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Resumo

O objetivo do artigo é apresentar as possiveis aplicacdes de novas abordagens analiticas de
integracdo sul-americana ao caso brasileiro. Em primeiro lugar, o artigo identifica as abordagens
parciais desenvolvidas depois do declinio do regionalismo aberto para explicar as novas iniciativas
de integracao e/ou cooperacao regional na América do Sul. Na principal parte analisa o papel
qgue o Brasil exerce desde 2003 na regido com vista a checar a viabilidade das abordagens
apresentadas anteriormente para a explicacao do comportamento brasileiro frente a regiao e,
mais especificamente, diante do MERCOSUL e da UNASUL. Por fim, a conclusao busca refletir
sobre a aplicabilidade das abordagens apresentadas.
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Abstract

The aim of the article is to present the use of the new analytical approaches of South American
integration to the Brazilian case. Firstly, the article identifies the partial approaches developed after
the decline of the open regionalism to explain the new regional integration and/or cooperation
initiatives in South America. The main section analyses the Brazilian role in the region from 2003
onwards in order to check the approaches presented viability to explain the Brazilian behaviour
toward the region and, more specifically, toward MERCOSUR and UNASUR. Finally, the conclusion
reflects about the applicability of the presented approaches.
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0 novo milénio apresenta caracteristicas diferentes. Um cenario mais fragmentado e
marcado por uma situacao de crise e mudanca em funcgao da multipolarizagdo iniciada depois do
11/Setembro seguido da invasao do Iraque pelos Estados Unidos. E agravado na dimensao
econdmica pela crise financeira que se abateu sobre os Estados Unidos em 2008 e, em maior
medida, sobre os paises da Zona do Euro. Este contexto abriu espagos para a ascensao de novos
atores - 0s paises emergentes - assim como de visdes de mundo alternativas ao liberalismo
predominante nos anos 1990. Diferentes concepces e prioridades acerca dos principios consolidados
no Ocidente como responsabilidade de proteger, democracia e direitos humanos vieram a tona
da ordem politica global.

Na Ameérica do Sul, a ascensao de novos governos de esquerda com projetos de refundacdo
do proprio regime politico desde o inicio dos anos 2000 reduziu os alinhamentos desses paises
aos Estados Unidos e a forte crise da Argentina, em 2001, enfraqueceu sua presenca no contexto
regional. Desde 0 11/Setembro e, depois, o fracasso das negociacdes para a formacao da Area de Livre
Comeércio das Ameéricas, que o governo de George W. Bush abandonou os resquicios de uma politica
pan-americana para a América Latina. O governo subsequente de Barack Obama ndo adotou
uma politica especifica orientada para a Ameérica do Sul. O aumento dos precos dos commadities
beneficiou as exportacbes de diversos paises da regido favorecendo seus respectivos balangos
de pagamentos. E, por fim, a ascensao da China como um parceiro alternativo forneceu maior
margem de manobra para os paises da regido, assim como incentivou o reforco das iniciativas
de redirecionamento do comércio regional.

O cenario dos processos de integracdo na América do Sul que veio se conformando desde
entdo também apresenta um novo formato. No decorrer dos anos 2000 as iniciativas tradicionais
de orientacao comercialista, como o MERCOSUL (Mercado Comum do Sul) em seu formato tal como
definido do Tratado de Assuncao e a Comunidade Andina (CAN), perderam centralidade frente a
novas experiéncias de governanca e cooperacao, de carater prioritariamente cooperativo.2 0 modelo
de economia aberta, que deu base aos processos de base comercial, foi substituido em diversos
paises sul-americanos por politicas proximas ao desenvolvimentismo.

Essas novas iniciativas, porém, nao consolidaram um marco de integracao regional unificado
e nem puderam reformular o comércio intra-regional o suficiente para reorientar, para a dimensao
regional, a tradicional prioridade dos intercambios da regido com paises fora do continente. A UNASUL
(Unido das Nacgbes Sul-Americanas) tem a centralidade da politica e um carater estritamente
intergovernamental e de institucionalidade baixa, garantindo a autonomia dos Estados membros
em iniciativas extra-regionais e em opc¢0Oes alternativas do campo comercial. Por outro lado,
contribuiu para um avanco da regionalizacao entendida como interdependéncia de agentes politicos
e econdmicos da area. Esse novo cenario, além de dar lugar as novas experiéncias no campo da
governancga e da cooperagdo regional, ampliou as margens de autonomia do comportamento
brasileiro na regido com vistas a constru¢do da sua lideranga.?

2 Agui a cooperagao é identificada com uma agao conjunta voluntaria, que difere da integracdo uma vez que se entende a integracao
como acgdo voluntaria de assumir compromissos e areas de partilhas ou cessdes de soberania a partir de um tratado. Ver Malamud
(2013).

3 Lideranca é entendida agqui como a capacidade do pais de influenciar a trajetéria politica da regido. Segundo Schirm (2010:200)
“the ability to make others follow goals and positions which these others did not previously share and/or to make others support an
increase in status and power of the emerging power”.
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No meio académico, estas mudancas trouxeram a tona novas abordagens sobre o regionalismo
no subcontinente, assim como um debate sobre o grau de complementariedade ou fragmentacao
das novas iniciativas.

O propdsito deste artigo é fornecer ideias para a analise do cenario atual do regionalismo
na Ameérica do Sul a partir do comportamento brasileiro frente as iniciativas de integracao e/ou
cooperacao em curso na regiao. Sdo examinados, portanto, tracos politicos da atuacao brasileira
frente ao MERCOSUL e a UNASUL.

