o discurso de
destino, entretanto, trouxeram novos elementos para a légica
regional como: repensar a estrutura institucional e ampliagao
da agenda como indicadores de disposicdo de caminhar
para um aprofundamento; considerar a integragado como
instrumento de superacgao dos problemas estruturais (pobreza,
subdesenvolvimento etc.), e regido como central para a estratégia
brasileira de se consolidar como global player.

Essas mudancgas de percepgao na politica externa brasileira
sobre o tema da integracao também refletiram em novas
atitudes, a partir dos anos de 2000, entre as principais alteracoes
se destacam: a aceitacao por parte do Brasil de ter um papel
financiador da integragdo na América do Sul’® e o empenho em
consolidar sua lideranca regional ao mesmo tempo que buscava
se afirmar como uma lideranca mundial dos paises emergentes.

Alguns poderiam interpretar isso como o governo brasileiro
assumindo o seu papel de lideranca e de paymaster na regiao
(MATTLI, 1999), uma postura bem distinta daquela dos anos de
1990 em que os governos claramente relutavam em assumir essa
funcao. No entanto, é na tentativa do pais se converter numa
lideranca regional que se percebe a continuidade da posigao da
integragao para a politica externa brasileira, pois se tornar esse
tipo de lideranca pressupde nao somente financiar os projetos

5O Brasil utilizou o BNDES, mas se mostrou resistente em implementar a proposta venezuelana do
Banco do Sul.
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de infraestrutura; renegociar as dividas e acordos; realizar
os investimentos nos demais paises, mas também conceber
e defender um projeto que congregue os diversos interesses e
aponte para uma estratégia coletiva de insergao internacional
da regido. Ser essa liderancga supde também a capacidade de
estabelecer uma relagao de confianga/previsibilidade entre os
parceiros, assim como de criar mecanismos que garantam a
implementacao e continuidade dos acordos.

Ainda que na ultima década tenha ocorrido uma maior
convergéncia entre os governos assim como a ampliagao da
agenda de negociagao e disposicao de dar um outro carater a
integracao, nao é possivel dizer que ha um projeto para a regiao
em desenvolvimento. As mudancas implementadas nao alteraram
a principal fragilidade dos projetos em andamento, isto é, a
auséncia de mecanismos de garantia e previsibilidade.

Como isso poderia ser obtido? Por meio do reforco da ins-
titucionalidade regional, dando-lhe mais autonomia em relagao
aos governos nacionais, o que poderia ser chamado de assumir
um carater supranacional, e possibilitando que essas estruturas
tenham um funcionamento mais independente das mudancas de
governo e dos contextos nacionais.

Na América do Sul, nenhum projeto que o Brasil participa
atualmente apresenta esse carater. O discurso desse pais sobre o
aprofundamento da integragdo nao passa por uma alteracao nesse
aspecto. Permanece a légica de estruturas decisoérias estritamente
intergovernamentais. Com isso, o Mercosul em seus mais de 20
anos continua tomando as decisdes da mesma forma que no
inicio. A UNASUL que pretende ser uma inovagao, ao propor
um processo regional em que a questao das trocas comerciais
nao é central, mantém e reproduz a mesma légica deciséria do
Mercosul, isto €, uma légica sujeita as alteragoes de humor das
politicas nacionais, o que gera incerteza e desconfianca entre os
parceiros.

A pretendida lideranca brasileira é construida a partir de um
reconhecimento do papel estratégico da regido para a sua politica
externa, e para as pretensoes brasileiras no plano internacional,
mas ainda dentro de uma perspectiva autonoma e, de certo modo,
independente em relacao a regido. Diante dessa realidade € dificil
construir projetos de integracao que possam promover de fato o
desenvolvimento regional e fortalecer as estratégias coletivas de
cooperacgao entre os paises da América do sul.
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B ABSTRACT: Regionalism has assumed a central role in the of Brazilian
foreign policy formulation since the late 1980s, but not always with the
same connotation, producing over time different strategies and actions
by the Brazilian governments. This article demonstrates that these
changes represent changes in the perception about the objectives and
limits that the integration issue has acquired, and explains the redirects
assumed by the Brazilian representatives. At the same time, and despite
the different emphases, it argues that there was a continuity in the
understanding about the role of regionalism for Brazil. The objective of
the article is to show how this tension between changes and continuity
in the Brazilian posture ended up marking the evolution of the South
American integration process.

B KEYWORDS: Regionalism. Mercosur. Foreign Policy. Brazil.

Referéncias

ALMEIDA, P R. A institucionalidade futura do Mercosul: primeiras
aproximacoes. Boletim de Integragdo Latino-Americana, Brasilia,
n. 9, 1993a.

ALMEIDA, P R. O Mercosul institucional. In: ALMEIDA, P R. O
Mercosul no contexto regional e internacional. Rio de Janeiro:
Edigbes Aduaneiras, 1993b.

BRASIL. Acordo de Complementa¢do Econbémica — 14 (ACE-14).
Disponivel em: <http://www.mercosur.int/innovaportal/v/3751/1/
secretaria/protocolos_adicionales al ace n%C2%B0_18 aladi>.
Acesso em: 15 mai. 2016.

BRASIL. Ata para a Integracdo Argentino-Brasileira. 29/07/1986.
Disponivel em: <http://www.mercosur.int/msweb/portal%20inter
mediario/pt/index.htm>. Acesso em: 15 mai. 2008.

BRASIL. Tratado de Integracédo e Cooperacéao Brasil e Argentina.
1988. Disponivel em: <http://www2.mre.gov.br/dai/b_argt_281_
758.htm>. Acesso em: 11 mai. 2008.

84 Perspectivas, Sao Paulo, v. 50, p. 47-86, jul./dez. 2017



BRASIL. Ata de Buenos Aires. 06 de julho de 1990. Disponivel em:
<http://dai-mre.serpro.gov.br/atos-internacionais/bilaterais/1990/
b 24 2011-10-17-15-48-37>. Acesso em: 11 mai. 2008.

BRASIL. Tratado de Assuncédo. 1991. Disponivel em: <http://www.
mercosur.int/msweb/portal%20intermediario/pt/index.htm>.
Acesso em: 15 mai. 2008.

BRASIL. Protocolo de Ouro Preto. 1994. Disponivel em: <http://
www.mercosur.int/msweb/portal%20intermediario/pt/index.
htm>. Acesso em: 15 mai. 2008.

CANESE, R. Entrevista com o Deputado paraguaio no Parlasul.
Rio de Janeiro, 1 set. 2009.

COSTA FILHO, A. F. Entrevista com Secretario da Representacao
Brasileira no Parlamento do Mercosul. Brasilia, mai. de 2011.

DR. ROSINHA. Apresentagao. Semindrio Internacional Parlamento
do Mercosul e sociedade civil: caminhos para uma maior
democratizacdo da integragao regional. Rio de Janeiro: Instituto
Rosa Luxemburgo Stiftung (IRLS) e Instituto Solidariedade, 1 e 2
de setembro de 2009.

DR. ROSINHA. Entrevista com Deputado Federal / PT - PR.
Brasilia, mai. 2011.

DRUMMOND, M. C. Entrevista com Assessora do Senado Federal
e da Representagao Brasileira no Parlamento do Mercosul.
Brasilia, mai. 2011.

KEOHANE, R. O.; NYE JR., J. S. Introduction. In: NYE JR., J.
S.; DONAHUE, J. D. (Rds.). Governance in a Globalizing World.
Washington DC: Brookings Institution Press, 2000, p. 1- 41.

MARIANO, K. L. P Parlamento do Mercosul: continuidade ou
mudanca? Araraquara: UNESE 2010. Relatério Final da Pesquisa
financiada pelo CNPq.

MARIANO, K. L. P Um modelo para avaliacao de integracgao
regional e a experiéncia do Mercosul. Tese de Livre-docéncia
defendida junto ao Departamento de Antropologia, Politica e
Filosofia da Faculdade de Ciéncias e Letras da Universidade
Estadual Paulista (UNESP) — Campus de Araraquara, UNESE
2011.

Perspectivas, Sao Paulo, v. 50, p. 47-86, jul./dez. 2017 85



MATTLI, W. The logic of regional integration: Europe and beyond.
Cambridge: Cambridge University Press, 1999.

PIERSON, P The path to European integration: a historical-
institutionalist analysis. In: SANDHOLTZ, W.; SWEET, A. S. (Eds.).
European integration and supranational governance. New York:
Oxford University Press, 1998, p. 27-58.

YOUNG, O. (Ed.). Global governance: drawing insights from the
environmental experience. Cambridge: MIT Press, 2000.

86 Perspectivas, Sao Paulo, v. 50, p. 47-86, jul./dez. 2017



UNASUL E A PROJECAO BRASILEIRA!

Daniel Campos de CARVALHO?
Regiane Nitsch BRESSAN®

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.

B PALAVRAS-CHAVE: UNASUL. Regionalismo Pés-Liberal. Politica
Externa Brasileira. América do Sul. Integracdo Regional.

! A pesquisa foi concebida em 2015 em uma conjuntura politica mais favoravel 8 UNASUL que a atual.
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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
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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

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



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

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



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.
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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
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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
projection. Perspectivas, Sdo Paulo, v. 50, p. 87-110, jul./dez. 2017

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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HERENCIAS COLONIALES EN LA FORMACION DE
LOS ESTADOS DEL ESPACIO LATINOAMERICANO

Oscar Simmonds PACHON!

B RESUMEN: El presente articulo ofrece un analisis de cémo ciertos
elementos coloniales, como el discurso europeo de los siglos XVIII y
XIX, en relacién a la identidad geopolitica de los territorios colonizados,
el traslado de patrones de poder politico y social colonial a los nuevos
Estados y la desconfianza implicita en las relaciones que habia entre
la colonia espanola y la portuguesa, pudieron intervenir, de manera
estructural, en la configuracién de los Estados sudamericanos y en los
procesos de conformacién de estructuras de orden regional. La tesis
que se intenta sustentar es que esos elementos coloniales, entre otros,
han jugado en contra del avance de la formacién de los procesos de
regionalizacién en Sudamérica.

B PALABRAS CLAVE: Colonialismo. Regionalizaciéon. Estado.
Colonialidad.

Introduccién

Dentro de varios de los aportes analiticos de la teoria social
contemporanea se pueden encontrar diversas entradas de
estudio, algunas mas novedosas que otras, sobre temas que,
tradicionalmente, han ocupado un lugar muy importante en los
campos del analisis politico, dentro de los que estan la Ciencia
Politica y las Relaciones Internacionales.

Partiendo entonces de las nuevas vetas de andlisis que
ofrece la teoria social de nuestros dias, en el presente texto se
intenta incorporar al analisis de los procesos de regionalizacion
en América Latina algunas categorias de los estudios culturales

! PUJ — Pontificia Universidad Javeriana. Facultad de Ciencias Politicas y Relaciones Internacionales.
Cra 7 N. 40-62, Bogota — D. C. — Colombia. osimmonds@javeriana.edu.co.
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y poscoloniales, entre otras, en tanto que estas pueden dar
luces sobre ciertos fundamentos de los sistemas politicos que
se constituyeron en la ultima etapa del periodo colonial y en el
siglo XIX, y que, a su vez, han determinado el desarrollo de las
relaciones politicas de buena parte de los paises de la region,
impactando, sin duda, los procesos de articulacién supranacional
que se han presentado en el espacio latinoamericano.

Asi, como hipoétesis de trabajo se propone que la racionalidad
que articula a varios de los sistemas politicos en América Latina
esta fuertemente matizada por principios de politica raciales que
expresan jerarquizaciones sociales fundamentadas en herencias
coloniales, como las divisiones entre castas, y europeos, lo
cual, a su vez, termina por impactar las interacciones entre los
Estados de la regién, de tal manera que, en estas, se reproducen
las exclusiones politicas ya presentes en los sistemas politicos
nacionales.

Inicialmente, en este escrito se tomaran los aportes de Walter
Mignolo (1993, 2007) para tratar de mostrar como la idea de una
regioén latinoamericana puede estar nutrida por la vision de esta
como una entidad cultural. Conceptualizacién que, para el autor,
obedece a las relaciones de dominacién epistémica gestada en la
modernidad de los siglos coloniales.

Luego de lo anterior, en un segundo momento de este escrito,
se intentara mostrar como en la formacién de los Estados, prin-
cipalmente de los presentes en la subregién Andina, se genera-
ron, desde sus inicios republicanos, una serie de limitaciones o
segmentaciones heredadas del sistema de relaciones politicas
colonial, los cuales limitaron fuertemente el papel del “pueblo”
en tanto actor politico y no permitieron que este se constituyera
como un agente colectivo capaz de incidir en el sistema politico.

En un tercer momento se dara cuenta de la transicién que se
da de los principios raciales que determinaron los estatus politicos,
en tiempo de la colonia, a las primeras etapas de formacién de los
Estados republicanos del espacio latinoamericano, partiendo de
la aplicaciéon del dispositivo de blancura.

El discurso europeo de América Latina

En su conocido libro La idea de América Latina (2007) Walter
Mignolo sostiene la hipétesis de que el concepto de América
Latina no obedece a la existencia de una cierta identidad
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latinoamericana que permita entender a todos los territorios
y sociedades de este espacio geografico, como una entidad
preexistente a las relaciones epistemolégicas, de alcance
geopolitico, que se derivaron del advenimiento de la modernidad
y su entrecruce con la colonialidad.

Para Mignolo (2007), América Latina tendria sentido en
el marco de supuestos interpretativos y discursivos que se
construyeron en la oposiciéon que se constituyo durante el periodo
colonial y que se podia ver a partir de la oposicién entre mundo
ilustrado o moderno y mundo colonial.

En este sentido, se podria pensar que buena parte de las
construcciones analiticas que entienden a América Latina, o
a Sur América, como una regién o como un conjunto de paises
que comparten un telos similar: constituir una regiéon, parten del
supuesto eurocéntrico de una unidad primaria y “descubierta”
por la ciencia europea. Y es, precisamente de esta idea, de la que
se intenta desmarcar Mignolo.

Ahora bien, uno de los elementos de andlisis que utiliza
Mignolo para sustentar esta idea es que la divisiéon de los
continentes que se vio mas claramente durante el siglo XVIII
y que explica, a partir de las funciones en la division mundial
del trabajo que se asignaron a cada uno, el lugar jerarquico que
cada espacio geografico y sus poblaciones ocupan en el sistema
mundo, estuvo bastante determinado por la expansioén cristiana
a escala global - algo impensable antes de la conformacién del
imperio catélico espanol — y la significacion moderna/colonial del
racismo (MIGNOLO, 2007, p. 28).

Es a partir de estos dos procesos, el despliegue cristiano y
el lugar que ocupa el racismo en la geopolitica, que se fueron
delineando las segmentaciones mas molares que determinaron el
significado de cada espacio geografico a nivel mundial. Y, para el
caso del espacio latinoamericano, la racionalidad que determind
su lugar fue que este espacio, aunque rico en términos de recursos
naturales, albergaba una serie de poblaciones que no contaban
con el grado de madurez necesaria para poder constituirse en
agentes auténomos dentro de un sistema mundo en formacién.

Dicha inmadurez era producto de dos elementos principales,
el nulo grado de cristianizacién y el escaso desarrollo conceptual
que, segun los europeos, era evidente en la cultura de los pueblos
colonizados. Asi las cosas, s6lo habia una manera de que las
nuevas “regiones” tuvieran un papel positivo en la geopolitica:
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que fueran gobernadas por el hombre europeo. De aca que la
colonia, a partir de los discursos de sus ejecutores, no fuera vista
como una especie de manifestacién de barbarie, a pesar del
alto grado de esta en las técnicas de intervencion en el mundo
colonial, sino que se constituyeron en un deber, en una empresa
honorable, pues al cristianizar y civilizar, se estaban mejorando
las cualidades de los pueblos colonizados.

Debido a que no todas las culturas estaban en condiciones
de cristianizar, existia una jerarquizacion, de tal manera que unas
se situaban en la ctispide y por ello eran revestidas de un estatus
superior que debia ser mantenido para asegurar la idoneidad de
esta para llevar a cabo los proyectos civilizatorios. Generandose,
asi, una escala de facultades, donde los europeos ocupaban
la cima y las demaés razas eran entendidas como inferiores e
incapaces, entre otras, de generar conocimiento o politica.

Debido a que este escrito no se dedica a dar cuenta de las
multiples derivaciones analiticas de la propuesta de Mignolo
(2007), sblo se traen estas cortas palabras para alimentar la
hipotesis de trabajo propuesta, en tanto se puede encontrar que
en la construccién de la idea de América Latina, la instauracion
de una racionalidad que, aunque modificada en parte al llegar
los tiempos decimonodnicos, se sostenia la existencia de una
serie de condiciones raciales que limitaban la capacidad de
agencia politica de las poblaciones colonizadas, racionalidad
que fue adoptada luego, en los periodos republicanos, por
los proyectos de Nacion formulados desde las élites recién
independizadas. Partiendo de esta premisa, a continuacién se
intentaran desarrollar algunas ideas de analisis, apoyandose
en ciertos recursos histéricos, que buscan rastrear la transicion
de la racionalidad moderna y racial de las limitaciones de las
poblaciones originales del Nuevo Mundo a lo que sera la idea del
“pueblo” ya en tiempos republicanos del siglo XIX.

Gobiernos coloniales y emergencia del Estado en el
mundo andino

Una de las principales precauciones analiticas que se
debe tener a la hora de entender los procesos de construccién
de los Estados en América Latina es que no se puede pensar
una uniformidad histérica que permitiria una especie de

114 Perspectivas, Sao Paulo, v. 50, p. 111-129, jul./dez. 2017



estandarizaciéon de estas formaciones. Al dar una mirada, por
ejemplo, a las colonizaciones del espacio latinoamericano se
puede notar que estos fueron bastante disimiles, se dieron a
ritmos diferentes y terminaron por generar amalgamas de poder
diferenciales. Quiza, el mayor ejemplo de esta diferencia se
puede notar en la gran divisién geografica e histérica que supuso
la fragmentacion de América Latina durante la etapa colonial
entre una colonia espanola y una colonia portuguesa. Esto, sin
duda, implica que el analisis de la formacién de los estados
latinoamericanos se constituya en una interpretacion parcial.

Asi las cosas, en esta seccién no se pretende dar cuenta
de todas las complejidades que supondria un estudio de la
emergencia de la totalidad de los Estados latinoamericanos;
contrario a esto, soélo se traen a colacién algunos elementos de
analisis que permiten evidenciar ciertos determinantes histéricos
referentes a la experiencia de la colonia espanola y, mas
particularmente, en cuanto a la emergencia de los Estados que en
la actualidad se entienden como parte de la subregién Andina -la
cual corresponde, principalmente, a las construcciones estatales
posteriores al gobierno espanol en los virreinatos del Perta y de
la Nueva Granada. Sin embargo, en algunas lineas se tratara de
hacer un paralelo con las experiencias del sur del continente y de
Brasil, para dar cuenta de algunas de las posibles similitudes y
diferencias en sus procesos de formacién de Estado.