Para dar conta desse objetivo, sdo apresentadas inicialmente algumas perspectivas recentes
para a analise do regionalismo no subcontinente e, como parte central do artigo, é analisado o
comportamento brasileiro frente novo cenario regional nos governos de Lula e Dilma Rousseff.
Por fim, as consideracdes finais buscam conectar as abordagens mencionadas inicialmente com
0 comportamento brasileiro.

1 A contribuicao de novas abordagens

Durante a década de 1990, as iniciativas de integracao regional tomaram novo impulso com
os exemplos do renascimento da CAN e da criagao do MERCOSUL. Devido ao fato destas iniciativas
serem orientadas basicamente para uma melhor insercdo das economias nacionais no sistema
econdmico internacional, estas ficaram conhecidas como regionalismo aberto.

O regionalismo aberto assumiu caracteristicas, vinculadas ao processo de globalizacao dos
anos 1990, gue atuaram como elementos norteadores de seu funcionamento: medidas orientadas
para a obtencdo de uma economia de mercado mais aberta e uma superacao do protecionismo
histdrico que marcou as economias nacionais de orientacdo cepalina; expectativa de articulacao
entre 0s paises com vistas a construir uma economia de escala que pudesse competir em melhores
condicbes na economia internacional; e a defesa de regimes demaocraticos pluralistas ocidentais. O
nova regionalismo significou a contraparte do neoliberalismo nos processos de integragdo regional
e orientou as analises das experiéncias sul-americanas neste periodo.

Desde o inicio dos anos 2000, porém, algumas condic6es basicas de seu funcionamento
foram postas em xeque. Por um lado, 0o modelo de abertura das economias nacionais ndo mostrou
os resultados esperados em diversos paises na regiao e foi coexistindo cada vez mais ou sendo
substituido paulatinamente por tracos de um modelo orientado para politicas de desenvolvimento
nacionais de corte mais protecionista, préximo do desenvolvimentismo, e reflexdes sobre a reducao
da pobreza e da desigualdade. Nestes casos, vis a vis 0 exterior, a adogao de compromissos proprios
dos processos de integracao regional de carater comercialista foi dando lugar a preferéncias mais
cooperativas. Por outro lado, a ideia de criar uma economia regional de escala nunca chegou a ser
implementada devido a resisténcia de agentes econdmicos nacionais que colocaram obstaculos
e ao carater defensivo dos processos de integracao na regido. A construgdo de um cenario de
interdependéncia se confirmou e 0s custos de uma passagem para uma economia de escala
nao foram afrontados. E por fim, o consenso atingido durante os anos 1990 sobre a importancia
dos regimes democraticos representativos ocidentais sofreu mudancas e perdeu relevancia em
alguns paises da regido. Alguns governos buscaram desde o inicio dos anos 2000 reconstruir
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0s respectivos regimes politicos nacionais a partir de novos padrdes de insercdo de setores até
entao marginalizados da politica. As explicagbes tradicionais sobre integracao deixaram diversas
lacunas frente a estas transformacoes.

Com vistas a introduzir novas reflexdes sobre o tema Malamud (2013) recupera palavras de
Ernst Haas que definem a integragdo como um processo através do qual os Estados “se mesclam,
se confundem e se fundem voluntariamente com seus vizinhos de modo tal que perdem certos
atributos faticos de soberania, ao mesmo tempo em gue adguirem novas técnicas para resolver
conjuntamente seus conflitos”, que ajudam por sua vez a se entender a fronteira entre integracao
e cooperacao entre Estados.* Ele visa ressaltar a dimensdo deliberada e de construcdo estatal
de uma comunidade politica deste tipo de iniciativa. E diferencia-la da governanca regional, que
corresponderia a “mecanismos através dos quais se regulam as novas comunidades”.

Motta Veiga e Rios (2007) chamam o modelo de regionalismo estabelecido na regido durante
a década de 2000 de regionalismo poés-liberal, que se afasta da integracdo comercial dando
destague ao espaco da politica, as assimetrias regionais, a integracao fisica e a maior concertagao
politica entre os paises da regidao; aonde o Brasil estaria buscando assumir gradativamente o0s
custos do processo de integracao. No novo modelo, as diferencas estruturais entre 0s paises
gerariam incentivos assimeétricos para se avangar no campo da integragdo, o que levaria ao
estabelecimento de maior margem de manobra para os Estados fornecendo as iniciativas de
integracdo um peso pouco relevante na implementacdo de suas respectivas estratégicas pubicas
(MOTTA VEIGA e RIOS, 2007:19).

Este modelo foi desenvolvido posteriormente por diversos autores. Sanahuja (2009)
destaca que o perfil do regionalismo poés-liberal seria mais orientado para servir 0 estado
desenvolvimentista do que para a insercao dos Estados em um mundo globalizado, uma vez que,
nele, a estratégia de desenvolvimento nacional goza de autonomia. Sanahuja (2012:22) vincula o
regionalismo pds-liberal a um “trilema” vivido pelos Estados da regido entre a defesa da soberania
nacional, as aspirac6es de uma integracao regional eficaz e a busca de autonomia no plano
internacional. Gratius (2012:16) denomina esta onda do regionalismo como regionalismo politico-
social, como consequéncia da ascensao de governos com novos projetos politicos e econdmicos,
marcados por um maior intervencionismo do estado como agente do desenvolvimento, e ressalta
seu perfil prioritariamente politico.

Riggirozzi (2012:139), por seu turno, explicando a “nova cartografia regional” recupera a ideia
de um regionalismo defensivo, critico as ideias neoliberais, e orientado para areas especificas
de desenvolvimento humano, para infraestrutura e energia, entre outros. Aponta a existéncia
de trés tendéncias gue as vezes se superpéem e da uma definicdo ampla de regionalismo pos-
hegeménico.

A partir da classificacao difundida das iniciativas atuais como quarta onda do regionalismo,
Olivier Dabéne (2012) identifica-o com um regionalismo de novo tipo, de perfil neo-estruturalista,
e destaca a heterogeneidade e tensdes do modelo atual na medida em que incorpora diversos
atores com agendas diferentes.

4 (itagao de HAAS, Ernst. The study of regional integration: reflections on the joy and anguish of pretheorizing. In LINDBERG, N. e
SCHEINGOLD, S.A. (eds.), Regional Integration: theory and research. Cambridge, Harvard University Press, p.6, por Malamud (2013).

6 | Miriam Gomes Saraiva



CNARTAN INTERNNCIONANL

Nolte (2011) sugere uma conceitualizacdo mais precisa da governanca regional: refere-se a
um conjunto de organizagdes regionais e principios e regras normatizadores do comportamento
dos Estados, assim como ao processo de criacao destas organizacbes e principios, que contribuiria
para a solucdo de problemas da regido assim como proporcionaria maiores beneficios nos padroes
de relacionamento intra-regional. Nolte (2013) aponta o conceito de governanca regional como
instrumento importante para a compreensdo do padrao atual do regionalismo na América Latina.
O autor também destaca a importancia da iniciativa de uma poténcia regional na origem da
formacdo de uma organizacao regional.

Malamud e Gardini (2012) assinalaram a coexisténcia de subregionalismos segmentados, e
de um consequente cenario de regionalismo de sobreposicao ou regionalismo multi-nivel.> Este,
seria um fenémeno pouco frequente que conduziria ao convivio entre diferentes experiéncias
de integracao regional e que poderia produzir impasses entre as instituicbes proprias destas
iniciativas e as sociedades nacionais dando a cada Estado a possibilidade de participar de mais de
uma organizacao regional estando sujeito a dupla lealdade e ao conflito entre diferentes normas
(MALAMUD e GARDINI, 2012:122). Estas diversas iniciativas de integracao/cooperacao regional
esvaziariam o conceito real de integracao regional. Por extensao, a coexisténcia de diversos
esguemas de integracao tornaria mais dificil se atingir um denominador comum.

Sean Burges (2005), por sua vez, defende que os ganhos dos processos de integracao
econdmica na regiao anunciados pelas liderangas politicas nao correspondem a avangos em termaos
reais. Ele demonstra através de dados empiricos que ndo existem incentivos econémicos ou
demandas domésticas no interior dos Estados da regido suficientes para um éxito neste campo.
Aponta, porém a possibilidade destes processos receberem impulsos de outro tipo, como vantagens
nas areas de seguranca e de energia. Recupera a perspectiva de Mattli® que defende a importancia
da existéncia de um ator regional que leve adiante os custos e incentivos para uma iniciativa de
integracdo, destaca a importancia que o Brasil exerca o papel de paymaster absorvendo os custos
da integracao e provendo o coletivo de bens publicos necessario para 0 sucesso de um processo
de integracao.

Nolte (2013) ressalta que os projetos regionais sao resultante de construgdes sociais e,
portanto, aponta como importante tomar-se em conta para a analise afirmativas e propostas de
atores envolvidos nos processos de integracao. Outros autores, como Bricefio Ruiz e Saraiva (2010)
e Vigevani, Favaron, Ramanzini)r. e Correia (2008) buscam explicar a conjuntura atual dos processos
de integracdo na América do Sul a partir das ideias, visdes e conceitos enraizados nas percepcoes
dos atores que participam nas iniciativas, ou combinando ideias com interesses. Nestas analises,
as ideias seriam recursos de poder utilizados por “atores interessados”; o instrumento em lutas
politicas que ajudaria certos atores a alcancarem certos objetivos. Desde esta perspectiva, gue tipo
de percepgdes sobre aintegracdo regional podem seridentificadas nos atores politicos e econémicos
da regidao? Como o novo cenario é percebido e quais as expectativas de seus atores?

5 Atraducdo no inglés é, respectivamente, segmented subregionalisms e ovverlapping (ou multilevel) regionalism.

6 Aquiareferéncia é a obra de Walter Mattli, The Logic of Regional Integration: Europe and Beyond, Cambridge, Cambridge University
Press, 2009.
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2 0 Brasil frente aos processos de integracao/cooperacao regional

Em um cenario internacional incerto, orientado para um novo ordenamento, o Brasil
desempenhou, durante a década de 2000, um papel relevante tanto no que diz respeito a uma
participacdo assertiva na politica internacional com vistas a favorecer a multipolaridade anti-
hegemadnica, quanto na construcao de uma lideranca forte no espaco regional. Durante o governo
de Lula a diplomacia brasileira foi, progressivamente, assumindo custos da integragdo, assim como
da cooperacao e da estruturagdo de um conjunto consensuado de normas de comportamento
na regiao.