Reformas borbodnicas, estallidos criollos y bases del
Estado en el espacio andino

Inicialmente, uno de los elementos de analisis centrales
para entender la formacién de varios de los Estados en América
Latina, mas especificamente en el espacio andino de las primeras
décadas del siglo XIX, es la imbricacién de dos procesos
histéricos que, aunque resultan antagonicos en buena parte de
sus dinamicas, terminan por ensamblarse en ciertos momentos.
Dichos procesos son, por un lado, la implantaciéon de estructuras
de gobierno coloniales en tiempos de las reformas borboénicas v,
por otro, los impulsos independentistas criollos que apuntaban
a la implantacién de formas de gobierno separadas de los
canales de transmisién de poder establecidos desde la metrépoli
espanola.
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Es decir, a la hora de aproximarse a la formacién de este
conjunto de Estados, no se puede dejar de lado que estos
emergen, en sus formas iniciales, en el marco de dinamicas
de tensién y de articulacién al mismo tiempo, por lo que van a
expresar en su estructuracion varios efectos producidos por los
encuentros entre procesos de colonizacion, de resistencia y de
independencia, de tal manera que los ultimos se van a superponer
a los primeros a principios del siglo XIX, en buena parte de los
espacios de América Latina.

Ahora bien, un punto inicial de referencia que no se puede
dejar de lado, sin que esto signifique que sera profundizado en
estas paginas, es que Haiti vivio su insurreccién de esclavos desde
1791, lo que la sitlia como la primera revolucién latinoamericana
que culminé en una independencia en 1804. Mignolo (1993) deja
claro que buena parte de la escasa visibilidad en la historia
de América Latina de esta experiencia revolucionaria se debe
a que sus procedimientos politicos escaparon a los patrones
republicanos europeos.

Para el semidlogo argentino el ethos de la “conciencia
criolla negra” presente mas claramente en el lado haitiano de La
Espanola se diferenciaba del de otros espacios coloniales debido
a que sus criollos no estaban alineados con los patrones ilustrados
europeos. Lo cual resulté posible debido al gran peso poblacional
esclavo que no permitié una adecuacién de sus estructuras
sociales a los moldes europeos (MIGNOLO, 1993, p. 42).

Retomando la relacion entre las reformas borbénicas y los
procesos independentistas, se puede decir que las primeras
trataron de constituir una serie de intervenciones sobre las
relaciones sociales, econémicas y politicas de la colonia de tal
manera que se rompieran las ataduras estamentales que estaban
evitando el desarrollo capitalista de las fuerzas productivas
coloniales.

Para Konig (1998), resultaba fundamental para el posiciona-
miento geopolitico de Espana como potencia mundial que esta
lograra articular de la manera mas eficiente a sus colonias, de tal
manera qgue estas se constituyeran en efectivas fuentes de mate-
rias primas que nutrieran los procesos de produccién industrial
y manufacturera en la peninsula (KONIG, 1998, p. 11). Lo que se
tenia claro por parte del Estado borboén es que la legitimidad mis-
ma de este estaba en juego y era amenazada por el alto grado de
institucionalizaciéon en sus colonias de practicas de gobierno de
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tipo estamental y no econémico, lo que limitaba su capacidad de
posicionarse en un sistema europeo determinado cada vez mas
por la racionalidad competitiva de la produccién capitalista.

Es decir, esta amenaza al Estado hacia que la implementacion
de las reformas jugara un papel central en la agenda borbénica.
En este sentido, la gestiéon de la poblacién aparecia como
algo fundamental, es decir, si lo que se queria era lograr que
los territorios coloniales lograran funcionar como despensas
eficientes, era necesario intervenir en los procesos poblacionales,
lo que suponia, en un primer término, que temas como el manejo
de la salud dejaran de estar en manos de la Iglesia y pasaran a
ser de gestion estatal. Como planteaba Eugenio Espejo en el siglo
XVIII, es central en la fuerza de un Estado que su poblacién sea
util en términos productivos:

La felicidad del Estado consiste en que éste se vea (si puedo
explicarme asi) cargado de una numerosisima poblacién, porque
el esplendor, fuerza y poder de los pueblos, y por consiguiente
de todo reino, estan pendientes de la innumerable muchedumbre
de individuos racionales que le sirvan con utilidad y que (por una
consecuencia inevitable) el promover los recursos de la propagacién
del género humano, con los auxilios de su permanencia ilesa, es y
debe ser el objeto de todo patriota (ESPEJO, 1985 [1785], p. 27-28).

Ahora bien, debido a que el poder politico en la colonia
estaba enredado en un entramado complejo de religiosidad
cristiana, derechos adquiridos de los criollos y prebendas
clientelares, no era posible que, en estas condiciones, el Estado
borbén pudiera incrementar su poder de la manera necesaria
para competir con las otras potencias europeas, por lo que era
necesario una “retoma” del poder, a partir de una centralizacion
administrativa basada en principios racionales y burocraticos en
las redes de poder gubernamental que, ademas de garantizar
los abastecimientos, se constituyeran en la base de un proyecto
nacional en el que las Colonias, sin perder el estatus inferior frente
a la metrépoli, se entendieran con un mayor grado de articulacién
identitaria con la peninsula.

Frente a este punto y siguiendo con Koénig (1998, p. 12),
los Borbones intentaron “fundir las partes del imperio espanol
en una nacién” lo que incluia a sus territorios en ultramar. Ello
implicaba, entonces, que se pudiera implantar el Estado espanol
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en las colonias, lo cual, como anotan el mismo Koénig o Campbell
(1980, p. 251-270), se vio enfrentado de manera antagonica
con la idea de los criollos y de las parroquias de lo que debia
hacer la administracién burocratica en las colonias, ya que estos
entendian que el Estado se debia ajustar a sus intereses de clase
y a sus privilegios, y no constituirse sobre la base de enriquecer a
la metropoli, pues esto significaba afectar de manera significativa
las fuentes de ingresos de élites criollas y eclesiales en el espacio
colonial.

Asi las cosas, se puede notar que a finales del siglo XVIII
se encontraban en oposicion dos visiones del Estado: una
fundamentada en la economia politica europea e ilustrada y otra
basada en la perspectiva estamental de las élites coloniales
que veia al Estado como un espacio de poder que debia ser
patrimonializado y ajustado a sus intereses de clase. Sin duda,
este conflicto de perspectivas va a ser uno de los elementos
claves que va a enfrentar, ya de manera resolutiva, a criollos y
espanoles, desembocando en los ya muy estudiados procesos de
independencia.

Ahora bien, un elemento central de andlisis que se desprende
de esta tensiéon y que se debe tener presente al pensar la
emergencia del Estado en el siglo XIX en la subregién andina, es
que, enmarcado en los proyectos republicanos independentistas,
un componente de la racionalidad politica que persistio, a pesar
de la expulsién de los espanoles, es que el Estado no se entiende,
desde las élites criollas, ahora en cabeza del gobierno, como
un producto de la Nacidén, pues esta es demasiado inmadura,
sino como una construccién de las élites y, por ende, como una
herramienta burocratica para el logro de sus objetivos.

Para Konig (1998), una de las consecuencias de esto es que en
las etapas iniciales de construccion del Estado en las excolonias,
van a estar marcadas por la intencién de la élites de constituir
un nuevo marco de legitimidad del Estado, el cual ya no se va a
sustentar en el derecho del Rey, sino en un “[...] derecho positivo
con un sistema de normas estipuladas, con referencia ante todo
a la divisién de los poderes y a sus representantes, esto es, los
portadores de la nueva fuente de legitimidad” (KONIG, 1998 p.
25). Se trata entonces de Estados legitimados en estructuras
juridicas constituidas desde sus representantes de élite y no
desde la soberania popular. Siguiendo con el historiador aleméan
en su analitica de Weber, resulta muy claro que el gobierno no
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es una construcciéon de la Nacion, por lo que su legitimidad esta
emanada de las “normas del derecho politico”.

Para Dealy (1968, p. 40-50) y Wiarda (1997, p. 61-65), se
da un ensamble entre la legitimidad emanada de la ley vy la
patrimonializacion del Estado por parte de las élites en el siglo
XIX, de tal manera que el pueblo queda excluido de los arreglos
institucionales que van determinando la forma que el Estado
adquiere y sus alcances. Wiarda nos ofrece una buena sintesis de
la perspectiva de las élites sobre la necesidad de que la ley fuera
la fuente de legitimidad del Estado:

[...] velan con realismo las tendencias desintegradoras y anarquicas
que actuaban en su sociedad; advertian que Latinoamérica no tenia
una base social, econémica y politica suficientemente fuerte; que la
region (para emplear el estribillo habitual de los autores modernos)
“no estaba preparada para la democracia”. [...] Un poder fuerte (no
demasiado diferente del de la antigua monarquia, ahora expulsada)
combinado con vastos poderes de emergencia, se concentrd
en el poder ejecutivo, en detrimento de los poderes legislativos
y judicial. La ciudadania qued6 severamente restringida, de
manera que sélo los hombres alfabetizados y con propiedades
(las élites o la “nobleza” criolla) podrian votar y ocupar cargos. Se
restauraron privilegios corporativos, el ejército y la Iglesia fueron
elevados virtualmente al cuarto y quinto poder, con vastas y
especiales responsabilidades. El ejecutivo o el ejército fueron los
que sucedieron a la Corona en el papel de “fuerza moderadora”.
Mientras tanto se instauraron nuevos controles para mantener en su
sitio a las clases bajas y las castas (WIARDA, 1997, p. 60).

Es decir, la estatalidad que despliega el Estado no se
ajusta a los requerimientos sociales, politicos, econémicos y
territoriales de la sociedad, si no a las agendas de las élites, las
cuales, ademas, van a estar determinadas en gran medida, en
tiempos decimonédnicos, por las disputas partidistas. De acéa se
deriva que, de manera mas evidente en el espacio andino, los
Estados apuesten por formas fuertemente centralistas y que
esto, a su vez, redunde en la incapacidad constitutiva de estos de
abarcar administrativamente toda la extensién de sus territorios,
generando, si se quiere, un déficit estructural de Estado.

Deficit que va a redundar en la incapacidad del Estado de
afrontar, de manera integral, los retos que suponia el despliegue
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de esta nueva soberania. Entre varias de las consecuencias
de ello estuvo que se presentaran diversos conflictos entre
facciones regionales que luchaban por incrementar sus grados
de autonomia frente al poder que se intentaba establecer desde
las capitales de las nuevas republicas.

Para el caso colombiano, resulta particularmente llamativo
que esta situaciéon haya llevado, incluso, a poner en riesgo la
vida del “libertador”, ya que unos anos después de la expulsion
de los espanoles, fue desde adentro de uno de los territorios
“libertados” que se amalgamaron una serie de diferencias frente
al proyecto bolivariano y centralizador, al punto de que se gesto
una afrenta directa contra la vida de Bolivar en Pasto. Al respecto,
como anota Gutiérrez:

Bolivar percibié claramente la hostilidad popular cuando entr6 a
Pasto. “La voluntad del pueblo esta contra nosotros”, le escribid
al general Santander, advirtiéndole que, a pesar de la terrible
intimacién que les habia hecho conocer, los indios y la plebe decian
“que pasaran sobre sus cadaveres; que los espanoles los vendian,
y que preferian morir a ceder”. Fue en vista de esa amenazante
actitud que Bolivar prefirié tratarlos inicialmente con manos de
seda, a pesar de la poca confianza que le merecian. Pero esta vez
se equivocaba. Como lo demostrarian los hechos, no bastaba con
seducir a los dirigentes para pacificar a los pastusos. Al poco tiempo
de su viaje a Quito estallé en Pasto la primera rebelién popular
antirrepublicana (GUTIERREZ, 2012, p. 214).

La autoridad del caudillo no era total. Es decir, la estrategia
de que la figura del caudillo pudiera constituir un significante
vacio y diera sustento a la construccién de una estatalidad
sistémica, capaz de articular todas las fuerzas sociales, tenia sus
limitantes y una de las consecuencias de ello es que al interior
de los paises se generaron segmentaciones que, como en el caso
colombiano, se derivaban del grado de anexién a los proyectos
republicanos por parte de las poblaciones y élites de cada regién
interna, limitdndose, de manera importante la unidad nacional
que se buscaba desde las propuestas republicanas y centralistas
criollas. Asi las cosas, el republicanismo de tendencia centralista
enfrentaba una serie de trabas que no le permitian avanzar de
manera expedita en la formaciéon de la Nacién, lo que a su vez
se entremezclaba con la anulacion de la soberania popular y la
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promocion de una soberania juridica derivada de los acuerdos
de las élites, generando, entonces, en los sistemas politicos un
bloqueo a la participacién popular.

Ademéas de esta relacién entre élite y soberania, otro
elemento que determiné en gran medida la conformacién de
los sistemas politicos de las nacientes republicas en el espacio
latinoamericano fue que el estatus politico de los agentes no
dependia de principios o reglas liberales o republicanas, sino
que las jerarquizaciones raciales de la colonia terminaron por
imponerse y constituirse en el racero que definia el grado de
participacién politica de los sujetos, principalmente, de los
pertenecientes a las castas, es decir, de aquellos que, por
condiciones raciales ocupaban un lugar dentro de las escalas de
poder politico.

A continuacién, entonces, se dara cuenta de la importancia
de la raza en la definicion de la capacidad de agencia politica
de los sujetos en los sistemas politicos latinoamericanos, a partir
de una analitica sobre el dispositivo de blancura, y se intentara
mostrar cémo esto termina por configurar ciertos efectos sobre
la relacién entre el pueblo y el Estado, de tal manera que este
ultimo termina por constituirse en una segmentacién del sistema
politico que acttia de manera distante a los problemas y reclamos
populares, sobre todo en espacios multilaterales.

Dispositivo de blancura y segmentaciones jerarquicas
coloniales

Inicialmente, para aproximarnos al impacto del dispositivo de
blancura en la composicién de las jerarquias y divisiones sociales
del espacio colonial hispanoamericano — sin que esto suponga
que se asume como homogéneo el desarrollo de las relaciones de
poder en el mundo colonial —, partimos de los andlisis realizados
por Santiago Castro-Gémez (2010) en su libro La Hybris del punto
cero: ciencia, raza e ilustracion en la Nueva Granada (1750-1816),
en donde propone, como una de sus hipétesis, una coincidencia
entre en el “discurso ilustrado criollo” y el discurso de la
“limpieza de sangre”, de tal manera que se constituye, a partir
de este encuentro, una imbricacién entre dos racionalidades que
van a derivar en la implementacion del “dispositivo de blancura”
como uno de los principales elementos determinantes de las
estructuras de poder politico y cientifico en Hispanoamérica.
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Ahora bien, al tratar de trazar una genealogia del dispositivo
de blancura, no se debe entender a este, segun Castro-Gémez
(2010), como un conjunto de técnicas de poder que emergen solo
hasta el siglo XVIII. Para el autor colombiano, las racionalidades
y practicas que brindan las condiciones de posibilidad para que
este opere, de manera tan definitiva en este siglo, se vienen
configurando dentro del marco de un habitus colonial de los
siglos XVI y XVII.

En este sentido, durante el siglo siguiente al “descubrimien-
to"” se empezaron a poner en marcha una serie de concepciones
del territorio y de sus pobladores basados en un ideal de “supe-
rioridad” racial que situaba a los colonizadores en el lugar mas
alto de la jerarquia social, mientras los “otros” conquistados eran
entendidos como incapaces de gobernarse a si mismos, es decir,
al indio se le consideraba como un sujeto con una amputacién
estructural: la de la razén; por lo que se encontraban impedido
para alcanzar el estadio de la civilizacién. Ahora bien, sin la inten-
cién de presentar toda una presentacién historico-analitica para
sustentar esta afirmacion, vale la pena traer, sélo a manera de
muestra, unas pocas referencias histéricas al respecto.

Como primera de estas, Brading (1998) propone que la
intencién espanola de la segunda mitad del siglo XVI era, en la
mayoria de los territorios conquistados, la de educar a los indios
para que se constituyeran en depositarios de “los logros europeos
y la fe cristiana”, ya que esto se podria constituir en un antidoto
para los males de su estilo de vida y que los hacian incapaces, por
naturaleza, de encaminarse, por si mismos, hacia el trabajo o la
virtud (BRADING, 1998, p. 19-21). La tesis de Brading es que, en
esta etapa de la colonia, los indios eran vistos por los espanoles
como incapaces de articular, de manera eficiente, las propiedades
econdmicas del territorio con la capacidad transformadora del
trabajo, lo cual se constituia en una expresion de la “infantilidad”
o “inmadurez” de su cultura. En este sentido, uno de los
elementos histéricos que encuentra el autor para sustentar su
idea se encuentra en la renombrada Historia Natural y Moral de
la Indias, escrita por el misionero jesuita José de Acosta y que se
publicé en 1590. A proposito de este texto, el historiador inglés
advierte que:

Durante su estancia en el Peru (1571-1586), Acosta atestigud y
apoyo las transformaciones implementadas por el virrey Toledo
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y cit6é con gran aprobacion la sentencia virreinal de que “primero
hay que cuidar que los barbaros aprendan a ser hombre y después
cristianos”. Estuvo de acuerdo con los juristas al servicio de
Toledo que decian que “en sus costumbres naturaleza son como
siervos”, es decir, que los indios debian ser gobernados ya que eran
incapaces de gobernarse a si mismos. Como los esclavos africanos,
los indios requerian de una disciplina estricta para que “con la
carga saludable de su trabajo asiduo estén apartados del ocio y
de la licencia de costumbres y con el freno del temor se mantenga
dentro de su deber” (BRADING, 1998, p. 21).

Entonces, si el indio no estd en condiciones de “auto-
gobernarse” es porque no cuenta, dentro de su cultura, con los
atributos ni con la madurez necesarios y por esto se requiere
de un re-acondicionamiento de sus hébitos y de la forma como
se relaciona con el entorno que lo rodea. Es decir, la “disciplina
estricta” implica, no sélo un adiestramiento de sus conductas
sino una transformacién de su percepcion de si mismo, de tal
manera que se acople a los patrones y ritmos de produccién de
los espanoles tanto corporal como subjetivamente. Ahora bien,
paralelo a que los conquistadores se entiendan, como se muestra
en el apartado del jesuita, como los depositarios naturales de las
ideas correctas sobre el trabajo, se entiende también que estan
en condiciones de objetivar al indio y por ende, de intervenirlo, o
de reducirlo.

Una de las evidencias que demuestran esta racionalidad de
los colonizadores, y que da paso a la segunda referencia histoérica
que traemos a colacién, en relacion a la superioridad espanola,
queda revelada en la famosa controversia que se dio a mediados
del siglo XVI en Valladolid, entre Fray Bartolomé de las Casas y
Ginés de Septlveda, en torno a la licitud de las practicas violentas
que se ejecutaban en el avance de la conquista.