A eleicao de Lula da Silva e a consequente ascensdo do grupo autonomista nos quadros
da Itamaraty trouxe um novo perfil para a politica externa brasileira.” A convic¢do da diplomacia
brasileira vigente durante os anos 1990 nos regimes internacionais, foi substituida por um
comportamento ativo com vistas a modifica-los em favor dos paises do Sul global ou em beneficio
préprio, definido por Lima (2010) como revisionismo soft. A ideia de trazer junto a si outros paises
do Sul, emergentes ou de menos recursos, com vistas a contrabalancar o poder das poténcias
tradicionais ocidentais, serviu de base para a atuacao internacional do pais. Se por um lado as
coalizbes com parceiros emergentes contribuiu para alavancar as ac6es globais do pais,8 por outro
lado a diplomacia buscou um tipo de lideranca internacional de carater individual, e o papel do pais
como um player global veio fortemente fundamentado nas ideias de autonomia e universalismo
gue marcam o pensamento da diplomacia brasileira.

De forma simultanea a ascensdo do Brasil na arena global, a lideranca regional na Ameérica
do Sul tornou-se uma prioridade. A projecao do pais nas arenas tanto global quanto regional foram
iniciativas simultaneas e, desde a perspectiva brasileira, também complementares. A aproximacao
com os paises vizinhos foi percebida por diplomatas formuladores como instrumento para a
realizacao do potencial brasileiro, para apoio ao desenvolvimento do pais e para a formacao de um
bloco capaz de exercer maior influéncia internacional. Segundo Flemes (2010), em seu processo
de ascensdo em uma nova ordem internacional mais multipolar o Brasil teria necessidade do
peso regional nas barganhas globais, embora sem se ater a uma institucionalizagao que limitasse
sua autonomia.

2.1 Asvisoes brasileiras de integracao/cooperacgao regional

As percepc0es brasileiras sobre o regionalismo tem, por sua vez, caracteristicas especificas,
proprias do tipo de insercao histoérica do Brasil na regido, assim como da projecdo externa gue vem
experimentando desde meados dos anos 1990. O éxito do crescimento econdmico a partir do modelo
de substituicdo de importagdes proporcionou a consolidacao de setores desenvolvimentistas
e protecionistas fortes e estaveis, assim como gerou uma estrutura industrial complexa e
diversificada. Nesse contexto, a primeira visao, se situa entre a heterodoxia e o liberalismo e

7 Desde 1990 que a diplomacia brasileira vem se delineando em torno de duas correntes, autonomistas e institucionalistas pragmaticos,
gue tém diferentes visdes sobre a dinamica da ordem internacional, interesses nacionais e estratégia para atingir os objetivos de
autonomia e crescimento econémico do pais. Essas duas correntes tiveram vinculos com atores politicos do periodo. Sobre esse tema
ver Saraiva (2010).

8 Amancio Jorge de Oliveira, em mesa redonda no 8t. Encontro da ABCP, Gramado, 01-04/Agosto/2012, destaca o papel dos BRICS
como coalizao de alavancagem da acado global do Brasil.
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foi prioritaria durante os anos 1990. E favoravel a uma liberalizacdo condicionada da economia,
gue administra a abertura comercial mas nao abre mdo da politica industrializante adotada
tradicionalmente desde o periodo desenvolvimentista. Esta visao identifica uma integracao na
Américado Sul como uma estagio para diminuir os impactos e o préprio ritmo de uma abertura para
0 exterior e para absorver as exportacoes brasileiras de manufaturados. Em relacao ao MERCOSUL,
oscilou nos momentos mais criticos do bloco, entre a defesa do seu retorno a uma area de livre
comeércio e, em momentos mais favoraveis, a aceitacao de uma unido aduaneira incompleta. Esse
grupo teve mais destague durante o governo de Fernando Henrique Cardoso e com a elei¢cao de Lula
da Silva teve sua influéncia reduzida.

Em termos politico-diplomaticos, esta corrente encontrou sua identidade principalmente
nos marcos dos institucionalistas pragmaticos do Itamaraty, que se caracterizaram por dar maior
importancia ao apoio do Brasil aos regimes internacionais em vigéncia. Em relacao a uma iniciativa
gue incluisse a América do Sul como um todo, a partir do ano 2000 esta corrente orientou as
preferéncias pela estabilizacdo macroecondémica, pelo incremento do comércio intra-regional
através do desenvolvimento da infraestrutura regional e, paliticamente, o reforco da retérica
pro-democracia em um ambiente harménico e pacifico (GAVIAQ, 2013).

Os brasileiros desenvolvimentistas -de corte propriamente heterodoxo- buscam a integracao
OU a cooperagao econémica como mecanismo de acesso a mercados externos e, sobretudo, de
projecao das empresas nacionais, assim como um canal de projecdo brasileira e de fortalecimento
do pais nas negaciagbes econémicas internacionais. Sua maior identidade na esfera diplomatica da-
se com a corrente autonomista, que defende uma projecao mais auténoma e ativa do Brasil na
politica internacional e que busca um papel de lideranca brasileira assertiva na Ameérica do Sul. Esta
corrente percebe aintegracao sul-americana sob a lideranga brasileira como prioridade e considera
importante tanto a ampliagdo do MERCOSUL guanto a inclusao de temas de infraestrutura em
sua agenda. A base do regionalismo aberto do MERCOSUL e seu carater comercialista foram
criticados por este grupo. O desenvolvimento foi apontado como matriz para um processo regional
de integracao. O maior destaque é dado a possibilidade de implementar projetos brasileiros de
desenvolvimento de infraestrutura e projecdo industrial. Esse grupo obteve maior espago com 0s
governos de Lula e de Dilma Rousseff.

As duas correntes, porém, coincidem na defesa da manutencao da autonomia brasileira
nos campos da politica macroecondmica e da politica externa frente a parceiros extra-regionais.

Fora da corporacdo diplomatica existe uma visao progressista histérica que poderia ser vista
como uma comunidade epistémica pré-integracdo.? Orienta-se basicamente para a dimensao
politica. O processo de integragdo, neste caso, teria uma perspectiva de longo prazo de carater
estratégico vis a vis terceiros Estados. Entendem gue um processo de integracao fortaleceria a
posicdo da América do Sul no concerto de nagdes. Propdem um processo de integracdo cuja base
seria uma identidade comum e no qual a énfase estaria na participacao da sociedade civil e no
fortalecimento da parte institucional, e veem a institucionalizagdo como um incentivo para a
integracdo. Sua origem esta em académicos e também liderancas politicas ligadas ao Partido do
Trabalhadores em funcao de seu histéricos de atuacao junto aos pares da regiao.

9 Malamud e Castro (2007) fazem um bom balango das visges sobre integracdo, existentes na regido, classificando-as entre liberais,
realistas e progressistas.
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A partir de 2003, o comportamento brasileiro frente a América do Sul apoiou-se na
vontade politica do presidente Lula em uma articulagdo positiva entre os desenvolvimentistas,
autonomistas do Itamaraty, geopoliticos nacionalistas,’” e uma comunidade epistémica pro-
integracdo que incluiu atores politicos que poderiam ser enquadrados na visao progressista,
vinculados ao PT e académicos defensores da integracdo regional. Com a ascensao de Dilma
Rousseff os tracos do desenvolvimentista foram reforgados, a corrente autonomista seguiu em
postos chaves mas a comunidade epistémica pré-integragdo perdeu peso no processo decisario.
A presidéncia parou de atuar como elemento equilibrador e ndo demostrou vontade palitica
especifica em relacdo a regido.

2.2 0 governo de Lula e o regionalismo

0 governo de Lula teve inicio com um perfil de estabilidade e crescimento econémico
ampliando a assimetria do Brasil frente aos paises vizinhos. Neste cenario, e buscando dar
uma resposta a este novo equilibrio regional, a politica externa do governo de Lula priorizou a
construcdo de um ordenamento da Ameérica do Sul sob a lideranca brasileira aonde o Brasil teria
um papel decisivo na responsabilidade sobre 0s processos de integracao e regionalizacao. Com este
objetivo, a diplomacia brasileira deu um novo peso a construcao da lideranca na regido baseada
em um comportamento de soft power baseada na cooperacao e na persuasdo, e no reforco do
multilateralismo. Incluiu em sua agenda a articulacao da lideranca regional com incentivos ao
desenvolvimento brasileiro e orientou seu comportamento para a formacao de consensos entre
diferentes priorizando a construcao de uma teia de organizacdes e conjunto de comportamentos
frente a temas que afetassem a regido em detrimento de formas tradicionais de integracao
econdmica.

A diplomacia de Lula introduziu uma estrutura complexa de cooperagdo com paises da
regido dando prioridade a cooperacdo técnica e financeira e ao bilateralismo. Os investimentos na
regido e as obras de infraestrutura financiadas pelo BNDES (Banco Nacional de Desenvolvimento
Econ6mico e Social) cresceram durante o periodo, alavancados pela IIRSA (Iniciativa de Integracao
da Infraestrutura Regional Sul-Americana). Com suas limitages, essas iniciativas contribuiram
para o0 avanco da articulagao com os paises vizinhos em areas nao-comerciais e reforgcaram o
processo de regionalizacao do continente.

Em relacao aos Estados Unidos ndo houve convergéncia no trato dos temas regionais, mas
a falta de uma politica norte-americana para a regiao facilitou que ndao houvesse enfrentamentos
entre os dois paises. O governo brasileiro atuou de forma auténoma frente a questdes do
continente.

A atuacdo brasileira nesta area, porém, conviveu com algumas tensoes. Estratégias econd-
micas neodesenvolvimentistas e demandas sociais nos marcos dos processos de reconfiguragao
do regime politico de paises vizinhos desafiaram a posicdo brasileira reivindicando concessdes
do Brasil no campo econémico através da cobranca de que o Brasil assumisse de forma plena os

10 Houve estudiosos nacionalistas centrando a atencdo na defesa da prioridade sul-americana em relagao ao bloco, os quais identificariam
0 Brasil como o pais mais importante ao sul do Equador e capaz de influenciar os demais por ter atributos especiais como populacao,
geografia, economia, etc. Um bom exemplo é Darc Costa (2003).
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custos financeiros da cooperacao regional. A orientacao de recursos do BNDES para empresas
brasileiras ou obras em territdrio brasileiro foram objeto de queixas. Por outro lado, na relagao com
0s paises da regido, a rejeicao brasileira de aprofundar o processo de integracao em termos de
partilha de decisdes articulado a projecao global do Brasil trouxe desconfiancas. Se a construcao
de instituicbes regionais nao provocou reacdes defensivas, a iniciativa brasileira de projecao global
nao foi por eles identificada como benéfica para a regiao mas, ao contrario, foi vista como um
recurso para o Brasil atingir interesses proprios. Isto aumentou os custos da lideranca regional
gue, por sua vez, foi muitas vezes contestada por paises vizinhos em dimensées extra-regionais.”

0 governo brasileiro, por seu turno, fez um movimento importante na arena domeéstica
com vistas a formar uma frente politica em torno do projeto de lideranca brasileira na regiao,
gue se refletiu na formacgao de uma coalizdo favoravel a que o pais arcasse com alguns custos
da integracdo sul-americana. Pensadores do PT tiveram influéncia neste comportamento vendo a
cooperagao como elemento positivo, incentivando a construgao de uma identidade sul-americana e
arientando no sentido de maior aproximacgdo com oS paises cujos governos sdo identificados como
progressistas.