La tesis que sostenia Sepulveda consistia en que, dentro
de la sociedad colonial en formacién, operaba una desigualdad
humana determinada por el grado de proximidad al ethos
cristiano (GARCfA, 2000, p. 22). Asi, independientemente de que
se pudieran evidenciar algunas muestras de civilidad — como la
construccién de ciudades o la existencia de criterios politicos —
debido a la lejania que se tenia por parte de los indios frente
a la fe cristiana, quedaban en situacién de barbarie y asi la
posibilidad de que estos se entendieran como sujetos provistos
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de cualidades politicas quedaba excluida. Esto se puede ver de
manera clara en el siguiente fragmento de la famosa controversia
de Valladolid entre Bartolomé de las Casas y Ginés de Sepulveda.

El Obispo Fray Bartolomé de las Casas dice que estos indios no son
barbaros para que por ello puedan ser forzados a obedecer a los
prudentes y humanos, pues no se puede llamar barbaros a los que
tienen ciudades y civilidad. Yo digo que barbaros se entiende, como
dice Santo Tomas en su Politicorum lectione prima, como los que
no viven conforme a la razén natural y tienen costumbres malas
publicamente aprobadas entre ellos, ora esto les venga por falta
de religién, donde los hombres se crian brutales, ora por malas
costumbres y falta de buena doctrina y castigo. Que estos hombres
sean de poca capacidad y depravadas costumbres, se prueba por
lo dicho de casi todos los que de all4 vienen, y principalmente por
la Historia General, libro 3, capitulo 6, escrita de ellos por cronista
grave y diligente en inquirir las cosas y que ha estado en las islas y
tierra firme muchos afos (2011, p. 20).

Como se puede ver, a partir de la porcién anterior, desde
la interpretacién centrada en el locus cristiano y europeo, se
pretendia construir la idea del indigena como ser no politico en
tanto una distancia infranqueable en las jerarquias sociales, de
tal manera que el indio se entendiera como un limitado “natural”
incapaz de ejercer gobierno, y por tanto, carente de poder politico.
Ahora bien, no se debe entender que esta argumentacion no haya
sufrido quiebres, muchos derivados de la inevitable participacion
de los indigenas en multiples tareas que, al no ser ejecutadas por
europeos, terminaron por ser asumidas por los colonizados. Como
anotan Bernand y Gruzinski, a proposito de los espacios ganados
por los indigenas:

A comienzos del siglo XVII los mestizos, los negros, y los mulatos
libres engrosaron cada vez mas las filas de los artesanos, pasando a
la categoria de obreros calificados, “sin ser maestros examinados”
lo que estaba en juego no era simple cosa de reglamentacidn; el
acceso al oficio iba de la mano de un gradual ascenso social que
permitia a los ex esclavos o a sus hijos fundirse en la sociedad y la
poblacion coloniales (BERNAND; GRUZINSKI, 2005, p. 267).
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Ahora bien, aunque existieran espacios donde la participa-
cién de los colonizados resultaba importante, en términos de las
jerarquias de estatus politicos operaban de manera bastante fuer-
te. En este sentido y siguiendo con Castro-Gémez (2010), el dis-
positivo de blancura que se viene gestando desde los siglos XVI
y XVII, a partir de los procesos de que describieron en lineas an-
teriores, opera en la estructura social de la colonia, méas especifi-
camente durante el siglo XVIII, como una serie de procedimientos
juridicos-administrativos que apuntaba a la demostracién “for-
mal” del grado de limpieza del linaje de un individuo frente a las
castas y de distancia ante la “mancha de la tierra”, lo cual resul-
taba determinante a la hora de establecer las cualidades morales,
politicas y racionales del individuo.

La racionalidad del dispositivo era la siguiente: entre menos
pureza de sangre se pueda demostrar y mayor grado de cercania
se tenga a las castas o razas “impuras”, a partir del estudio
de la composicion del arbol genealdgico, se estd en menores
condiciones de asumir roles de gobierno eclesial, académico,
econdémico o politico.

Un ejemplo de esta estratificacién se puede observar en la
escenificacién que se puede encontrar en los cuadros de castas.
En estos se puede ver céomo el lugar en el orden jerarquico de
la sociedad colonial hispanoamericana del siglo XVIII que puede
ocupar algun miembro de esta, se encuentra asociado al lugar
que le corresponda, partiendo de su “pureza”, en estos cuadros.
Es decir, las clasificaciones raciales basadas en el linaje y el grado
de pureza funcionaban como determinadores de la capacidad
de acceder a las relaciones sociales de poder, si se quiere, a la
dinamica de la politica:

[...] a mayor mezcla de sangre, menor posibilidad de movilizacién
social. Lo cual significaba que entre menos “pura” fuera la sangre
que corria por las venas de una persona, menor seria también su
posibilidad de ascenso social (CASTRO-GOMEZ, 2010, p. 75).

Entre mayores condiciones y certificaciones “raciales” se
tuviera para ascender en las jerarquias sociales, mayor era la
posibilidad de ocupar algtn rol de relevancia “politica”. El obje-
tivo, entonces, del dispositivo de blancura era el de construir
un régimen —conjunto de normas, principios y procedimientos-
estricto de ingresos y exclusiones para acceder o no a la estruc-
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tura del poder en la sociedad colonial. Se esta, asi, ante uno de
los principales determinantes del funcionamiento del sistema
politico colonial, el cual no va a desaparecer de manera “natural”
durante el advenimiento de los procesos republicanos post-inde-
pendentistas del siglo XIX en Ameérica Latina.

Conseguida la independencia, el problema del indio emergié de un
modo totalmente nuevo. Por ejemplo, hasta la campana de Julio A.
Roca en nuestro pais, el indio era un enemigo al que se le permitio
vivir en su propio territorio (GARCIA, 2000, p. 63).

Como lo muestra Raul Garcia, a partir de su genealogia
sobre la aplicacién de las tecnologias de tipo micro politico
sobre los cuerpos indigenas, estos tipos de sujeto, los indigenas,
ya en tiempos de las nacientes republicas independientes de
Suramérica, no dejaron de estar asociados con los “males” de la
impureza racial, en tanto portadores de una naturaleza opuesta al
imperio de la razén y, por ende, peligrosa a la hora de la expansiéon
del republicanismo centralista de varios de los paises de la region.

Se genera entonces, dentro de los proyectos republicanos,
una reedicion de las jerarquias raciales que, como se planted
en paginas anteriores, termina por excluir al pueblo del juego
de la politica, tanto a nivel interno como externo, y genera un
distanciamiento entre este y el Estado, de tal manera que la
estatalidad se gestiona a partir de quienes se enarbolan como
los guardianes de la independencia: las élites criollas. Estas, que
en tiempos de guerra eran la “oposiciéon” al ejercicio de poder
despdtico, terminan por constituirse en su nuevo poseedor. La
soberania de los Estados no es popular, por lo que las decisiones
de politica exterior e interior tienen un elemento en comun, se
derivan de arreglos de élite.

Conclusiones

Pensar a América Latina como una region, sin dar cuenta de
los efectos de las relaciones de poder a nivel epistemolégico y
racial que se trasmitieron de la etapa colonial a la republicana
puede significar dejar de lado uno de los elementos estructurales
de la formacién del Estado en el espacio latinoamericano.

Una de las principales consecuencias de esta transmision
es que la soberania de los Estados de este espacio no se deriva
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de la construccion de una Nacién o de un pueblo soberano, sino
de acuerdos de élite que terminan por institucionalizarse en las
maneras como la estatalidad se ha construido y desplegado, lo
cual, a su vez, ha derivado en limitaciones estructurales de los
grados de legitimidad y en la incapacidad, de buena parte de
los Estados, de ejecutar procesos sistematicos que deriven en la
sincronia de todas las fuerzas sociales en pro de un proyecto de
Nacién.

Ademas de lo anterior, contrario a la experiencia europea,
donde el liberalismo cumplié un papel clave en la formacién de
las estatalidades, van a ser la raza y los niveles de jerarquizaciéon
derivados de esta los factores que van a determinar el estatus
politico, y por ende, la capacidad de incidir en las agendas
publicas, a nivel interno o externo.

Ahora bien, una de las consecuencias principales de estos
procesos que, al ser el pueblo conceptualizado desde la idea
de una carencia estructural en su “naturaleza”, las élites van
a encontrar el sustento argumentativo de que sean ellas y no
su contraparte popular, las que definan las maneras cémo el
Estado se construye y, por ende, la manera cémo este se debe
desenvolver en la arena internacional: se define al Estado como
una propiedad de las élites y no como una institucionalizacién de
las fuerzas politicas de toda la sociedad.

PACHC)N, O. S. Colonial legacies in the formation of the States of
Latin American space. Perspectivas, Sao Paulo, v. 50, p. 111-129,
jul./dez. 2017.

B ABSTRACT: This article gives an analysis of how certain colonial
elements, such as the European discourse of the XVIII and XIX
centuries, in relation to the geopolitical identity of the colonized
territories, the transfer of colonial political and social power patterns
to the new States and the distrust implicit in the relations that existed
between the Spanish and the Portuguese colonies, they could to affect,
structurally, the configuration of the South American States and the
processes of conformation of regional structures. The thesis that is tried
to sustain is that those colonial elements, among others, have played
against the advance of the formation of the processes of regionalization
in South America.
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{RENOVANDO EL PATIO TRASERO? EL
DEBILITAMIENTO DE LA SURAMERICA BRASILENA
Y EL REGRESO DE ESTADOS UNIDOS A LA REGION

Ricardo Betancourt VELEZ!

B RESUMEN: Este articulo analiza diferentes ideas de regién que han
convivido en el continente americano, y enfatiza en la exitosa propuesta
regional sostenida por Brasil en los primeros quince anos del siglo XXI,
cuando varios paises respaldaron la concepcion de un espacio regional
suramericano. Sin embargo, se resaltan las dificultades del proyecto
suramericano para trascender en el tiempo por varias razones, entre
las que se encuentran los cambios en la politica exterior derivados
de los cambios de gobierno, la vulnerabilidad de las economias ante
los cambios en los precios de las materias primeas, la existencia de
proyectos regionales alternativos, y los cambios en las relaciones entre
Estados Unidos y América Latina. Estos factores pueden llevar a que
el liderazgo de Brasil tenga que renovarse para adaptarse a los nuevos
desafios que irdn surgiendo.

B PALABRAS CLAVE: Suramérica. Liderazgo brasileno. Latinoamérica.
Estados Unidos.

Introduccion

Terminada la bipolaridad de la Guerra Fria, se produce una
reacomodacién de fuerzas en el sistema internacional. De un
mundo en el que Estados Unidos y la Unién Soviética ejercian
claramente el rol de superpotencias, se dio paso a otro en el que
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si bien Estados Unidos sigue siendo el actor mas relevante en
el sistema internacional, empieza a compartir protagonismo
con varias potencias emergentes que empiezan a tener un rol
bastante significativo. En el caso del continente americano, la
potencia que empezd a cobrar dicho protagonismo fue Brasil.
Este texto evalua el acenso de Brasil como actor relevante
que entre la década de los noventa, y la primera del siglo XXI,
se vuelve un protagonista de la politica hemisférica, que llega
incluso a dar nuevos contenidos al concepto de regiéon, y que
parece liderar un cambio en el relacionamiento entre el norte y
el sur del continente, al punto de que se llegd a hablar del ocaso
de la hegemonia estadounidense en Suramérica. Sin embargo,
en los ultimos cinco anos, distintas problematicas politicas y
econdémicas de Brasil, algunos cambios en la politica exterior
colombiana, la caida en los precios mundiales de las materias
primas, y el restablecimiento de las relaciones entre Cuba y
Estados Unidos, podrian estar debilitando la posicién que Brasil
habia venido construyendo en el sur del continente americano.

Las distintas ideas de region

Hay distintas formas de pensar el continente americano, cada
una de las cuales representa una concepcién sobre como deben
operar en él las relaciones de poder. Las Américas o Latinoameérica
no representan solamente zonas geograficas diferentes, sino
ante todo, relaciones de poder diferentes. La idea de entender a
América como un solo espacio, ha sido ampliamente promovida
por Estados Unidos, al menos, desde el siglo XIX cuando la
Doctrina Monroe hablé de una América para los americanos, que
implicaba que el suelo de este continente debia estar libre de
la presencia - y la influencia- de potencias imperiales europeas,
coincidiendo con los tiempos de la descolonizacién. Dicha idea
era respaldada por acciones, como el apoyo financiero y militar
a algunos procesos de descolonizacion. A esta idea inicial de un
Unico continente la podemos entender como la Pan América, pues
uno de los espacios en la que fue promovida con mas fuerza fue en
la Conferencia Panamericana de 1889 (BOORSTIN, 1997, p. 211).
La Doctrina Monroe, ademas de establecer la forma en la que Es-
tados Unidos entendia y actuaba frente a las potencias coloniales
como indeseables que debian salir del continente, también defi-
nia la forma en que el pais norteamericano se relacionaba con el
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sur del continente. Definia acciones concretas para materializar
la idea mesianica del “destino manifiesto” de una nacién cuya su-
perioridad moral, legitimaba la injerencia en los asuntos de otras
naciones para indicarles la forma correcta de habitar el mundo.

En el siglo XX, finalizados los procesos de descolonizacion,
surgio la Unidén Soviética como la nueva posibilidad de injerencia
externa para este continente monolitico. Dicha amenaza podia
ser una intervencién militar soviética, pero también su influencia
ideoldgica que promoviera una amenaza interna. Para enfrentar
las dos posibilidades de injerencia, Estados Unidos adapté la
Pan América del siglo XIX a las dinamicas del siglo XX, dandole
ahora la forma de la Interamérica. Para contrarrestar un posible
ataque soviético, Estados Unidos promovio la firma del Tratado
Interamericano de Asistencia Reciproca (TRIAR), suscrito en
1947, que planteaba en su articulo 3.1 que en caso de:

. un ataque armado por cualquier Estado contra un Estado
Americano, sera considerado como un ataque contra todos los
Estados Americanos, y en consecuencia, cada una de las Partes
Contratantes se compromete a ayudar a hacer frente al ataque en
ejercicio del derecho inmanente de legitima defensa individual o
colectiva que reconoce el Articulo 51 de la Carta de las Naciones
Unidas (GOBIERNOS, 1947).

Respecto a la amenaza ideoldgica, surge, entre otras, la
Doctrina de la Seguridad Nacional, mediante la cual Estados
Unidos instruye a los diferentes Estados del sur del continente la
forma como deben combatir las ideas soviéticas, representadas
en diferentes movimientos de izquierda tanto armada como
social y politica. La materializacién de esta doctrina se vio en la
prohibicién de varios movimientos de izquierda, la conversion de
los ejércitos en fuerzas para combatir a enemigos internos — y no
para proteger la soberania externa, como solia ser su funcién-,
el surgimiento de grupos paramilitares, y varios golpes de
Estado que se presentaron en el continente. La Organizacién de
Estados Americanos (OEA), que surge a mediados del siglo XX,
representa precisamente la promocién de valores de inspiracion
estadounidense que ademas inspiran unas particulares relaciones
de poder.

Como se ve, la forma de concebir el espacio no es simplemente
la forma de nombrar una porcién de territorio, sino ante todo, un
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planteamiento de la forma como se debe actuar en él. No en vano,
en diferentes momentos de la historia han surgido propuestas
para entender de otra forma el espacio en que se habita que
van mas alla de la mera geografia fisica, pues representan otras
formas de relacionamiento entre el norte y el sur del continente.
Es por eso que Latinoamérica puede ser entendida como una
propuesta alternativa a América en términos de relaciones de
poder, que también data del siglo XIX, teniendo algunas de sus
raices méas importantes en el bolivarismo, y concretada entre
1836 y 1861 en la forma de Latinoamérica (ARDAO, 2006, p. 160).
La apuesta por entender al sur del continente como un espacio
diferente, y auténomo, como lo representaba José Marti al hablar
de “Nuestra América”, implicaba una oposicién al menos a la
idea de entender a Estados Unidos como una autoridad moral
con derecho a ensenar a las demas naciones la forma correcta de
existir.

La propuesta de Brasil

Aunque en mas de una oportunidad se ha despertado el
entusiasmo latinoamericanista, en la mayoria de los casos los
éxitos solo han sido parciales y con frecuencia bastante limitados.
Hoy en dia siguen existiendo proyectos que intentan mantener
vivas las cléasicas ideas bolivarianas, como es el caso del ALBA
(Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América). Sin
embargo, dicha propuesta ha tenido un alcance relativamente
limitado en términos del apoyo que logré conseguir en el
continente, y tras la muerte de Hugo Chavez, uno de sus lideres
mas importantes, y con el fuerte descenso en los precios del
petréleo que en su mejor momento financiaron esta iniciativa pero
que hoy ya no dan para tanto, ha perdido bastante peso.

También como alternativa al monroismo, pero no siguiendo
los preceptos bolivarianos clasicos, ha surgido la idea de
Suramérica como una nueva representacién del espacio y por
lo tanto como una apuesta por renovar las relaciones de poder.
Dicha idea ha sido propuesta por Brasil y tanto como pretendia
el latinoamericanismo, excluye a Estados Unidos y a Canada.
Sin embargo, en Suramérica dicha exclusién solo se entiende
como la necesidad de ser auténomos, mas no opuestos y mucho
menos rivales de la potencia del norte. De hecho, la relacién con
Estados Unidos tiende a ser cordial y con frecuencia cooperativa.
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La génisis de esta iniciativa se puede encontrar primero en el
proceso de democratizacién de Brasil posterior a sus tiempos
de dictadura, cuando le apost6 por mejorar sus relaciones con
los paises del Cono Sur, lo que a la postre se materializ6 en el
Mercosur.

La década de los 90 no fue facil para la economia brasilena, y
un fortalecimiento de Mercosur era visto como un paso importante
para la recuperacion. Sin embargo, uno de los obstaculos mas
grandes era la frecuente oposicién de Argentina a varias de sus
propuestas. La opcién por la que optd Brasil fue por buscar la
ampliaciéon de Mercosur hasta una escala suramericana, de modo
que la participaciéon de mas paises diluyera el poder relativo que
tenia Argentina. Esto desde luego implicaba que Brasil debia
estrechar sus relaciones con los demas paises de la regién, con
los que su trato no era tradicionalmente muy estrecho (SPEKTOR,
2011, p. 163). El creciente interés de este pais por fortalecer las
instituciones regionales, llevé a Fernando Henrique Cardoso a
proponer que Mercosur pasara de la simple zona de liberalizaciéon
comercial, a la politica comercial comun y al arancel externo
comun, lo que ya empezaba a representar referentes de soberania
compartida (AMORIM, 2009, p. 8).

Paralelamente, Brasil estimuldé el encuentro entre la
Comunidad Andina de Naciones y el Mercosur, siendo ésta
otra muestra del tejido organizacional e institucional que se
empezd a construir. Al respecto, el nuevo presidente de Brasil,
Lula da Silva, mencionaba que: “nuestra prioridad en materia
de integracion es la América del Sur y estamos dispuestos a
hacer lo que sea necesario para acelerar las negociaciones con la
Comunidad Andina y sus miembros” (ARROYAVE, 2012, p. 254).
En suma, Brasil priorizé su politica regional como estrategia para
su interaccién con el mundo, y el encausamiento de su politica
hacia Suramérica, tuvo como protagonistas a Fernando Henrique
Cardoso y a Lula da Silva (ARROYAVE, 2012, p. 253).

Por aquel tiempo, el éxito del Plan Real para la estabilizacién
de su economia dio buenos resultados y empezd a crecer de
forma considerable. Ambos elementos llevaron a un paulatino
incremento de los vinculos comerciales de este pais con sus
vecinos mas cercanos, lo que llevd a Brasil, que tradicionalmente
habia sido relativamente distante a los paises de su entorno, se
empezara a preocupar por su bienestar politico y econémico. Esto
lo hizo pasar a tener un rol mas activo que al final se convirtié en
liderazgo.
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Esto chocaba con el significativo peso que Estados Unidos
ejercia en algunos paises, pues implicaban una competencia por
el liderazgo contra una superpotencia. Concretamente, resultaba
ser motivo de preocupaciéon la inestabilidad y problematicas
internas de varios paises que por tal motivo se convertian
justificacién de la intervencién estadounidense. Uno de los
casos mas criticos era el de Colombia, pues su conflicto armado
interno, y todos sus correlatos como el narcotrafico, ademas de la
tradicional cercania del este pais a la potencia del norte, hacian
que Colombia tomara distancia del liderazgo brasilefio y buscara
apoyo en Estados Unidos. En este sentido, se puede entender
lo incomodo que podia resultar para Brasil el Plan Colombia,
que llevaba la injerencia estadounidense hasta las fronteras
de la potencia suramericana (BETANCOURT, 2012, p. 664).
La otra fuente de incomodidad se podia encontrar el discurso
confrontacional de Venezuela, Bolivia y Ecuador que desafiaban
frontalmente a Estados Unidos, lo que no hacia mas que llamar
su atencién y aumentar el valor estratégico de mantener aliados
como Colombia en el sur del continente (RAMiREZ, 2011, p. 127).

En la misma linea de construir un espacio auténomo frente
a la influencia estadounidense, Brasil opté por delimitar este
nuevo espacio en Surameérica y no en Latinoamérica, pues esta
ultima implicaba incluir a México, pais con tradicional vocaciéon
de lider que desde los anos 80 habia empezado un proceso de
“norteamericanizacion” que lo hacia muy cercano a los intereses
de la potencia del norte. De alguna forma, incluir a México
implicaba incluir a un posible competidor por el liderazgo
demasiado cercano a Estados Unidos (ROCHA; MORALES, 2008).
Ademas, ampliar los intereses de Brasil hacia Latinoamérica y el
Caribe, implicaba entrar a competir con mas directamente con los
tres paises del NAFTA (North American Free Trade Agreement).

Sumado a todo lo anterior, quizas el elemento mas relevante
en la construccién del espacio suramericano fue la forma como
Brasil reacciond ante la propuesta estadounidense de conformar
el Area de Libre Comercio de Las Américas (ALCA) en tiempos
de la presidencia de Clinton. Por un lado, paises cercanos a
la superpotencia, y que andaban en la onda de las reformas
neoliberales como Colombia, México y Chile, respaldaron la
iniciativa. Por otro lado, paises como Venezuela y mas tarde
Bolivia y Ecuador, plantearon su oposicién (que se materializé en
el ALBA). El Brasil de Cardoso, por su parte, no era contrapuesto
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al libre comercio ni al neoliberalismo, pero lo adaptaba al contexto
de su pais, y no mostraba ni su apoyo o rechazo rotundos al
ALCA, sino que lo consideraba una posibilidad siempre y cuando
fuera producto de una concertacioén entre el norte y el sur del
continente. El problema para Brasil no era tanto el modelo que
expresaba esta iniciativa, sino que se estableciera como una
imposicién de Estados Unidos.

De cualquier forma, una negociaciéon de pares parecia casi
imposible dada la enorme asimetria de poder entre los paises
del continente, por lo que Cardoso empezdé a promover que
Suramérica formara un bloque con una posicién conjunta frente
a Estados Unidos. Por supuesto (ROETT, 2007, p. 56). Esto
implicaba un cambio entre el seguidismo pro-estadounidense
del gigante del sur en los albores del siglo XX, y una nueva
mirada con voluntad de autonomia y agencia de un proyecto
propio ubicado en un espacio novedoso. Asi, su propuesta no era
desafiar a Estados Unidos, sino sumar alianzas para tener una
posicion negociadora mas fuerte que permitiera una negociacion
menos asimétrica. Pese a que varios paises —los méas cercanos a
Estados Unidos- optaron por no sumarse a la iniciativa brasilena,
las acciones de este pais condujeron a que se renunciara al ALCA.
La estrategia estadounidense se transformoé en firmar Tratados
de Libre Comércio bilaterales con cada pais del continente por
separado, pero Brasil se hizo consciente de que el establecimiento
de alianzas regionales podria servir para promover sus intereses.

Lo interesante de todo esto es que como se ha planteado,
la definicién del espacio contempla de nuevo unas particulares
relaciones de poder, en las que Estados Unidos queda ubicado en
el afuera, y que hace visible que las relaciones en el continente
no son simétricas sino que son fuertemente determinadas
por la superpotencia. Esto no la pone en el lugar del enemigo,
sino que la valora como un poder bastante grande, con el que
las relaciones pueden ser cooperativas siempre y cuando
Surameérica, en el marco de un proyecto de autonomia, no sea
mero receptor de indicaciones desde el norte sino como un
actor con capacidad de defender su posicién en la medida en
que actua conjuntamente. Esta idea sustento6 la primera reunién
de presidentes suramericanos, que dio como resultado la idea
de crear una organizacién llamada Area de Libre Comercio
de Surameérica (ALCSA), como alternativa regional al ALCA
(GUDYNAS, 2006, p. 4), v la Iniciativa para la Integracién de la
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Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA). Tiempo después,
el ALCSA tomaria el nombre de Unasur (Unién de Naciones
Suramericanas).

El triunfo parcial de Suramérica

La iniciativa de construir la regién suramericana coincidio
con un contexto bastante favorable. La caida de la Unidn
soviética habia cambiado el valor estratégico de Latinoamérica
para Estados Unidos, y aunque por algtn tiempo el narcotrafico
tomo el lugar de ser el motivo para la intervencién, los atentados
del 11 de septiembre de 2001 dieron origen a una nueva amenaza
para la que Latinoamérica ya no era la retaguardia estratégica. En
Colombia la politica de la seguridad democratica de Alvaro Uribe
logré ajustar la lectura del conflicto armado interno para que
encajara dentro de los intereses estadounidenses y mantener los
recursos del Plan Colombia, por lo que se empezd a promover el
discurso de que en el pais no habia guerrillas sino una amenaza
terrorista en contra del Estado. Ligado a esto, ademas de una
afinidad personal con el entonces presidente Bush, Uribe logro
que Colombia siguiera ocupando un lugar dentro de la estrategia
de seguridad estadounidense mas alla del fin de la Guerra
Fria. Sin embargo, Latinoamérica como tal no era vista por la
superpotencia como una retaguardia estratégica para defenderse
de su nuevo némesis. En suma, desde el fracaso del ALCA, no
hubo una estrategia clara de relacionamiento de Estados Unidos
con el sur del continente (BETANCOURT, 2014).

Sumado a lo anterior, la Comunidad Andina de Naciones,
el Mercosur y la Unasur lograron intensificar las relaciones
comerciales y politicas entre los paises de la regién, lo que llevo
a una intensificacién del dialogo y a una diversificacion de los
intereses. Mientras durante buena parte de la historia republicana
de los paises latinoamericanos Estados Unidos fue el principal
socio comercial y politico de la mayoria de los paises, hacia 2010
los paises suramericanos ya tenian entre sus vecinos a varios de
los principales socios comerciales y politicos. A esto contribuyd
la crisis econdémica en la que cayd la potencia norteamericana
después de 2007, y el auge de nuevos actores como China, que
también empezo6 a ganar un lugar importante entre los intereses
de los paises suramericanos. Los elevados precios de las materias
primas también contribuyeron, pues se dio la paradoja que
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mientras varias de las economias mas desarrolladas del mundo se
encontraban en una de sus peores crisis, los paises exportadores
de materia prima tenian constates y elevados niveles de
crecimiento. Con todos sus altibajos y debilidades institucionales,
la autonomia que estaba promoviendo Brasil servia de plataforma
para la construccién de una arquitectura de gobernanza regional
que resultaba cuanto menos promisoria.

Este contexto era tan evidente que incluso Colombia, con
todo y su tradicional e incondicional alianza con Estados Unidos,
y que en un principio fue uno de los méas escépticos frente a
Suramérica, termind aproximandose a ella. La disminucién de
los recursos del Plan Colombia, la llegada de Barack Obama, y el
cambio de presidencia en Colombia hicieron que incluso este pais
se volviera un jugador activo en la nueva regién. Pronto Colombia
llego a ocupar la Secretaria General de la Unasur, a mostrar su
interés por el Consejo de Defensa Suramericano, y a converger
en este organismo con los demas paises para tratar en casa los
problemas de casa.

Por aquel tiempo reinaba un ambiente de optimismo en el
que parecia que en efecto las relaciones entre el norte y el sur
del continente podrian contar con un sur mas auténomo, y que
la Suramérica brasilena estaba reemplazando a la Interamérica
como el espacio del que los paises del sur se sentian parte.
Quiza uno de los momentos mas llamativos fue la Cumbre de
Las Américas de 2012, realizada en Cartagena. Mas alla de
que no se haya presentado una posicién conjunta como paises
de Unasur, o como paises suramericanos, en general hubo una
actitud ampliamente respaldada por buena parte de los paises
latinoamericanos respecto a la participaciéon de Cuba, que, desde
que Estados Unidos establecio el bloqueo politico y econémico,
fue excluida de los espacios continentales mas importantes.
Fueron varios los paises que estuvieron a punto de no asistir
dada la reticencia de Estados Unidos a aceptar la presencia
cubana, y aunque al final estuvieron en Cartagena, la Cumbre
dejé ver profundas divisiones entre el norte y el sur, y al final,
no hubo una declaracion conjunta oficial. Los paises del sur del
continente estaban dejando claro que los tiempos de apegarse
irrestrictamente a los designios estadounidenses eran cosa
del pasado, y sugirieron que no habria una nueva cumbre si no
participaba Cuba.
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Latinoameérica se renueva ¢El fin del tiempo
suramericano?

Pese a las diferencias politicas, ideoldgicas, de modelos
econdémicos, y de proyectos regionales que habia en Suramérica,
que parecian hacer poco probable algin nivel de convergencia,
Brasil logré un entendimiento en medio de la diversidad. Ni
Colombia habria estado interesada en hacer parte de los proyectos
venezolanos, ni viceversa. Sin embargo, ambos encontraron
un espacio en el proyecto liderado por Brasil. En parte esto fue
posible porque la potencia suramericana logr6 afianzar su imagen
como como lider regional confiable. Este pais se encuentra en
la dificil posicién de tener unas capacidades materiales y unas
habilidades diplomaticas que la ponen por encima de sus vecinos
en la jerarquia de poder. Sin embargo, dichas capacidades y
habilidades no son lo suficientemente superiores como para
imponer su hegemonia, al modo en que podria hacerlo una
superpotencia (FLEMES, 2012).

Esto podria llevar a la impugnacioén de su liderazgo por parte
de sus vecinos, en eventuales alianzas “anti-brasilenas”. Sin
embargo, Brasil fue bastante habil manejando esta situacién, pues
logré que su posicionamiento, antes que una amenaza, fuera visto
como una oportunidad de alianza estratégica para sus vecinos.
A partir de la promocién de la democracia, la no injerencia
externa en los asuntos de los paises suramericanos, la apuesta
por el desarrollo econémico, y la construccién de organizaciones
regionales en las que los paises miembros se sentian incluidos,
logré avanzar, aunque no consolidar, la percepcién de ser un lider
regional con actitud de hegemén consensual (FLEMES, 2012).

El liderazgo regional implica tres requisitos: que la potencia
asuma su liderazgo sobre una regién delimitada, que tenga
recursos materiales, organizacionales e ideolégicos, y que
ejerza gran influencia en los asuntos regionales, es decir, que
goce de reconocimiento por parte de los demas Estados que
hacen parte de la region (NOLTE, 2012, p. 35 apud PASTRANA;
VERA, 2012Db, p. 143). Nolte (2012, p. 36), agrega que estas
potencias lideres tienen la capacidad de establecer la agenda de
seguridad regional, y ademas son participes activos en foros y
organizaciones regionales e internacionales en donde ademas de
representar sus propios intereses, procuran también encarnar los
intereses regionales.
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Como plantea Flemes (2012, p. 24), el liderazgo se puede
ejercer de varias formas: el liderazgo puede ser distributivo si la
potencia regional esta dispuesta a proveer bienes pubicos como
estabilidad e infraestructura regional, asumiendo una elevada
proporciéon de los costos necesarios para el desarrollo de las
mismas. El liderazgo también puede ser multilateral si la potencia
en cuestion incluye a las potencias secundarias en la toma de
decisiones a nivel regional mediante cumbres multilaterales e
instituciones intergubernamentales. Otra posibilidad es que el
liderazgo sea normativo, es decir, que se base en la proyeccién
de normas y valores sustentados en la legitimidad y autoridad
moral de la potencia, que sin embargo debe tener en cuenta las
creencias ideales de las potencias secundarias para ganar su
aceptaciéon. Y finalmente, el liderazgo puede ser consensual,
toda vez que la potencia guie las discusiones hacia una agenda
pluralista que consolide un consenso regional. Estas formas
de ejercer el liderazgo no se excluyen las unas a las otras, sino
que por el contrario, entre mas tipos de liderazgo sean ejercidos
por la potencia lider regional, mayores seran las posibilidades
de consolidarse como tal porque menos probable sera la
impugnacion ejecutada por las potencias secundarias.

Después de una primera década del siglo XXI en la que Brasil
avanzo bastante en su posicionamiento como lider, logrando
sortear con éxito algunos intentos de impugnar su posicién, en
los ultimos afos ha tenido debilidades para ejercer el liderazgo,
y de la mano de eso, han surgido impugnaciones y un posible
debilitamiento del espacio suramericano. El liderazgo no es
una condiciéon dada sino un rol que debe ejercerse, y que se
debilita si no se actiia en funcién de ese rol. Ademas, en cuanto a
construccion social, depende de las percepciones del otro. Desde
la llegada a la presidencia de Dilma Rousseff, el ejercicio de ese
rol ha sido mucho mas pasivo, y asi mismo, la percepcion de los
paises vecino ha cambiado.

En el caso de Colombia, Brasil pasé de ser visto como un
aliado estratégico que le ayudaba a mediar en su dificil relacién
con Venezuela y como un apoyo en términos de los avances hacia
una solucién negociada del conflicto armado interno, a un pais
que no es determinante ni en su relacionamiento internacional
ni en sus asuntos internos. Después de que Brasil fue uno de
los paises que mas apoy6 a Colombia como mediador entre
gobierno e insurgencia para lograr la liberacién de algunos de
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los secuestrados por las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia, FARC, hoy ni siquiera tiene un papel importante en el
proceso de negociacion de un acuerdo de paz, rol que le arrebaté
Cuba.

Ronda la percepcién de que la politica exterior brasilena
es hoy en dia menos activa que la de hace unos anos, y
especificamente en Suramérica, dejé de liderar varios proyectos.
Aunqgue no renuncio a participar en Unasur y en Mercosur, dichos
organismos se han caracterizado en los ultimos anos por un
aparente estancamiento del que parecieran no tener perspectivas
proximas de salir.

Pueden ser varios los factores que han determinado este
cambio. Hay que considerar que después de un periodo de tiem-
po en el que los precios de las materias primas, y especialmente
los hidrocarburos alcanzaron unos precios histéricamente altos,
recientemente han bajado bastante. Dado que el grueso de la
suramericana es dependiente de este tipo de productos, el creci-
miento econémico se ha visto afectado, y con ello el presupuesto
publico. En el caso de Brasil, el pais ha estado rondando el bor-
de de la recesion, y es visible la reduccién del presupuesto de
Itamaraty. Si a esto se le agrega la larga temporada de sequias
que ha vivido el pais, y por supuesto, los escandalos de corrup-
cion que han enlodado a Rousseff y al Partido dos Trabalhadores,
se completa una sumatoria de factores que han afectado la gober-
nabilidad de Brasil y lo han obligado a poner méas atenciéon a los
problemas internos que a los externos.

De ello se deriva la preocupacion de qué tan coyuntural eran
el liderazgo brasileno y la construccién de Surameérica. Si se tratd
de un fenémeno pasajero de comienzos de siglo, dependiente de
un contexto favorable, o si es en efecto un proyecto a largo plazo
que dado un particular contexto, se encuentra pasando por un
bache que eventualmente superara. Por ahora lo que es visible
es que el debilitamiento del liderazgo brasilefno ha posibilitado,
quizas incluso impulsado, la aparicién de proyectos regionales
que podrian estar impugnando el poder de la potencia regional,
atacando precisamente la delimitacién del espacio suramericano.

El primero de los proyectos que dibuja un espacio diferente al
suramericano, es el de la Comunidad de Estados Latinoamericanos
y Caribenos que desde 2010 viene haciendo cumbres intergu-
bernamentales, y que cuenta con un liderazgo significativo de
Meéxico. Considerando que como se dijo antes, uno de los movi-
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mientos estratégicos de Brasil fue excluir a México de su espacio
de influencia, es significativo que este pais esté tras esta inicia-
tiva. Por ahora no es claro que la Comunidad pueda constituirse
a largo plazo como un remplazo de Unasur o de Mercosur, o que
México pueda consolidarse de nuevo como el lider latinoamerica-
no —seguramente ya no latinoamericanista- que alguna vez fue.
Sin embargo, el surgimiento de este proyecto deja entrever que
los Estados suramericanos no tienen un compromiso irrestricto
con el proyecto brasilefio y que no tienen mayores inconvenientes
en apostar a otros proyectos. En su momento apoyaron a Brasil y
la nocién de espacio que defendia, pero esta no es una apuesta
definitiva, y depende fuertemente del rol activo y permanente de
la potencia regional. Ademas, muestra que los demas paises no
se definen exclusivamente como suramericanos.