2.3 As mudancas no perfil do MERCOSUL

0 MERCOSUL é, em termos econdmicos formais, uma unidao aduaneira incompleta de
carater intergovernamental mas, na pratica, trata-se de um processo de integracdo assimeétrica
fortemente marcado pela bilateralidade em seu interior.™? Criado em 1991 com perspectivas de
avancar na partilha de soberania no campo comercial, a percepgdo predominante entre analistas
de temas regionais é que as expectativas estruturadas a partir da assinatura do tratado de
Assuncao nao se concretizaram. Durante sua primeira década houve um convivio no Brasil da
visao de liberalizagao condicionada da economia marcada pela intersecdo entre a heterodoxia
e o liberalismo (com os institucionalistas pragmaticos) com, na Argentina, a coexisténcia de
pensadores liberais e heterodoxos nos quadros do governo. Esse convivio marcou a evolugao do
bloco, que avangou nas areas aonde produzia maiores ganhos econdmicos -0 comeércio intrabloco-
e com baixa institucionalidade. A desvalorizagao cambial de 1999 interrompeu este processo por
introduzir nas relacbes comerciais um fator de desequilibrio entre os dois principais parceiros
-a dificil equacao entre cambio e exportagdes- gue nao encontrou mais um ponto de equilibrio.
A bilateralidade que marcou sua evolucao, por sua vez, garantiu ao Brasil a possibilidade de
relacionar-se individualmente com cada um de seus parceiros de bloco.

A partir da crise argentina de 2001 e depois das elei¢des de Lula e Néstor Kirchner o equilibrio
politico nos dois paises foi modificado. Nos dois casos, o convivio entre os heterodoxos tanto
pragmaticos quanto progressistas foi estabelecido em detrimento dos liberais, embora com
diferencas entre si.

11 Malamud (2009), aponta para contrarias dos paises da regido materializadas em negativas frente a candidaturas brasileiras para
cargos eletivos em organizagdes internacionais.

12 Lorena Granja (2012), em projeto de tese de Doutorado, caracteriza o processo de integragao assimétrico pela existéncia de fortes
assimetrias, pelo fato de um dos membros ser potencialmente um lider regional e pela bilateralizagao das relagdes intrabloco.
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0 governo de Lula refletiu a coexisténcia das correntes autonomista/pré-desenvolvimen-
tismo e um grupo de liderangas vinculados ao PT. Em relagdo ao MERCOSUL, esta combinagao
articulou, por um lado, a visdao autonomista formulada no Itamaraty que vé a integracdo sul-
americana sob a lideranca brasileira como objetivo e prioriza uma ampliagdo do MERCOSUL
através da entrada de novos Estados (ou a formacao posterior da UNASUL) com outra corrente
favoravel ao aprofundamento da integracao. Nos dois casos a prioridade nao foi o comércio, mas
sim o desenvolvimento. No campo econémico, 0 governo brasileiro buscou manter um equilibrio
no interior do MERCOSUL gue favorecesse os projetos de desenvolvimento de infraestrutura e
projecdo industrial.

Na Argentina, Néstor Kirchner fez uma renovacdo no quadro politico e adotou uma estratégia
neodesenvolvimentista heterodoxa, buscando estabelecer uma politica industrial ativa orientada
para a recomposicao do parque industrial. Esta estratégia incentivou o estabelecimento de
mecanismos defensivos e de comeércio administrado.

Os progressistas -ou a comunidade epistémica brasileira pro-integracdo- defenderam o
aprofundamento da integracdo politica e social através de uma reconfiguracdo da agenda do
bloco e seu fortalecimento institucional.”® A entrada em vigor do Protocolo de Olivos e a formacao
do Parlamento do MERCOSUL foram resultantes da influéncia desta perspectiva. A criacao do
PARLASUL, a partir de uma confluéncia de interesses dos progressistas com legisladores e atores
provados, abriu perspectivas de aprofundamento da integracdo. Na dimensao intersocietal o nivel
de integracao atingido em parte dentro do MERCOSUL -sobretudo entre Brasil e Argentina- foi
significativo. O Plano de Trabalho do MERCOSUL de 2004 a 2006 dedicava particular atencdo ao
MERCOSUL Sacial, e a cooperacao entre diferentes ministérios em setores como educacao, cultura,
energia e agricultura cresceu durante o periodo. O Brasil assumiu, progressivamente, 0s custos da
coesao no bloco através da criacao e implementacao do FOCEM (Fundo de Convergéncia Estrutural
do Mercosul).* Ou seja, uma dimensado que nao havia sido prevista no Tratado de Assuncdo tomou
corpo em relagao ao modelo tradicional de integragdo econémica. No entanto, embora haja havido
a criacdo de novas instancias no interior do bloco, ndo houve um aprofundamento da integracdo
no sentido da partilha de soberania e sim no campo que o0s neofuncionalistas chamariam de
spillaround.’s

O processo de admissao da Venezuela como membro pleno do bloco atendeu a formuladores
argentinos preocupados com o peso crescente da lideranca brasileira, aos autonomistas brasileiros
gue buscariam a ampliagao comercial do bloco,'® e aos progressistas de defendiam maior
aproximacgao com 0S governos progressistas da regido. Mas empacou nos limites da visao
bolivariana que tinha expectativas de reformular o carater econémico do MERCOSUL.”