El segundo proyecto que puede estar impugnado la posicion
de Brasil a partir de la propuesta de otra nocién de espacio, es
la Alianza del Pacifico. Cuenta con paises que como Colombia,
Chile y Pert, hacen parte de Unasur y en muchos sentidos
han colaborado con las iniciativas Brasilehas. Sin embargo,
estos tres paises comparten ciertas ideas que los distancian
de Brasil en cuestiones politicas, como la prioridad que le
dan al relacionamiento con Estados Unidos, pero sobre todo
econdmicas, pues son los que mas incorporaron en sus Estados
reformas neoliberales, que tienen mas afinidad con este modelo
de desarrollo, y que apelan mas claramente al libre comercio. De
hecho, esa es una de las razones por las cuales no han querido
ser miembros Mercosur, organismo al que consideran demasiado
proteccionista. Ademas, poniendo en dos extremos el modelo de
desarrollo mexicano y al brasilefio, estdn mucho mas cercanos al
primero. No es de extranar que como apuesta econdémica hayan
optado por hacer una Alianza con México antes que entrar al
Mercosur.

La Alianza, tanto como la CELAC (Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribenos), marcan un regreso de México y
un regreso de Latinoamérica, y un apartamiento de la delimitacion
suramericana pues ademas de México, paises como Costa Rica,
Panama y Guatemala estan en proceso de incorporaciéon. Y pese
a que la Alianza se ha pregonado como un proyecto ante todo
econdmico que no pretende rivalizar con Unasur, no se puede
desconocer sus implicaciones politicas. Mientras los proyectos
de la década anterior — Unasur y ALBA - pretendian en mayor
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o menor medida distanciarse de Estados Unidos, la Alianza no
solo no tiene una apuesta por el distanciamiento, sino que todo
lo contrario, apela a la cercania a la superpotencia. Los cuatro
paises miembros estan entre los que han tenido histéricamente
un lazo mas estrecho con la potencia del norte, tienen tratados
de libre comercio con ella, y comparten ampliamente sus valores.

En este sentido, la Alianza promueve un tipo de regionalismo
completamente distinto a los que tuvieron auge la década pasada,
pues no son ni autonomistas como el de Suramérica, ni rupturistas
como el del ALBA. Estas dos visiones del regionalismo fueron
conceptualizadas por diferentes autores como postcomercial
(TUSSIE; TRUCCO, 2010), postliberal (VEIGA; RIOS, 2007) o
posthegemodnico (RIGGIROZZI, 2010), quienes las distinguen
como una tercera fase de los regionalismos latinoamericanos,
sucesora del esquema cerrado de mediados del siglo XX, y del
abierto y liberal de la década de 1990. Estos tres conceptos
comparten el sufijo “post” para identificar la superacion del
modelo liberal, aperturista y economicista de los 90 el primero;
los valores liberales y neoliberales el segundo; o de forma mas
general, la superacién los distintos valores politicos y econémicos
que acompanan la hegemonia estadounidense.

El concepto de posthegemonico, muy usado por Riggirozzi
(2012) y Sanahuja (2012) incluye por lo tanto la idea de los
postcomercial y de lo postliberal, y se propuso como la forma
de identificar la identidad y los propdsitos de la tercera fase de
los regionalismos latinoamericanos. Asumirlos como la nueva
etapa les daba un caracter de novedad que acompané la gran
expectativa que despertd, sobre todo, Unasur. Aun asi, hay que
tener en cuenta que el proyecto del ALBA y el de Suramérica no
avanzaban en paralelo hacia un mismo objetivo, lo que permitiria
englobarlos dentro de la misma categoria. Por el contrario, tienen
grandes diferencias, el menos, en tres sentidos.

Primero, ocupan espacios geograficos diferentes. ALBA
retoma la idea de regiéon de José Marti de Nuestra América,
concebida como un espacio que va desde Argentina hasta
México, y aunque de momento esta lejos de cubrir esa extensiéon
territorial, tiene una vocacion latinoamericanista con adeptos
en Suramérica y Centroamérica, y proyeccién hacia el Caribe a
través de programas como Petrocaribe. En contraste, el proyecto
liderado por Brasil esta claramente delimitado en Suramérica, y
su rol hacia Centroamérica es relativamente pasivo para evitar
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entrar en disputas por el liderazgo contra México, Canada, y
especialmente, contra Estados Unidos (SPEKTOR, 2011). Segundo,
su propuesta econdémica es bastante diferente. ALBA es critica
del liberalismo, del neoliberalismo y del capitalismo, y pretende
construir un regionalismo con un modelo econémico propio.
Surameérica, por otro lado, se mantiene en esquemas ideoldgicos
liberales de democracia y economia de mercado, no desmonta
las reformas neoliberales y en varios casos las profundiza, y
definitivamente no propone un futuro no capitalista. Y tercero, su
forma de relacionarse con Estados Unidos es opuesta. E1 ALBA
es confrontacional y antiimperialista, mientras que Suramérica
insiste en tener buenas relaciones con el hegemon.

Asi las cosas, seria mas preciso hablar de que la tercera
etapa de la regionalizacién esté llena de diversidad. Seria valido
referirse al proyecto suramericano como posthegemonico, pues
expresa una forma novedosa de vivir en un mundo que ya no
es determinado exclusivamente por la hegemonia econdémica,
politica, militar e ideoldgica estadounidense, pero no por eso,
niega o ataca la importancia de Estados Unidos en el mundo
contemporaneo, e incluso, incorpora muchos de los elementos
de dicha hegemonia. E1 ALBA, por el contrario, no solo ataca la
hegemonia estadounidense sino que intenta desmarcarse de los
diversos elementos que la componen, por lo que seria apropiado
llamarlo regionalismo antihegemoénico. Finalmente, y como se
presentara en el proximo apartado, hay formas de regionalismo
que no son precisamente antihegemoénicas o posthegemonicas,
y que incluso, tienen muchos de los elementos del regionalismo
liberal.

Como se ve, en la mera delimitacién del espacio y en los
valores y objetivos sobre los que sustenta esa delimitacién, hay
necesariamente razones politicas. El solo hecho de tener una
posicion sobre el grado de apertura comercial que se debe lograr,
y sobre los escenarios geograficos en los que se va a proyectar
esa apertura comercial implican también una posicién politica.
Pese a la insistencia de los paises miembros de la Alianza del
Pacifico en que sus propoésitos son comerciales, su creacién es
necesariamente una apuesta politica que definitivamente no
encaja en ninguno de los “post”. Por el contrario, claramente
apela a una nocién liberal del comercio, y no se cierra a la
delimitacién regional sino que ubica sus objetivo primordial, la
insercién econdémica en Asia Pacifico, de forma extra regional. No
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es un proyecto de integracion que pretenda sustituir a Unasur,
pero aun asi es una disidencia frente al proyecto brasilefo.

Ademas, puede ser vista como una impugnacién al debilitado
liderazgo brasilefio, no solo por los valores que representa, sino
porque hay hechos concretos que van en contravia de los intereses
brasilefios. Por ejemplo, Uruguay y Paraguay, que en mas de una
oportunidad han expresado su molestia por ciertas politicas
impulsadas por Brasil en Mercosur, ya han sido aceptados como
paises observadores de la Alianza. Danilo Astori, vicepresidente
de Uruguay durante la presidencia de José Mujica, y actual
ministro de economia y finanzas de ese pais, ha dicho en mas de
una ocasion que su pais podria estar interesado en hacer parte de
la Alianza del Pacifico (NOLTE; WEHNER, 2013, p. 5-6). Por ahora
Uruguay no podria ingresar a la Alianza pues la normativa de
Mercosur se lo impide, pero no se puede descartar que de persistir
en este pais el inconformismo por la asimetria que afronta en las
negociaciones en Mercosur, eventualmente tendria la opcién de
renunciar y optar por la alternativa del pacifico. Aunque esto
parezca mera especulacion, la sola posibilidad de que esto ocurra
se convierte en un elemento que mejora la posicion negociadora
de Uruguay en detrimento de la de Brasil.

En el caso de Colombia, aunque en los ultimos afnos ha tenido
una relaciéon cooperativa con Brasil, no es un secreto que no
comparte muchos de los postulados del regionalismo brasilefio,
y que venga haciendo un llamado, por ejemplo, a favor de la
reduccién del proteccionismo de Mercosur. No es muy diferente
el caso de Chile y Pert, y si contamos a México, habria que incluir
también el desacuerdo que tienen sobre la forma como se delimité
el espacio.

Sumado a la CELAC y a la Alianza del Pacifico, hay una
tercera iniciativa latinoamericana que marcha en una direccién
diferente —no necesariamente opuesta- a la que propone Brasil.
Se trata de un creciente liderazgo de Cuba impulsado por el
restablecimiento de sus relaciones con Estados Unidos. Desde
el triunfo de la revolucién, Cuba ha sido uno de los actores mas
importantes de la politica internacional en el hemisferio, pese
al bloqueo que se le impuso en tiempos de la Guerra Fria, y
su exclusién de la Organizaciéon de Estados Americanos. Se
convirtié en uno de los simbolos y guias de buena parte de la
izquierda latinoamericana, defensor de la exclusiéon de Estados
Unidos del espacio regional, y un permanente dolor de cabeza
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para la superpotencia. Sobre todo en los ultimos anos, se veia
un acercamiento a Latinoamérica que contd con el apoyo de
la regioén, lo que fue visible en la Cumbre de las Américas de
Cartagena en 2012. Quizas uno de los hechos mas significativos
ha sido el apoyo y participacién activa de Cuba en el proceso de
paz entre gobierno colombiano y las FARC.

Como se menciondé antes, Brasil, que antes parecia interesado
en apoyar la soluciéon negociada al conflicto colombiano, no ha
sido relevante tras el inicio de la negociacién, y en cambio Cuba
ha cobrado todo el protagonismo. Asi como en su momento Brasil
abono su liderazgo posicionandose como uno de los promotores
de la paz y la estabilidad regional, hoy Cuba marcha por ese
mismo camino. Aunque por mucho tiempo este pais ha tenido
pretensiones de liderazgo, esto siempre se vio obstaculizado por
el bloqueo. Sin embargo, desde el pasado 17 de diciembre de
2014 cuando se inicio el restablecimiento de las relaciones entre
Cuba y Estados Unidos, se abrieron las puertas no solo para que
la isla asistiera a la Cumbre de las Américas de 2015, sino para
que pudiera tener un rol mas activo en Latinoamérica.

Lo dicho sobre la Alianza del Pacifico y sobre Cuba no implica
que México, Colombia o Cuba estén apuntando a remplazar a
Brasil como los nuevos lideres regionales. Por la misma razén
por la que Venezuela no encaja en la Alianza del Pacifico y
Colombia no encaja en el ALBA, los valores que promueven
Meéxico, Colombia y Cuba tendrian problemas para ser seguidos
ampliamente por los paises latinoamericanos o suramericanos.
Lo cierto es que después de una primera década del siglo XXI
en la que el proyecto suramericano era visto con buenos ojos por
los paises de la regién y por académicos que propusieron nuevos
conceptos para describirlos, hoy no es tan claro que Suramérica
sea una realidad.

Si la pasividad sigue siendo el denominador de la actitud
brasilena frente al proyecto al que dio inicio, resulta cuanto
menos probable que en unos anos Unasur haya caido en el
desuso. Seguramente el resultado de esto no sera regresar a
las dinamicas de poder de los siglos XIX y XX porque como se
planted anteriormente, son varios los elementos estructurales
que han cambiado en las Ultimas décadas, pero ese caso, el
patrén de relacionamiento entre el norte y el sur del continente
en esta primera mitad del siglo XXI no seréa el que Brasil quiso
construir.
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¢El regreso de la Pan América?

Aunque la relacién de Cuba con Latinoamérica ha sido
relativamente cercana, la llegada a la presidencia de Raul
Castro trajo un nuevo impulso al acercamiento. Tras 50 afos de
aislamiento, en 2009 logra restablecer las ultimas embajadas
que tenia pendientes en Latinoamérica y en el Caribe, llegando a
tener representacién diplomatica en todos los paises de la region.
Ese mismo ano, en la Cumbre de las Américas realizada en
Trinidad y Tobago, el fin del aislamiento fue uno de los principales
temas de discusién (OLIVA, 2011, p. 69). Como se mencionoé en la
seccion anterior, el regreso de Cuba al continente potencializa la
actitud de ejercer liderazgo regional, y por su ubicacién como pais
caribeno, no comulga con la delimitacién espacial brasilena. En
ese sentido, se ha considerado en este capitulo como una de las
iniciativas que podrian determinar el debilitamiento del proyecto
de Suramérica. Sin embargo, mas alla de los propdsitos de la isla,
uno de los elementos mas llamativos del restablecimiento de
relaciones con Estados Unidos tiene que ver con cual es la razén
por la cual la superpotencia decide restablecer las relaciones.

Uno de los factores mas importantes que determiné que
fuera posible construir el espacio suramericano fue el contexto
favorable, en parte determinado por una actitud de parte
de la potencia del norte que no estaba en contra del proyecto
ni promovia opciones alternativas. Estados Unidos estaba
empantanado en dos guerras en Medio Oriente, y sus principales
desafios, el terrorismo y China, no tenian una presencia
significativa en la regiéon. Mientras tanto, dejé ver — en la National
Security Strategy de 2010, por ejemplo — que le parecia bien que
un pais como Brasil se encargara de ser garante de la estabilidad
regional.

Damos la bienvenida al liderazgo de Brasil y su intencién de
ir mas alla de la vieja divisién Norte-Sur para perseguir el
progreso en asuntos bilaterales, hemisféricos y globales. El éxito
macroeconémico de Brasil, junto con sus medidas para reducir las
desigualdades socioecondémicas, ofrecen importantes lecciones para
los paises de las Américas y Africa. Vamos a alentar los esfuerzos
brasilenos contra el trafico ilicito de redes transnacionales. Como
guardian de un Unico patrimonio ambiental nacional y lider en
combustibles renovables, Brasil es un socio importante para
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enfrentar el cambio climéatico global y promover la seguridad
energética. Y en el contexto del G20 y la Ronda de Doha, vamos a
trabajar con Brasil para garantizar que el desarrollo econémico y
la prosperidad sean ampliamente difundidas (THE WHITE HOUSE,
2010, p. 44).

A parte de este voto de confianza a Brasil, el documen-
to no hacia referencia a alguna estrategia de aproximacién a
Latinoamérica, como la que se encontraba en versiones anterio-
res de este documento. Mas alla de cierta inquietud por el nar-
cotrafico en México, no parecia haber en el sur del continente
un objetivo estratégico del calibre que tuvo la regién durante la
Guerra Fria.

Esto no niega algunas voces como la de Henry Kissinger
quien dejaba ver su preocupacién por la iniciativa de construir
una regioén sin Estados Unidos (KISSINGER, 2001, p. 159). Pese
a lo cordial que fuera la relacién entre la potencia del norte y la
del sur, hay que recordar que el liderazgo brasilenno fue usado
para oponerse a iniciativas como la del ALCA, o a posiciones
negociadoras, como ocurrié en la Ronda de Doha de la OMC. Si
a esto se le agrega que otro de los propdsitos que tiene Brasil
es lograr la reforma del Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas, se puede cuanto menos sospechar que tras la cordialidad,
Estados Unidos puede sentir cierta incomodidad frente a la idea
de Suramérica. En este sentido, la inaccidén no necesariamente
implicaba un total acuerdo con lo que estaba haciendo Brasil en
el hemisferio.

Sin embargo, esa preocupacién parecia quedar en un
segundo plano ante las prioridades geograficas y tematicas
que quedaban claramente definidas. Por un lado, la permanente
preocupacion por ciertas dinamicas del Medio Oriente, y por el
otro, el ascenso de China como potencia regional y global. Buena
parte del documento daba cuenta de que la atencién estaba
dirigida precisamente a Asia, y particularmente a la Republica
Popular, a la que se hace referencia permanentemente, y sobre la
que se dejan ver percepciones claras:

Estaremos atentos al programa de modernizaciéon militar de
China, y nos prepararemos para asegurar que los intereses de los
Estados Unidos y de sus aliados a nivel regional y global, no se
vean negativamente afectados. (y) Continuaremos estimulando un
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relajamiento en la tensién que hay entre la Repuiblica Popular China
y Taiwan (THE WHITE HOUSE, 2010, p. 43).

Después de un periodo de crisis econdémica, Estados Unidos
viene en un proceso de recuperacion. Aunque sus intervenciones
en Medio Oriente no han cesado, ni Afganistan ni Irak son hoy
tan demandantes como lo fueron hace unos anos. El cambio
en la situacién geopolitica y econdémica de Estados Unidos,
el debilitamiento del liderazgo brasileno, la incomodidad
sobre algunos aspectos relacionados con el autonomismo
suramericano, pueden constituir un primer llamado al retorno
de la superpotencia a Latinoameérica. Pero quizas lo que mas ha
despertado el renovado interés de Estados Unidos por regresar
al espacio panamericano es la creciente presencia de China
en Latinoamérica. Si bien hace unos afos la atencién que la
superpotencia estaba poniendo en China fue una de las razones
por las cuales Estados Unidos “abandond” el sur del continente,
también es la preocupaciéon que le despierta China una de las
razones mas fuertes que lo invitan a regresar.

Estados Unidos le ha apostado a aumentar su influencia en
Medio Oriente, ganarse el favor de la India, mantener su alianza
con Taiwan, su buen trato con Corea del Sur, y por fortalecer a
Japoén. Todo esto como parte de una estrategia para mantener
a China “bajo control”. El gigante asiatico, rodeado de aliados
estadounidenses en sus fronteras, ha reaccionado incrementando
influencia en Latinoamérica. Esta regién, una de las principales
productoras de materias primas, es una de las grandes
proveedoras del desarrollo industrial chino, y receptora de sus
manufacturas. Ademas, entre los diferentes tonos que ha tomado
el autonomismo regional, varios paises han optado por abrir sus
puertas a la industria militar China.

Acorde con estos cambios, en la National Security Strategy
de 2015 se percibe un cambio de actitud. Brasil, que en 2010 se
llevé el protagonismo entre los paises del hemisferio, en esta
oportunidad aparece apenas mencionado como un pais con el que
vale la pena incrementar el comercio. Mucho mas relevancia se
les da a México, Pert1 y Chile como socios estratégicos en la regién
con quienes comparte el proyecto del Trans-Pacific Partnership,
siendo este escenario uno de los que la superpotencia esta
usando contener el avance de China (PASTRANA; BETANCOURT;
CASTRO, 2014). Sobre Colombia se expresa el apoyo al proceso de
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paz, y se menciona que “buscamos profundizar nuestra alianza
estratégica con Colombia, actor clave para contribuir a la paz y
seguridad internacionales” (THE WHITE HOUSE, 2015, p. 28).
Como se ve, el rol de aliado en temas de seguridad y estabilidad
internacional, asignado en 2010 a Brasil, se le da ahora a
Colombia.