13 Os avancos no campo da institucionalidade do bloco ndo apontam para a conformacao de uma dimensao supranacional que, em
funcao de diversos motivos de carater histérico que nao sao discutidos neste artigo, nao ocupa um lugar de destague no universo de
preferéncias dos governos sul-americanos. Em Gratius e Saraiva (2013) pode ser visto reflexdes sobre este item.

14 A contribuicdo brasileira para o FOCEM é de 70% do total, enquanto o pais recebe apenas 10% dos recursos do fundo.

15 Philippe Schmitter define, como opcao eventual ao processo de spillover, este movimento de aumentar as areas abrangidas pelas
agéncias do bloco sem ampliar a capacidade decisoria. Sobre este tema, ver Malamud e Dri (2013), aonde a obra de Schmitter serve
como referéncia para a andlise do papel do PARLASUL.

16 Assim como atender a agéncias econdmicas governamentais que viam na Venezuela um mercado promissor.
17 Ver Bricefio Ruiz e Saraiva (2010).
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Em termos econdmicos, a area de livre comércio e a Tarifa Externa Comum (TEC) foram
perfuradas e os investimentos no bloco foram deixando de ser atrativos para agentes econdmicos
brasileiros. Por outro lado, no apagar das luzes do governo de Lula foi aprovado um Cadigo
Aduaneiro a ser implementado no longo prazo. O FOCEM referendou a disposicao brasileira de
investir em paises do bloco. E este experimentou também uma ampliacdo: foram assinados
acordos de associagcdao com Peru, Equador e Colédmbia, e a Venezuela solicitou sua inclusao como
membro pleno.

A ascensao internacional do Brasil abriu novas areas de atuacao para diplomacia brasileira em
diferentes féruns multilaterais que ndo significaram uma articulacao de politicas externas de seus
paises membros em féruns multilaterais e nem produziram beneficios para o MERCOSUL. Durante
0 periodo, o bloco deixou de ter um papel importante na estratégia brasileira global.

2.4 A dimensado sul-americana da politica externa brasileira para a regiao

Na politica externa do governo de Lula um novo ordenamento da Ameérica do Sul sob a
lideranca brasileira passou a ser considerado prioritario. A aproximacgdo com o0s paises vizinhos foi
percebida como instrumentos para a realizagao do potencial brasileiro e a formacdo de um bloco
capaz de exercer maior influéncia internacional. Com este objetivo, a diplomacia brasileira deu um
novo peso a construcao da lideranca na regiao baseada em um comportamento de assisténcia
bilateral e no reforco do multilateralismo. Atualizou os principios da nao intervengao como “nao-
indiferenca” e incluiu em sua agenda a articulagcdo da lideranca regional com o0s processos de
cooperacao/integracdo regional e com incentivos ao desenvolvimento brasileiro.®

Para os pensadores autonomistas e desenvolvimentistas, a aproximacao com paises da
regido abriria perspectivas para a projecao de produtos industriais nacionais na medida em
gue estes ocupariam espacos vazios decorrentes das limitagdes das inddstrias destes paises.
O desenvolvimento da infraestrutura regional seria um espaco importante para a expansao de
empresas brasileiras.

Para implementar seu projeto, a estratégia de consolidagdo da Comunidade Sul-Americana
de Nacoes (CASA) -e sua passagem para UNASUL- foi importante para a diplomacia brasileira.
A UNASUL tem um perfil diferente de outras iniciativas regionais e se aproxima mais de um
instrumento de governanca regional que dos padrdes classicos de integracao. Em 2000, o
presidente Cardoso organizou uma primeira reunido em Brasilia com 0s governantes da regido com
vistas a formacdo de uma comunidade sul-americana. Nessa reunido, 0s principais temas tratados
foram integracdo econémica e de infraestrutura, junto com a perspectiva de reforco dos regimes
democraticos, e a [IRSA foi criada como marco para investimentos regionais em infraestrutura.

A partir da eleicao de Lula, houve esforcos na institucionalizacdo da iniciativa, com a
inclusao de novos temas como dialogo politico; integracao energética; mecanismos financeiros
sul-americanos; assimetrias. Isto mostra tanto as mudancas no padrdo regional de integracdo/
cooperagao quanto, mais especificamente, os reflexos da ampliacdo das iniciativas brasileiras de

18 A “nao-indiferenca”, ressaltada pelo chanceler Celso Amorim (2005) representa uma articulacdo entre a ndo-intervencao e relativo
nivel de ingeréncia em questdes politicas de outros paises aproximando-se de padrdes normativos mais gerais vigentes na atual
ordem internacional.
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cooperacao técnica e financeira com paises da regiao. Demonstra seu perfil cooperativo assim
como uma atuacdo importante no campo politico. No entanto, somente ao final do primeiro
mandato de Lula, com uma reacao brasileira positiva frente a nacionalizacdo de reservas de gas
da Petrobras pelo governo boliviano, que comeca a se desenhar a disposi¢ao real do governo
brasileiro de arcar com alguns custos do processo de integragdo sul-americana superando o gue
Burges (2005) chama de “highly cost-averse leadership style”.

A transformacdo da CASA em UNASUL foi um passo importante para a estratégia brasileira.
Se por um lado a UNASUL adotou um carater estritamente intergovernamental, o que garantiu
a margem de autonomia brasileira frente a seus parceiros na organizagdo e em seu projeto de
projecdo como player global, por outro lado conta formalmente com um desenho institucional
complexo composto pelo Conselho de Chefes de Estado e Governo, Conselho de Chanceleres,
Conselho de Delegados e uma secretaria geral, junto com alguns conselhos setoriais. Estas
instancias sao compostas por agéncias governamentais variadas, consolidando a participacao de
outros ministérios (além dos de Relacoes Exteriores) na politica regional. Em termos econémicos,
por ndo ter compromissos de uma experiéncia de integracao regional especifica nem se enguadrar
em nenhuma das classificacdes de integracao econdmica tradicionais pautadas no livre
comércio, pode acomodar diferentes iniciativas subregionais como o MERCOSUL, a CAN, a parte
sul-americana da ALBA (Alianca Bolivariana para os Povos de nossa América) e a recém formada
Alianca do Pacifico (na Ameérica do Sul Colémbia, Peru e Chile).