Ademas, se hace atn mas énfasis en ciertas inquietudes
que hay sobre China, que facilmente se pueden entender como
advertencias:

Mantenemos la alerta por la modernizacién militar de China y
rechazamos cualquier rol de intimidaciéon en la resolucién de
disputas territoriales [...] Monitorearemos la modernizacién militar
de China y su creciente presencia en Asia, buscando formas de
reducir el riesgo de malentendidos y errores de célculo (THE WHITE
HOUSE, 2015, p. 24).

El benepléacito de Estados Unidos a sobre lo que ocurrié en
Suramérica la década pasada parece ser hoy solo una cuestién
entendible en aquel momento, pero evidentemente reversible.
Por las diferentes razones expuestas, el valor estratégico de la
influencia en el hemisferio se ha elevado, y eso ha marcado no
solo el regreso de Cuba, sino también de la potencia del norte.
Estados Unidos tiene suficientes motivos para reconstruir la idea
de un Unico continente con relaciones de poder asimétricas. En
ese sentido, el restablecimiento de las relaciones con Cuba, que
en muchos sentidos puede considerarse como un triunfo de las
demandas de diferentes paises latinoamericanos, también puede
ser el inicio de una estrategia para que la potencia del norte
vuelva a regir los asuntos del continente.

Conclusiones

La forma como se delimita el espacio regional, y los valores
asociados a esa delimitacién, implican también ciertas relaciones
de poder. Los conceptos de América, Latinoameérica, y Suramérica
contemplan en ese sentido propuestas en competencia por definir
hegemonias, liderazgos, valores, y alianzas.

La consolidacién de Brasil como potencia lider regional a
comienzos del siglo XXI estuvo acompanada de un proceso de
delimitacion de Sudameérica como su espacio de influencia. Esta
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definicién difiere de otras concepciones del espacio continental,
pues constituye una alternativa al tradicional alineamiento de
la region con Estados Unidos y a la formulacién de la Doctrina
Monroe hecha por la superpotencia, que concibi6 al continente
como su area de influencia.

Ademaés del buen trabajo que hizo Brasil posicionando su
proyecto regional, hubo un contexto que favorecié su que esto
ocurriera. Sin embargo, en los ultimos afnos varios cambios
en Brasil y en el contexto conllevaron a un debilitamiento del
proyecto de Suramérica. Esto deja la duda de si el éxito logrado
en su momento fue solo una cuestiéon coyuntural o, si pese al mal
momento que atraviesan, Brasil estd en condiciones de mantener
vivas sus iniciativas.

A nivel regional hay al menos tres iniciativas que estan
ganando terreno en el vecindario, en un probable detrimento de
los avances brasilefos. Estos tres proyectos son: 1) la Comunidad
de Estados Latinoamericanos y del Caribe; 2) La Alianza del
Pacifico y 3) El regreso de Cuba a la region.

Se ha presentado una renovacioén del interés estadounidense
en Latinoamérica, definido por diversos cambios en el contexto,
pero sobre todo, por la creciente presencia de China en la region.
En este sentido se puede esperar que en los préximos anos la
relacion entre el norte y el sur del continente sea un poco mas
dinamica que lo que fue en la década pasada.

No se afirma el fin del proyecto suramericano de Brasil, ni
su declive definitivo como lider regional. Sin embargo, ésta es
una posibilidad que ird tomando fuerza en la medida en que el
gigante del sur siga manteniendo un rol pasivo en la politica
exterior con sus vecinos.

VELEZ, R. B. Renewing the backyard? The weakening of Brazilian
South America and the return of the United States to the region.
Perspectivas, Sao Paulo, v. 50, p. 131-156, jul./dez. 2017.

B ABSTRACT: This article analyzes different ideas of region that have
been together in the American continent, and emphasizes the successful
regional proposal supported by Brazil in the first fifteen years of the 21st
century, when several countries supported the conception of a South
American regional space. However, there are difficulties for the South
American project to transcend over time for several reasons. Among
them, we find the changes in foreign policy derived from changes in
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government, the vulnerability of economies in the face of changes in
the prices of commodities, the existence of alternative regional projects,
and the changes in the relations between the United States and Latin
America. These factors can lead to the leadership of Brazil having to
renew itself to adapt to the new challenges that will arise.
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Introducao

Deflagrada a crise financeira internacional de 2008, o mundo
voltou-se a sabedoria chinesa, nao exclusiva deste momento da
histéria, mas disseminada como uma ferramenta retérica bem
otimista. Na lingua chinesa, a palavra “crise” foi bastante utilizada
como um chamado a agéo, devido ao entendimento de que tal
termo representaria, ao mesmo tempo, perigo e oportunidade.
Apesar das criticas a esta interpretagao?, a integragdo econdémica
com o exterior pode ser vista pelos governos, formuladores de
politicas publicas e setor privado dos paises como desafios e
oportunidades. Na América Latina, afastar-se deste processo nao
€ uma alternativa. Nesse sentido, percebe-se a construcao de um
consenso sobre a necessidade de uma maior integragdo no plano
intra e extrarregional. Segundo a Comissao Econf6mica para a
América Latina e o Caribe (CEPAL):

Uma integragao das caracteristicas regionais, portanto, parece mais
apropriada para os sinais dos tempos e as demandas de mudanca
estrutural para a igualdade na América Latina. A convergéncia
gradual entre a Alianca do Pacifico e do MERCOSUL poderia ser um
catalisador fundamental neste processo (CEPAL, 2014Db).

Apesar dos pregos elevados para varias commodities, durante
a maior parte dos anos de 2000, a participacdo da América Latina
e Caribe nas exportagoes mundiais permanece estagnada entre
5% e 6%, desde o final da década de 1990. Esta regiao apresentou
uma baixa insercao na “economia do conhecimento”, ainda que
seus investimentos na area de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D)
tenham sido superiores aos de quase todos os paises da regiao
(exceto Brasil). Enquanto nestes paises foram investidos em
P&D valores inferiores a 0,7% do Produto Interno Bruto (PIB), na
América Latina e Caribe a média de investimentos foi de 0,83% do
PIB regional, entre 2005 e 2010 (CEPAL, 2014a).

O comércio internacional tem se transformado e novas
perspectivas tém surgido nas relagbes econdmicas. Em meados
dos anos de 2000, o mundo ingressou na era dos “mega-acordos”
de comércio. Um exemplo destes foi a proposta de acordo de

4 Esta interpretagdo pode representar uma “percepgdo popular equivocada muito difundida”. Enquanto
o ideograma wéi (f&) significa aproximadamente perigo, risco, receio, o radical ji (#l) ndo significa
necessariamente oportunidade. O substantivo composto jihui (J1%%) significa oportunidade (MAIR, 2009).
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amplas proporgoes entre Estados Unidos e Unido Europeia, o
qual, se concretizado, podera alterar profundamente a regulacao
do comércio internacional.® Tanto os acordos comerciais de nova
geracgao, estabelecidos ao longo da década passada, como as
discussbes em curso nos mega-acordos envolvem a definicao de
regras incrementais aquelas negociadas na Organizacao Mundial
do Comeércio (WTO plus), ou mesmo inexistentes nesta (WTO
extra). Essas regras, por estarem relacionadas a diversos aspectos
do comércio internacional®, podem afetar significativamente o
setor industrial brasileiro e o de servigos, em particular aqueles
exportadores.

Assim, a partir dos contornos da arena internacional de
comércio e investimentos, o modelo de insercdo produtiva do
Brasil precisa ser repensado. O simples aumento da participagao
das exportacgoes brasileiras nao, necessariamente, se traduz em
ganhos. O crescente déficit na balanga comercial de manufatura-
dos, consequéncia da perda de participagcdo em mercados con-
sumidores de produtos com alto valor agregado, tem ameagado
o equilibrio das contas externas do pais. Por sua vez, a capacida-
de de agregacgao competitiva de valor, em especial em produtos
de alto contetido tecnolégico, é cada vez mais fundamental para
um posicionamento da industria nacional nas cadeias produtivas
globais.

Neste sentido, a baixa competitividade da economia brasi-
leira representa um obstaculo para a industria, quando se trata
de negociar acordos que liberalizem seu intercambio comercial.
No entanto, este fato ndo deve afastar a possibilidade de enten-
dimentos entre governo e setor privado, pois ambos precisam
avancar em uma agenda efetiva de solugdes para o conjunto de
entraves estruturais, burocraticos e econémicos que dificultam o
investimento e o desenvolvimento nacional. Decorre do exposto,
a necessidade de apresentar um breve panorama da evolugao do
comércio na América Latina, no periodo de 2004 a 2013, e analisar
a atuacado do Brasil, a fim de contribuir com o debate acerca do
processo de interagao regional, seus desafios e oportunidades.

S Transatlantic Trade and Investment Partnership (TTIP). Para mais informagdes ver sitio eletronico da
Comissao Europeia. Disponivel em: <http://ec.europa.ew/trade/policy/in-focus/ttip/>. Acesso em: 11 dez. 2014.

¢ Propriedade intelectual, servigos, barreiras técnicas, sanitarias, fitossanitarias, concorréncia, compras
governamentais, leis trabalhistas, entre outras.
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Economia regional

Entre 2004 e 2013, a economia da América Latina experi-
mentou taxas de crescimento superiores as de paises desenvol-
vidos e esteve associada a um processo acelerado de reducgao
da pobreza. Durante longos periodos, a diminuicdo da pobreza
na regido avangou em ritmo muito lento, devido ao baixo cres-
cimento econdmico e a elevada e persistente desigualdade de
renda. No entanto, nos ultimos dez anos, a renda apresentou
significativa melhora, sobretudo por meio de politicas publicas
focadas na criacao de programas sociais e na estabilidade eco-
némica. Ademais, os maiores niveis de escolaridade; o aumento
do emprego no setor formal; o maior nimero de habitantes nas
areas urbanas e a reducgao do tamanho das familias foram alguns
dos fatores que favoreceram a mobilidade social ascendente na
América Latina (FERREIRA et al, 2013).

Contudo, a despeito dos avancgos alcangados no periodo,
ainda h4 a necessidade de grandes e continuos esforcos para
aprofundar as politicas publicas que buscam promover e garantir
a melhoria das condigbes socioeconémicas nos paises da regido.
De maneira geral, a América Latina sofre, atualmente, com a
desaceleracdo de suas economias e 0s governos possuem o
desafio de delinear politicas que garantam a consolidacdo das
conquistas sociais em um contexto econémico menos favoravel.
O crescimento econoémico da América Latina e Caribe que, nos
anos anteriores ao cenario global recessivo advindo da crise
financeira de 2008-2009, mantinha taxas acima da média mundial
desacelerou no periodo entre 2011 e 2013’. A variagdo anual do
PIB em base Purchasing Power Parity (PPP)® ficou abaixo da
taxa mundial (grafico 1), além de se observar uma tendéncia
decrescente na participagao do PIB da América Latina e Caribe
na economia global (grafico 2).

Segundo a avaliacdo da CEPAL, o menor dinamismo da
economia decorreu da recuperacao modesta da demanda
externa, acompanhada pelo arrefecimento da demanda interna
nos paises latino-americanos; dos investimentos insuficientes e

7 Vale destacar que o crescimento do PIB registrado em 2010 também pode ser explicado, em parte, pela
baixa base de comparacdo do ano anterior.

8 Purchasing Power Parity (PPP) ou paridade do poder de compra (PPC) entre dois paises é a taxa de
conversdo que garante 8 moeda de um pais 0 mesmo poder de compra de um volume de bens e servigos
em outro pais. O PIB PPP ¢ calculado dividindo-se o PIB nominal de um pais em sua propria moeda pela
taxa de cambio PPP (INTERNATIONAL MONETARY FUND).
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de um espaco limitado para a implementacao de politicas que
impulsionassem uma retomada.

Grafico 1 — Variagao anual do PIB PPP: Mundo ¢ América Latina ¢ Caribe
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Fonte: International Monetary Fund (IMF) / Elaboragdo dos autores
(") Estimativa IMF.

Griéfico 2 — Participag@o do PIB da América Latina e Caribe no PIB mundial
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Fonte: IMF / Elaboragao dos autores

Brasil e México sdo as maiores economias da regiao,
representando a maior parcela do PIB da América Latina®. Em
2013, o PIB PPP do Brasil alcangou pouco mais US$ 3,0 trilhoes,
seguido pelos aproximadamente US$ 2,1 trilhdes da economia
mexicana (grafico 3). Ambos concentraram quase 60% do PIB

° Foram selecionados 20 paises a partir da classificagdo do Ministério do Desenvolvimento, Indstria e
Comércio (MDIC). O Haiti foi incluido a analise e Cuba retirado por falta de informagdes estatisticas.
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da América Latina e Caribe, o que indica que o desempenho
econdmico dos paises latino-americanos é bastante heterogéneo
e o PIB se distribui de maneira bastante assimétrica.

Grafico 3 — 10 maiores economias da América
Latina: PIB PPP — 2013 (US$ bilhdes)
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Fonte: IMF / Elaboragao dos autores

No entanto, é possivel observar dois aspectos da economia
da América Latina e Caribe a partir da andalise do desempenho
da dltima década: (i) em relagdo a concentracao do PIB, apesar
de Brasil e México concentrarem uma parcela expressiva, outras
economias, sobretudo na América do Sul, ganharam espago no
PIB da regido. Nesse sentido, Argentina, Coldombia, Venezuela,
Chile e Peru representam cerca de um terco do PIB, o que
significou um acréscimo de 3,4 pontos percentuais em relagéo a
2004; (ii) embora Brasil e México sejam as maiores economias,
em termos relativos, outros paises se destacam pelo crescimento
do PIB nos ultimos anos. O Paraguai, por exemplo, liderou o
ranking com a maior variagao anual da economia em 2013.
Quanto ao crescimento médio, entre 2004 e 2013, Peru e Uruguai
apresentaram taxas de expansao de, respectivamente, 8,7% e
7,8% a.a., enquanto Brasil e México registraram 5,6% e 4,5% a.a.

Comeércio exterior

Historicamente, os paises latino-americanos sao importantes
parceiros e suas relacoes se intensificaram a partir do langamento
de iniciativas, cujo objetivo era o incremento da integracao

162 Perspectivas, Sao Paulo, v. 50, p. 157-172, jul./dez. 2017



regional. Criada nos anos de 1960, a Associagao Latino-Americana
de Livre Comércio®® (ALALC) significou um importante passo
nessa direcdo. Ela visava aumentar a integragao econémica, por
meio de uma area de livre comércio. Em 1980, a ALALC evoluiu
para o que é atualmente o maior bloco econémico da América
Latina: a Associagao Latino-Americana de Integracao’ (ALADI).
Este bloco simbolizou um salto mais ambicioso ao propor a
criagdo de um mercado comum, além de buscar garantir o
desenvolvimento econdémico e social dos paises.

No comércio exterior, as exportagdées da maior parte dos
paises se basearam em produtos primarios e commodities, mais
sensiveis a volatilidade dos precos no mercado internacional.
Na ultima década, muitos paises se beneficiaram com a alta
dos precos de commodities agricolas, metdlicas e do petréleo,
impulsionada em grande medida pelo crescimento econdémico da
China. No entanto, a crise internacional, com seu epicentro nos
Estados Unidos, espalhando-se a outros paises industrializados,
afetou o ritmo de crescimento das exportagoes globais e resgatou
o debate a respeito dos fatores que criam sérias dificuldades ao
desenvolvimento econdémico e a integragao social da Ameérica
Latina.

A corrente de comércio da regiao'? cresceu em média
10,6% a.a., impulsionada pelos fluxos comerciais de México,
Brasil e Chile. Partiu de um montante de US$ 797 bilhdes em
2004, para quase US$ 2,0 trilhdes em 2013. Neste mesmo ano,
tais paises concentraram 70% da corrente comercial da regido e
foram acompanhados pelo desempenho comercial de Argentina,
Colémbia e Peru. Em relagdo a pauta exportadora, houve o
predominio dos produtos primarios, ainda que paises como
Brasil, México, Argentina e Chile se destacassem pela producao
de bens industrializados. Esta pauta também se caracterizou
por uma baixa diversificagdo, uma vez que cinco segmentos
somaram quase metade das exportagoes da regiao. Cerca de
15% das exportagdes se concentraram em combustiveis minerais,
em especial, petréleo em bruto. O setor automotivo teve 11% de
participagao em grande medida pelo comércio intrarregional,

1" Os paises-membros eram Argentina, Brasil, Chile, México, Paraguai, Peru e Uruguai. Para mais
informagdes, consultar Araujo (2006).

1O bloco é composto por treze paises-membro: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Cuba,
Equador, México, Panama, Paraguai, Peru, Uruguai e Venezuela. Para mais informagdes ver sitio
eletronico da ALADI. Disponivel em: <http://www.aladi.org/nsfweb/sitioport/>. Acesso em: 13 mar. 2015.

12 Foram selecionados 20 paises a partir da classificagdo do MDIC, o Haiti foi incluido na anélise.

Perspectivas, Sao Paulo, v. 50, p. 157-172, jul./dez. 2017 163



engquanto os segmentos de maquinas e suas partes e a mineracao
somaram 24% (grafico 4).

Grafico 4 — Principais produtos de exportagao da
América Latina — 2013 (US$ bilhdes)
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Fonte: UN Comtrade, 2014 / Elaboragdo dos autores

A regido da América Latina e Caribe representa uma opor-
tunidade de mercado para os produtos brasileiros, sobretudo os
industrializados, tanto pela proximidade geografica quanto pelas
semelhancas socioeconomicas. Em 2013, de acordo com estatis-
ticas do MDIC, 21,3% das exportacdes brasileiras foram destina-
das para a regido, somando uma corrente de comércio de US$ 90
bilhdes. Ao se considerar a referida regido, o percentual sobe para
22,1% e o fluxo comercial chega a US$ 94,3 bilhdes.

As transformacgoées na dindmica do comércio internacional
evidenciam a urgéncia de enfrentar os desafios fundamentais para
aumentar quantitativa e qualitativamente a inser¢ao no cendrio
global. Neste sentido, é fundamental considerar a intensidade
das mudancas tecnoldgicas e a relevancia da inovagao, uma vez
que “[...] o crescimento a longo prazo das exportagoes depende
de maneira significativa do aumento da intensidade tecnoldgica
de seus produtos” (NONNENBERG, 2013). Ademais, o maior
peso da China e de outras economias emergentes na economia
mundial e, ndo menos importante, o desafio da mudanca climatica
configuram novas variaveis que precisam ser consideradas nas
agendas de politica externa dos paises latino-americanos.
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Mercado Comum do Sul (MERCOSUL)

Na visao do setor privado, os vizinhos do Cone Sul sdo uma
prioridade da politica comercial brasileira.'® Desde o langamento
do MERCOSUL, em 1991, o fluxo de comércio entre o Brasil e os
demais membros do bloco cresceu a uma taxa média de 11% a.a.,
partindo de US$ 4,5 bilhdes para quase US$ 44 bilhdes, em 2013
Foram estabelecidas diversas cadeias produtivas, com base na
complementariedade da agregagao de valor entre os paises do
bloco, e também uma pauta de produtos manufaturados. De fato,
o Brasil é a maior economia do bloco, representando 72% do PIB,
61% das exportacgdes e 57% das importacdées do MERCOSUL.
Ele é o principal parceiro comercial da Argentina, Paraguai e
Uruguai e o quarto maior parceiro da Venezuela. Além de sua
representatividade econémica e comercial, o Brasil é o Unico
pais que tem fronteiras com todos os membros. Ele possui 71%
da populacgéao e 67% do territério total do bloco e, apesar da
complexidade das questdes bilaterais que o pais enfrenta, ha
décadas suas relagdoes diplomaticas na regido sao estaveis e
orientadas pela cooperacao e promocao da paz.

Na politica externa brasileira, o MERCOSUL pode ser um
instrumento efetivo de insercdo internacional. Para tanto, é
necessario superar o crescente ceticismo da opinido publica
sobre a capacidade negociadora deste projeto. A manutencao e
a ampliacgdo da integragao junto as economias da América do Sul
se tornaram fundamentais para a integracao regional e o aumento
da competitividade da industria, por meio da sua insercao nas
cadeias globais de valor.

Sendo assim, é preciso garantir o fortalecimento normativo
e institucional do MERCOSUL e reunir esforcos para avancgar
suas principais agendas de negociacao. Um exemplo destas
agendas sao as negociacgdes do acordo comercial entre o bloco
e a Uniao Europeia. Desde 2010, quando as negociacoes foram
retomadas oficialmente, ocorreram diversas rodadas birregionais.
Atualmente, embora muitas questdes complexas ja tenham sido
resolvidas, nenhum dos textos foi efetivamente concluido, e
seguem em aberto temas chave como: (i) clausula da industria

13 Para mais informagdes ver sitio eletronico da FIESP. Propostas de Integracdo Externa da Industria.
Disponivel em: <http://www.fiesp.com.br/indices-pesquisas-e-publicacoes/propostas-de-integracao-
externa-da-industria/>. Acesso em: 24 nov. 2014.

4 Valores calculados a partir das estatisticas do MDIC. Em sua formagdo original, o bloco era composto
por Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai. A adesdo da Venezuela como membro ocorreu em 2012.
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nascente; (ii) indicagdo geografica e regras de origem,; (iii)
drawback; (iv) tarifa de arranque, entre outros.

Alianca do Pacifico

Em 2012, a criagdo da Alianca do Pacifico, ou seja, do bloco
composto por Chile, Colombia, México e Peru consistiu em uma
oportunidade de intensificagcdo do comércio e integragao da
regido. Estes paises se destacaram pelo crescimento econémico
e pela proposta de insercao internacional via acordos de livre-
comeércio extrarregionais e politicas de atragéo de investimentos
estrangeiros diretos (IED). Como resultado desta estratégia de
insercao, a corrente comercial do bloco se tornou expressiva,
ultrapassando a marca de US$ 1,1 trilhdo em 2013.

Nos anos recentes, os paises da Alianga investiram em uma
ampla rede de acordos extrarregionais, estreitando relacoes
com poténcias comerciais como Estados Unidos, Japao e Uniao
Europeia. A assinatura de acordos desta natureza, por oferecerem
maiores condigdes de acesso aos mercados do que aquelas
existentes nos Acordos de Complementacgao Econdémica (ACEs),
tende a erodir as preferéncias tarifarias do Brasil junto a estes
paises. Em decorréncia disso, nota-se uma constante diminuicao
da participacado dos produtos nacionais nos mercados latino-
americanos ao longo dos ultimos anos. E destaca-se um potencial
para intensificar as relacdes comerciais com estes paises, o que
se configuraria como um passo importante para assegurar maior
integracgao na regido latino-americana’®.

!5 Para mais informagdes ver sitio eletronico da FIESP. Propostas de Integragdo Externa da Industria.
Disponivel em: <http://www.fiesp.com.br/indices-pesquisas-e-publicacoes/propostas-de-integracao-
externa-da-industria/>. Acesso em: 24 nov. 2014.
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Tabela 1 - MERCOSUL e Aliang¢a do Pacifico em perspectiva

MERCOSUL ALIANCA DO PACIFICO
Paises-membros: Argentina, Brasil, Paises-membros: Chile, Colombia, México
Paraguai, Uruguai e Venezuela e Peru
PIB (2013): US$ 3,1 trilhdes PIB (2013): US$ 2,1 trilhdes
Crescimento do PIB (2013): 1 4,9% Crescimento do PIB (2013): 1 3,8%
Populaciio: 295 milhdes de habitantes Populacio: 212 milhdes de habitantes
IED (2013): USS 81 bilhoes IED (2013): USS$ 53,7 bilhdes

Objetivo: conformacdo de um mercado Objetivo: conformagdo de uma area de
comum com livre circulagdo de bens, integragdo profunda com livre circulagdo de
servigos e fatores produtivos. bens, servigos, capitais e pessoas.

Fonte: IMF, MDIC, Alianza del Pacifico, 2014 / Elaborag@o dos autores

Desafios na regiao

A estrutura industrial da América Latina ainda é bastante
incipiente e sofre os efeitos de ser uma plataforma exportadora
de commodities e dependente de produtos industrializados. Além
disso, a volatilidade dos precos internacionais das commodities,
as quais concentram maior parcela do comércio, torna a balanca
comercial dos paises mais vulneraveis a alteragdes no cendrio
internacional. Neste sentido, a diversificagdo comercial, para
agregar valor as exportacdes latino-americanas e mitigar os riscos
da volatilidade dos precos internacionais, pode ser considerada
um desafio para os governos locais em busca do desenvolvimento
nacional.

Infraestrutura e logistica também sdo grandes entraves
para as relagbes comerciais da regido. Desde 2001, com o
estabelecimento da Iniciativa para a Integracéao da Infraestrutura
Regional Sul-Americana (IIRSA), tem se reconhecido a
complexidade do processo sul-americano de integracao fisica.
Mais recentemente, com a constituicdo da Unido de Nagodes
Sul-Americanas (UNASUL) e do Conselho Sul-Americano de
Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN), o tema ganhou
relevancia e passou a ser conduzido de maneira mais assertiva,
porém, apesar de os esforgos realizados, h4 muito trabalho a ser
feito, sobretudo no plano de operacionalizagao dos projetos’®.

!¢ Para mais informagdes ver sitio eletronico da FIESP. Agenda de Integragdo Externa. Disponivel em:
<http://www.fiesp.com.br/indices-pesquisas-e-publicacoes/agenda-de-integracao-externa/>. Acesso em:
29 nov. 2014.
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A falta de infraestrutura continua a ser um dos principais
entraves a integracao produtiva no continente sul-americano.
Para o Brasil, em especial, a existéncia de corredores eficientes
de exportagao no Oceano Pacifico € um componente estratégico,
diante da relevancia cada vez maior dos mercados asiaticos para
o comércio exterior do pais. De acordo com estudo da FIESPY,
as industrias brasileiras gastam aproximadamente 1% de seu
faturamento com despesas logisticas, em decorréncia das
deficiéncias em infraestrutura. Além disso, os gargalos logisticos
sao responsaveis por 1,8% do preco dos produtos industriais,
fazendo dos investimentos em infraestrutura na América Latina,
em especial na América do Sul, grandes desafios e oportunidades.
Para o Brasil também é fundamental que esforcos politicos e
financeiros se concentrem em projetos de infraestrutura, uma
vez que seriam capazes de favorecer uma maior fluidez na
circulacao de pessoas e mercadorias e serviriam como base para
os desenvolvimentos produtivo e tecnoldgico da regiao.

Consideracoes finais

A forma dos paises se relacionarem economicamente tem
sofrido rapidas transformacoes. No comércio internacional, novos
contornos tém sido tracados e os paises que ndo encontrarem
suas proprias formas de se ajustarem ficardo a margem do
processo global de produgao, em um isolamento prejudicial
ao desenvolvimento econdémico e social. Na Ameérica Latina,
o comércio exterior ainda se apresenta como um desafio para
0s paises em desenvolvimento, pois estes ainda se encontram
pouco industrializados e vulneraveis as oscilagdes no cendrio
internacional. Além disso, a relativa caréncia de infraestrutura
e de alternativas de transporte € um dos fatores que prejudica o
desenvolvimento econdmico e social da regiao.

A integracao regional pode ser uma via de sucesso para uma
maior insercao internacional dos paises latino-americanos. Alguns
paises tém se adiantado a este processo como, por exemplo,
aqueles que compdem a Aliancga do Pacifico. Desse modo, os
acordos de livre-comércio assinados por Chile, Colédmbia, Peru e
Meéxico possuem dispositivos que regulam o comércio de bens,

'7 Para mais informagdes ver: Carga Extra na Industria Brasileira Parte 2 — Custos com Logistica. FIESP,
Departamento de Competitividade e Tecnologia (DECONTEC). Disponivel em: <http://az545403.
vo.msecnd.net/uploads/2015/04/c-extra-log.pdf>. Acesso em 30 nov. 2014.
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servigos, investimentos, compras governamentais, barreiras
sanitdrias, fitossanitarias e facilitagdo do comércio, enquanto
os ACEs dos quais o Brasil faz parte tratam essencialmente
de temas tarifarios, e nao necessariamente abrangem todo o
comércio. A nova dindmica de regulacdo do comércio via acordos
preferenciais tem ampliado o escopo das regras consolidadas na
Organizacao Mundial do Comércio, e o Brasil com sua reduzida
rede de acordos tem ficado a margem dessa dindmica®®.

Do ponto de vista brasileiro, o MERCOSUL é naturalmente
o ponto de partida do debate acerca da integragao regional.
Por outro lado, os desafios deste processo, sobretudo na esfera
politica, exigem o aprimoramento da estrutura do bloco, além do
comprometimento com a definigcao de objetivos claros atribuidos
ao tema. Na América do Sul, como subsequente extensao
da integracao brasileira, hd o desafio de aliar as agendas
econdmicas dos paises, de forma a garantir uma base sélida para
um adensamento das cadeias produtivas.

Neste aspecto, a ampliacao da rede de ACEs e dos fluxos de
comeércio e investimentos pode contribuir para a aproximacao dos
paises da regiao. Aliado a este contexto, é necessario implantar
iniciativas conjuntas relacionadas a agenda de inovacgao e
tecnologia, visando a integracao efetiva da regido as cadeias
globais de valor. Assim, vale ponderar que a integracao regional
nao esta dissociada das relagoes econdémicas com paises com
maior grau de desenvolvimento, uma vez que sao fontes de
tecnologias, conhecimento cientifico e inovagao.

Por fim, ha necessidade de uma guinada substancial da
agenda externa regional, com objetivos claros e bem definidos,
que considere as prioridades econémicas dos paises. No caso
brasileiro, a auséncia de uma estratégia interna bem definida
prejudica a competividade do comércio exterior e dificulta o
processo de insercao internacional. Congregar interesses do
governo e do setor produtivo nacional é o desafio dos gestores
publicos e do empresariado, a fim de consolidar uma politica
externa pragmatica rumo a integracao dos paises da América
Latina.

'8 Para mais informagdes ver sitio eletronico da FIESP. Agenda de Integragdo Externa. Disponivel em:
< http://www.fiesp.com.br/indices-pesquisas-e-publicacoes/agenda-de-integracao-externa/>. Acesso em:
29 nov. 2014.
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B ABSTRACT: In the 2000s, the countries of Latin America experienced
a period of economic growth, associated with a process of important
social transformations in the quest for poverty reduction. In this context,
the foreign trade was one of the factors that contributed to the growth
of the region. In view of the above, it is intended to assess the trade
flows and their composition in the period from 2004 to 2013. In general,
the foreign trade of Latin American countries is characterized by the
supply of primary goods and consumption of products with greater
technological content. On the one hand, the trade performance was
strongly benefited by increased commodity prices and, on the other,
evidences the sensitivity to international events. Therefore, the changes
of the international context, mainly after the 2008-2009 financial crisis,
challenges the Latin American governments to formulate effective
policies that ensure economic growth, as well as the social advances
achieved in the last decade.

B KEYWORDS: Latin America. Foreign trade. Public policies.
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SOBERANIA FRAGMENTADA NAS FRONTEIRAS
AMAZONICAS FRENTE A CRESCENTE PRESENCA
DO NARCOTRAFICO: UMA TRAGEDIA ANUNCIADA?

Marilia Carolina Barbosa de Souza PIMENTA!

B RESUMO: O artigo visa problematizar a contribuicdo tedrico-
conceitual das areas nao governadas ou dos chamados black spots
tendo como estudo de caso o crime organizado na regiao fronteirica
amazobnica. Historicamente, a regido observou baixo desenvolvimento
e povoamento, o que a tornou um desafio ainda maior para o Estado
brasileiro, ndo sé em virtude do crescente crime transnacional, que tem
cruzado a fronteira, mas também devido a necessidade de acompanbhar,
por meio de uma perspectiva mais profunda de desenvolvimento, as
iniciativas de defesa e vigilancia da regiao. Por um lado, a andlise
de documentos do UNDOC aponta que a regiao amazoénica tem sido
cada vez mais utilizada para o trafico de drogas, armas e pessoas; por
outro, a analise de programas governamentais e de operacoes policiais
e militares, como a Operacao Agata, demonstra que estes devem vir
acompanhados de acoes voltadas para o desenvolvimento. Por fim, o
artigo constata os inumeros desafios oferecidos pela regiao, sobretudo
no que se refere ao crime transnacional, e reforca a validade da matriz
tedrico-conceitual das areas ndo governadas ou black spots para o
entendimento e compreensao deste fendmeno.

B PALAVRAS-CHAVE: Areas nao governadas. Fronteiras amazénicas.
Crime transnacional. Forcas Armadas.

Introducao

O presente artigo tem por objetivo analisar a especificidade
da zona fronteirica amazoénica brasileira enquanto uma regiao de

! UAM - Universidade Anhembi Morumbi. Sao Paulo — SP — Brasil. 01001-001. profa.marilia.csouza@
gmail.com.
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dificil definicdo e demarcacao de facto. Um espaco caracterizado
pela presenca reduzida do Estado e pelo povoamento de
comunidades escassas que, em sua maioria, nao se comunicam
entre si. Além de influenciarem nestas questdes, os fatores
naturais, como a densa Floresta Amazo6nica, tém obstaculizado
o controle absoluto das For¢cas Armadas sobre a regidao. Assim,
nesse vacuo territorial, cabe analisar o aumento da atuacao de
grupos criminosos organizados em atividades ligadas ao trafico
de drogas e armas, a biopirataria, ao desmatamento, entre outros
crimes.

A especificidade do processo de colonizagdo do Brasil
dificultou que se criasse um “Projeto Nacional” capaz de respeitar,
conectar e maximizar os atributos fisicos, econémicos, culturais
etc. dos diferentes agrupamentos sociais, e das distintas regioes,
que compdem o pais. Consequentemente, isso complexificou a
construgao da coesao nacional.

Entender as possibilidades e limites desta coesao no Brasil
implicou, entre outros aspectos, na definicao e reconhecimento
de quem é amigo ou inimigo no territério nacional. De acordo com
o filésofo, Carl Schmitt, o processo de decisdo sobre quem é o
inimigo é arbitrario, é o Estado quem o faz e, por esta razao, este
deve mobilizar os meios para deté-lo e ou derrota-lo (SILVA, 2008).

Diante do exposto é importante indagar quem seria o inimigo
no territério brasileiro, e se este inimigo estaria presente com
maior intensidade na regido amazodnica. As respostas a estas
questoes tém sinalizado para que se considere a regiao amazonica
como uma zona estratégica. Aceitando esta classificacdo, torna-
se pertinente questionar se esta zona passa a requerer maior
mobilizacao das Forgas Armadas brasileiras.

Esses questionamentos colocam em pauta o papel da regiao
amazonica no “Projeto Nacional” brasileiro, isto €, a relevancia
e funcao desta regiao fronteirica e a necessidade de protegé-la,
seja diante de problemas de pequeno e médio porte, como as
atividades ilegais ligadas ao narcotréafico, seja frente a ameacas
“tradicionais”, como uma intervencao armada travestida
de intervencao da comunidade internacional em defesa dos
interesses “universais” na biodiversidade da regiao.

Para entender a atuagao do Estado e das classes sociais para
a construgao do projeto de nagao no Brasil sao retomados alguns
argumentos de Oliveiros (2007), na obra Elos partidos: uma nova
visdo do poder militar no Brasil. Segundo este autor, as classes
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sociais do Brasil, por nao terem sido capazes de se organizar com
autonomia e coeréncia, permaneceram inconscientes de seu lugar
e do processo na histéria, transferindo para o Estado as tarefas
tipicas que lhes deveriam caber. Entre tais tarefas, apontou
Nogueira (2008): I) a organizacao do pais e dos consensos sociais;
IT) a construgao da hegemonia; III) a modelagem da administragao
publica; IV) o planejamento da administracao e desenvolvimento;
V) a defesa da soberania, e, por fim, VI) a construgao do “Projeto
Nacional”.

Entretanto, é importante entender que o Estado nao se move
por forga de leis abstratas e aparatos impessoais. Ele necessita
de sujeitos que lhe deem vertebragao, materialidade e orientagao
de sentido. Assim, os desdobramentos destas caracteristicas
contribuirdo para que se constitua no decorrer da histéria uma
grave dissociagao entre Estado e Sociedade.

Ao longo da histéria brasileira tem existido uma parte
da estrutura estatal, mais bem articulada, que age com mais
protagonismo no pais: as Forcas Armadas. Esta constatacgao é
relevante para que se possa compreender o argumento segundo
€ por meio de suas instituicées, como as Forcas Armadas, que
o Estado se converte em uma “abstracdo que faz histéria”
(NOGUEIRA, 2008).

No entanto, no caso brasileiro, esta histéria tem sido
condicionada pela auséncia de “contatos” e de “densidade
material”, bem como pela escassez das vias de comunicacgao.
Desse modo, varios agrupamentos sociais, que se distribuem pelo
territério nacional, tém permanecido, muitas vezes, sem qualquer
amparo do poder publico, o que tem dificultado que eles se vejam
como parte do mesmo projeto de nagao.

A partir do exposto, quais seriam os limites da presenca
do Estado brasileiro ao se considerar a totalidade do territério
nacional ja que, em alguns casos, se exacerba a dimensao da
“nacao dentro da nagao”. Quando as Forgcas Armadas falham,
que tipo de ator passa a atuar frente a um Estado que nao se faz
presente em determinadas regides do pais?

Questoes de fronteira

Os espacgos de fronteira podem ser definidos como “[...]
areas subnacionais cuja vida econb6mica e social é direta e
significantemente afetada pela proximidade com uma soberania

Perspectivas, Sao Paulo, v. 50, p. 173-185, jul./dez. 2017 1 75



alheia” (HANSEN, 1981). Em contraposicao ao paradigma
tradicional, que, costumeiramente, analisa as fronteiras para
observar de forma comparada as sociedades nacionais, e
também destacar as diferencas entre as sociedades que se
desenvolvem ao “centro” e aquelas que crescem marginalmente
nas zonas de fronteira. E preciso entender, a despeito do escasso
e heterogéneo povoamento brasileiro, como os agrupamentos
vizinhos transcendem os limites territoriais da fronteira brasileira,
e ao fazerem isso, transformam as estruturas das localidades
nacionais, modificando, assim, as relagcdes entre os paises
(ZARTMAN, 2010).

O fendmeno das fronteiras e suas sociedades foi delineado,
primeiramente, com o Tratado de Westfalia, em 1648. De acordo
com este tratado, é o Estado, em detrimento das populagoes
locais, quem define seus limites fronteiricos por meio do
principio da territorialidade. O movimento contemporaneo
de nacionalismos buscou aproximar a realidade territorial a
realidade social e/ou nacional. Entretanto, para Zartman (2010,
p. 3), a coincidéncia entre Estado e Nagao é sempre aproximada
e pode ser mais facilmente verificada no centro do pais, onde seu
processo civilizacional teve inicio e sdo percebidas as grandes
diferencas com as comunidades que se desenvolveram nas
regioes de fronteira.

A fronteira politica pode, ou néo, coincidir com a fronteira
social, que pode, ou nao, corresponder aos valores e performances
esperados pelo “centro”; e, desse modo, agir de forma divergente
ao que é esperado pelo Estado (ZARTMAN, 2010, p. 4). As
atividades transfronteiricas e as dinamicas produzidas pelas
comunidades locais sao protagonizadas por diferentes categorias
socioeconOmicas.

Entre tais dindmicas residem também as atividades ilegais,
como extorsoes, busca de “refiigio”, esconderijo para drogas,
delineamento de rotas para o trafico internacional de ilicitos,
entre outras, que s6 sdo possiveis por serem realizadas em
regioes de fronteira e, nesses casos, de fronteira com escassez de
presenca do Estado. Mesmo que esta presenca seja somente a do
Exército, este pode apresentar limitagdes, sejam contingenciais
ou operacionais (ZARTMAN, 2010). Em suma, as fronteiras nao
se constituem em espacos passivos, e sim ativos, na medida
em que interferem diretamente no tipo de dinamicas que ali
ocorre. A natureza dos espacos de fronteira reflete as relacgoes
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de autoridade e identidade, os tipos de organizacao e, por fim,
a presenca de diferentes atores sociais, o que singulariza os
espacos de fronteira.

De acordo com Zartman (2010, p. 6), ha duas caracteristicas
importantes para a andlise de fronteiras: sua natureza politica
e seu alcance. Por natureza politica entende-se sua relagdo com
o poder central; a forca politica e a autoridade deste; o grau
de aparato militar e juridico que o sustenta e a capacidade de
manter a separacao fronteirica. Pela nocao de alcance busca-se
estabelecer o quanto a natureza politica da fronteira é afetada
pelo poder central e o quanto a zona fronteirica impacta neste
poder.

Ainda refletindo sobre a realidade fronteiriga, vale ressaltar
que esta é, portanto, um organismo vivo, que apresenta
movimentos ao longo do tempo, ora mais intensos ora mais
fracos; e que, ao ser muito populosa, pode gerar uma percepgao
erronea de “caos permanente” e, ao ser pouco populosa, ou quase
inabitada, pode suscitar uma visao errdnea de calmaria constante
(ZARTMAN, 2010, p. 9). Porém, em ambos os casos, as regioes
fronteiricas ndo sao nem uma coisa nem outra, mas sim espacos
que podem alavancar e intensificar mais os conflitos e transitos
ilicitos ou obstruir e impedir tais conflitos e transitos, isso ira
depender da natureza politica especifica, citada anteriormente.

Areas nao governadas ou “black spots”

As chamadas “areas nao governadas” sao locais que se
situam “a sombra” dos holofotes estatais, estao fora das rotas e
caminhos convencionais, ndo recebem muita atencdo da midia,
muitas vezes, sdo locais nao cobertos pela rede tradicional de
telecomunicagdes, podendo, inclusive, se situar longe dos
radares de agéncias de seguranga. Assim, para Stanislawski
(2008, p. 366), sao “[...] ilhas esquecidas pela ordem internacional
cujos habitantes ou transeuntes preferem que assim seja, pois se
beneficiam de tal situagao”.

Para que os Estados nao apresentassem espagos nao
governados, eles teriam que ter o controle total sobre seu
territério. Além disso, precisariam deter e punir todos aqueles
que cometessem atos ilegais. Porém, sabe-se que, de fato,
nenhum Estado exerce controle absoluto e irrestrito sobre seu
territorio. Entretanto, é importante ressaltar que os Estados
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apresentam diferentes graus de controle territorial e performance
das suas funcdes governamentais. De acordo com alguns autores,
os Estados com maior grau de “espagos nao governados” sao
ex-colénias?, que tiveram processos falhos de povoamento e de
independéncia. Majoritariamente, sdo Estados africanos, que
ainda nao possuem coesao politica, autoridade institucional e
forca organizada para proteger os direitos humanos, ou ainda,
para prover o desenvolvimento socioeconomico (STANISLAWSKI,
2008, p. 367).

Para analisar o caso brasileiro e suas fronteiras amazonicas é
importante destacar que o pais nao possui indices alarmantes de
baixa governabilidade, embora apresente a incidéncia de “black
spots”, ou seja, de espacgos geograficos em que falta o controle
governamental (STANISLAWSKI, 2008, p. 368).

Na visao de Sullivan e Bunker (2003, p. 45), as areas néao
governadas tém potencial para se tornarem um desafio significa-
tivo ao Estado e suas instituicées. Ademais, estas regides podem
se converter em refigio para organizagoes criminais transnacio-
nais e nao, necessariamente, desafiar frontalmente o poder do
Estado. Em razao disso, o Estado permaneceria sendo visto como
normal e regular no sistema internacional (SULLIVAN; BUNKER,
2003, p. 48).

Quando um determinado Estado perde o controle de alguns
territérios, isso aumenta a sua preocupacao e a dos Estados
vizinhos. Consequentemente, isso pode ocasionar um aumento
da tensao na regiao, ou mesmo gerar instabilidade para a
seguranca regional. Esta instabilidade tende a crescer quando
tais territérios passam a ser ocupados nao apenas poOr grupos
guerrilheiros e/ou independentistas, mas por grupos organizados
transnacionais, que nao reconhecem fronteiras nacionais em sua
atuacao (STANISLAWSKI, 2008, p. 369).

No caso brasileiro, nota-se que héa nas fronteiras amazoni-
cas os desafios inerentes as zonas fronteiricas, tal como discuti-
do acima, e que coincidem, em algumas regioes, com 0s espacos
nao governados. Sendo assim, tais espagos se abrem fragilmente
a presenca e a agao de grupos guerrilheiros insurgentes, como
as FARC, que se espalham pela regido, como uma resposta as
medidas de militarizagcao e repressao massiva do ex-presidente

2 Uma ressalva a este argumento pode ser feita ao se considerar o caso dos Estados Unidos. Este pais,
mesmo sendo uma ex-colonia, ndo ¢ um Estado com alta incidéncia de espagos ndo-governados, embora
haja a entrada ilegal de drogas e de imigrantes através de sua fronteira com o México e com o Canada.
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colombiano, Alvaro Uribe. E também a atuacao de narcotrafican-
tes, que se instalam na regiao, construindo pistas clandestinas e
navegando nos rios para transportar drogas e armas, utilizando,
assim, o espaco como fuga e transito.

Espacgos nao-governados na fronteira amazoénica e a
presenca do crime organizado

O Brasil compartilna com a Colombia uma fronteira de
aproximadamente 1.645 km, que incide na Floresta Amazonica
e engloba uma parte navegavel do Rio Amazonas. Esta
caracteristica fisica da fronteira possibilitou, durante décadas, as
redes criminosas transnacionais nao sé explorar recursos naturais
da regido, como também transportar e comercializar diferentes
mercadorias ilicitas, aproveitando as condigdes geograficas da
regido, cujas particularidades dificultam a acao das agéncias
policiais e militares. Conforme se pode observar abaixo:

Figura 1 — Regido da fronteira entre Brasil e
Colombia ao longo da Serra do Caparro

. ‘Cabeca do_
) P
Cachorroliy .i¥
Sao Gabricl
daCachocira

Poder Aéreo
www.aereo.jor.br

Fonte: Poder Aéreo. Disponivel em: <http://www.aereo.jor.br/destaques/
operacao-princesa-dos-pampas>
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A regiao conhecida como “Cabeca de Cachorro”, como pode
ser vista na ilustracdo acima, é a que mais tem preocupado as
autoridades brasileiras nos ultimos anos, pois se trata de uma
regido estratégica e navegavel para os traficantes ilegais e para
grupos armados (SANDINO, 2012, p. 429). Torna-se importante
ressaltar que, ha algum tempo, as zonas fluviais da Amazonia
vém sendo utilizadas nédo apenas para o transito e saida dos
produtos narcéticos produzidos na Colombia, os quais seguem
para a Europa e Africa, mas também como rota para prover os
narcotraficantes colombianos de precursores quimicos para a
fabricacao de drogas (SANDINO, 2012).

Quanto a utilizagao do espago aéreo desta regido, por parte
dos atores criminais transnacionais, hd uma estimativa anual
de que na Amazonia brasileira pode haver cerca de 1.500 voos
nao autorizados, destes, 90% realizariam atividades vinculadas
a redes criminais, como trafico de drogas e armas. De fato, estas
duas atividades sao praticadas nesta regiao (SANDINO, 2012).

Segundo o Relatoério “A Colémbia e seus vizinhos: os
tentaculos da instabilidade”, organizado pelo International Crisis
Group:

A floresta tropical imida torna dificil o monitoramento das fronteiras.
Os avides brasileiros voam sobre a Coldombia para pegar drogas nos
pouco habitados e enormes departamentos de Guania, Vichada e
Vaupés, no leste da Colémbia, as quais sdo geralmente trocadas
por armas, estimulando um comércio ilegal de armas no Brasil. De
acordo com a Policia Federal brasileira, a cocaina refinada que entra
no Brasil, por ar é distribuida nos mercados da Europa e dos E.U.A,
enquanto que as drogas que entram para serem consumidas no
Brasil, veem em barcos que usam a rede fluvial que conecta os dois
paises (INTERNATIONAL, 2003, p. 26).

O conflito armado colombiano com as FARC e a intensificagao
de atividades ligadas ao trafico tém extrapolado as fronteiras
colombianas, como se pode ser verificado na figura acima. Nos
ultimos anos, o Brasil, ao lado do Equador e da Venezuela, é um
dos paises que tem sofrido tais consequéncias.

Embora o pais nao interfira diretamente no conflito
colombiano, e nem mesmo chegue a definir as FARC como um
grupo terrorista tal como solicitou Uribe, o Brasil mantém preo-
cupagdes constantes com o fenémeno e busca impedir que o con-
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flito se internacionalize ainda mais (DANGOND-GISBONE, 2012,
p. 456).

Ao refletir acerca desta internacionalizagao, embora a
abordagem sobre a Colombia e seus conflitos domésticos néao
seja o tema central deste artigo, torna-se importante discutir a
fronteira como um organismo vivo e, no caso brasileiro, longe do
poder central e das instituicdes governamentais, portanto, um
espaco poroso e vulneravel para este tipo de atividade.

A proépria natureza transnacional das atividades faz com
que ao se atacar o problema em uma regiao geogréafica elas se
transfiram para outras. Assim, ocorre com tais atividades um
processo semelhante aquele quando “[...] se exerce pressao em
um lado do globo e o ar se move para o outro lado, mas o ar nao
desaparece” (DANGOND-GISBONE, 2012, p. 458). Logo, ao ser
mais fortemente perseguido em um pais, o narcotrafico comeca
a se desenvolver no pais vizinho, ou seja, ele ndo desaparece. De
fato, para além das fronteiras amazonicas brasileiras, ha indicios
de ligacgodes entre as FARC e o ENL da Colémbia com o Comando
Vermelho, organizacao criminosa brasileira (DANGOND-
GISBONE, 2012, p. 461).

Presenca militar e policial do Brasil nas fronteiras

O projeto mais abrangente das Forcas Armadas é o SIVAM/
SIPAM (Sistema de Protecao e Vigilancia da Amazoénia), que
envolve inteligéncia por meio da vigilancia e sistemas de
radares fixos (Tabatinga, Sdo José da Cachoeira e Tefé); imagens
aeroespaciais; sensores de area,; vigilancia aérea e unidades de
intercepcao. Estes mecanismos possibilitam coletar informacoes
sobre voos, violagdes de fronteira, pistas de aterrisagem,
plantagoes, laboratérios, procedimentos ilegais, entre outros
atos ilegais na regiao. O SIVAM/SIPAM tornou-se operacional em
2004 e tem revelado, a despeito de sua grande capacidade de
monitorar, as grandes dificuldades que as autoridades continuam
enfrentando para penetrar no territério e, de fato, evitar que as
atividades ilegais ocorram (DANGOND-GISBONE, 2012).

A Policia Federal, por sua vez, tem liderado combates aos
grupos criminosos, principalmente através das operacdes
conhecidas como Agata. A Agata 7, ocorrida em junho de 2013,
abrangeu toda a extensao fronteirica, de norte ao sul, e contou
com a atuacgao integrada de outras agéncias do pais:
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Durante o periodo de realizagao [desta] operagéo, tropas militares e
civis federais, estaduais e municipais apreenderam 25,342 toneladas
de maconha e 657 quilos de cocaina, crack e haxixe [...] e também
cerca de 4,5 mil metros cibicos de madeira. As Forgas Armadas
empregaram cerca de 33 mil militares na ac¢do militar, que contou
com o apoio de 1,1 mil servidores de agéncias governamentais
(AGATA 7, 2014).

Na fronteira norte, a operacao ocorreu na faixa do territério
em contato com o Peru, neutralizando uma area de 30 mil hectares
de plantagao de coca, o que representaria a colheita de trés safras
naquele ano.

Diante da magnitude de tais atividades das Forcas Armadas
e da Policia Federal, saltam aos olhos algumas observagoes:
primeiro, que as atividades ilicitas vém sendo conduzidas no pais
hé décadas e as Forgcas Armadas e Policiais apenas tratam de agir
de forma reativa. Ao se obter diagndésticos que apontam para o
crescimento e intensificagdo das atividades ilicitas na regido, nao
seria prudente aumentar os sistemas de vigilancia e a presenca
mais efetiva destas Forgas, e também a da propria sociedade sob
outras formas na regiao? Em segundo lugar, ao se verificar os
detalhes da Agata 7 se constatou que:

Durante a Agata, as Forcas Armadas realizaram ainda Acgoes
Civico Sociais (ACISOS) em cidades carentes na faixa de fronteira.
Com o apoio de navios e barracas de campanha, as populacoes
contaram com atendimento médico, odontoldégico e hospitalar,
além de receberem medicamentos e apoio para tirar documentos
de identidade e realizar cursos profissionalizantes. Foram 28.216
atendimentos médicos e 35.966 odontolégicos. [...] No periodo,
55.160 medicamentos foram distribuidos. A Agata 7 contou também
com a realizagdo de atividades de prevengado de satude, com o
atendimento de 68.726 pessoas (AGATA 7, 2014).

Diante do exposto, fica evidente que o Brasil é um pais
de poucos “contatos”, em particular, em sua Regidao Norte, e
mais, que tem em suas fronteiras cidades pobres, com baixa
governabilidade e instituigdes fracas. Dessa forma, a Unica
presenca que se faz marcante nesta regidao, embora insuficiente,
sao as Forgas Armadas e Policiais.
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Consideracoes finais

Os apontamentos sobre a atuacao das Forcas Armadas
brasileiras demonstraram que elas buscam por meio de diferentes
programas levar o Estado a Regido Norte, a despeito deste esforgo
nao ser de sua responsabilidade Unica e exclusiva, mas sim do
Estado de forma mais ampla. Decorre disso, que a autoridade ou
o ator mais vertebrado nesta regiao permanecem sendo as Forcas
Armadas. Este cendrio é reforgado pelo fato do Estado ter uma
soberania fragmentada em parte de sua extensao fronteirigca, com
incidéncia na regido amazonica.

Ao retomar as fungdes tipicas que deveriam ser exercidas
pelo Estado como a organizagao do pais e dos consensos sociais; a
construcao da hegemonia; a modelagem da administragao publi-
ca; o planejamento da administracao e desenvolvimento; a defesa
da soberania e, por fim, a construcao do “Projeto Nacional”, per-
cebe-se que o Estado brasileiro tem falhado de forma sistematica.

A caréncia deste Estado nas regides de fronteira, isto é,
sua auséncia nestes organismos vivos, contribui para que elas
se tornem campos férteis para a agdo de grupos criminosos de
natureza transnacional. Um exemplo deste tipo de acao pode
ser observado na fronteira do Brasil com a Coldémbia, onde esta
havendo uma internacionalizacao, ou “transbordamento”, do
conflito deste pais.

A incidéncia deste tipo de fronteira, que pode ser considerada
como um “black spots”, isto é, um espago com consideravel
capacidade de ser monitorado, mas nao de ser penetrado e
administrado, somada a incapacidade do Estado de se fazer
presente, através das atribuigdes que lhe competem, tornam esse
cendrio uma tragédia anunciada.

PIMENTA, M. C. B. S. Fragmented sovereignty in the Amazon
frontiers in the face of the growing presence of the narcotraffic:
an advertised tragedy? Perspectivas, Sao Paulo, v. 50, p. 173-185,
jul./dez. 2017.

B ABSTRACT: The article aims to discuss the theoretical and conceptual
contribution of ungoverned areas or so-called black spots with a case
study of the organized crime in the Amazon border region. Historically,
the region observed low development and settlement, which has even
greater challenge for the Brazilian government, not only in the face of
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transnational crime that has crossed the border, but also facing the
challenge of reinforcing it from a deeper perspective of development,
defense initiatives and surveillance of the area. On the one hand, the
UNODC documents analysis show that the Amazon region has been
increasingly used for drug trafficking, arms and people; on the other
hand, the analysis of government programs and police and military
operations, such as Agata Operation, shows that these should be
accompanied by deeper actions aimed at development. The article
concludes with the finding of the numerous challenges offered by
the region, particularly in what regards transnational crime, and
supports the validity of the theoretical and conceptual framework of
ungoverned or black spots areas to be effective for the understanding
and comprehension of this phenomenon.

B KEYWORDS: Non-governed areas. Amazon borders. Transnational
crime-armed forces.
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