A UNASUL foi, progressivamente, unificando os comportamentos dos paises da regido em
temas setoriais. Desempenhou um papel importante frente as situac6es de crise no continente,
seja de politica doméstica (como no caso da Bolivia) ou de relagdes de fronteira (como no caso de
Colémbia e Equador ou Venezuela e Colémbia). Para o governo brasileiro, a organizacao tornou-se
seu principal canal de agcao multilateral através do qual a diplomacia atuou com vistas a construir
posicdes comuns com o0s paises vizinhos, garantir a estabilidade na regiao, assim como responder
como bloco a temas da politica internacional.

Vis a vis outros continentes, a UNASUL foi sendo reconhecida como canal de dialogo com
a regido por outros atores. Ja existemn dois dialogos inter-regionais estruturados em seus marcos
- Ameérica do Sul-Africa e América do Sul-paises arabes. Por outro lado, o objetivo brasileiro de
se atuar conjuntamente para fora da regido nao se confirmou e ndo se vé votos conjuntos dos
paises da UNASUL em foros multilaterais.™

No campo de defesa e seguranca, a crise diplomatica causada por bombardeio colombiano
em territério equatoriano incentivou o governo brasileiro, a sugerir a criagdo do Conselho de
Defesa Sul-Americano (DABENE 2012, 220). Por outro lado, a Estratégia Nacional de Defesa do
governo de Lula teve uma orientacao para o desenvolvimento da inddstria nacional na area de
armamentos e a perspectiva de montar uma industria armamentista na regido teve um peso
importante na posicao favoravel do governo brasileiro29. Assim, o CDS foi criado em 2009 com
0 objetivo de articular tanto as politicas de defesa da regido quanto a producao e intercambio

19 Cabelembrar que, nesta dimensao a UNASUR nunca chegou a conformar um bloco de atuacao frente a temas da politica internacional.
Andrea Ribeiro Hoffmann analisou esta falta de articulacdo em foros multilaterais em apresentagao na Joint BISA-ISA Conference,
Edimburgo,19-22/junho/2012.

20 A Estratégia Nacional de Defesa foi definida no ano de 2008.
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de armamentos, assim como colocou o Brasil no centro da agenda de seguranca regional.?’ Na
percepcdo de seus formuladores, o CDS -junto com o comando brasileiro da Operacdo de Paz do
Haiti, que conta com tropas de diferentes paises da regido- contribuiria também para aproximar
0 Brasil do esperado assento permanente no Conselho de Segurancga das Nagdes Unidas.

Paralelamente a UNASUL, o governo de Lula introduziu no leque das iniciativas externas
brasileiras uma estrutura complexa de cooperacao também bilateral com paises da regido dando
prioridade a cooperacdo técnica e financeira. Os investimentos na regiao e financiamento de
obras de infraestrutura cresceram e o BNDES comecou a dar financiamentos para estas obras,
alavancadas inicialmente pela IIRSA e com vistas a desenvolver uma infraestrutura regional.2
Como pano de fundo, estas iniciativas reforcaram o modelo de desenvolvimento brasileiro
e foram orientadas em grande parte para projetos ou em territério brasileiro ou ndo ligados
necessariamente a projetos de infraestrutura?3. Por outro lado, a cooperagdo técnica comegou a
ser implementada em setores como os de Educacdo, Agricultura, Ciéncia e Tecnologia e Saude.
Estas iniciativas contribuiram para o avanco da articulagdo com 0s paises vizinhos em areas
nao-comerciais e reforcaram o processo de regionalizacao do continente.

2.5 Um novo cenario com o governo de Dilma Rousseff

Desde o inicio de seu governo gue a presidente Dilma Rousseff busca manter, em termos
gerais, as estratégias de politica externa de seu antecessor: a trajetéria revisionista frente as
instituicées internacionais, a atuagao nos foros multilaterais com o perfil de representante dos
paises do Sul e uma orientacao regional para a dimensdo sul-americana. O grupo autonomista
seguiu fortalecido em postos-chave no Itamaraty e os tracos do desenvolvimentismo foram
reforcados; mas, por outro lado, a diplomacia presidencial e o papel da presidéncia como elemento
incentivador e equilibrador de diferentes visdes de politica externa gue havia acontecido durante
0 governo de Lula perderam forca. A vontade politica demonstrada pelo presidente Lula de
articular visdes favoraveis a construcao de uma lideranca regional ndo teve continuidade. No
gue diz respeito ao foco da paolitica externa e a coexisténcia entre projecao global e projecdo
regional, entdo, algumas prioridades foram modificadas: a América do Sul perdeu peso em nome
da atuacao nos marcos do Sul global. No equilibrio entre a projecao global e a projecao regional,
a primeira passou a ser prioritaria.

A ascensao de Dilma Rousseff esvaziou a dimensdo politica do comportamento brasileiro
frente a regido no que diz respeito as acoes do Brasil como ator estruturador das instituicoes
regionais. Na medida em que liderancas politicas com vinculos com governos vizinhos tiveram
reduzida sua capacidade de influir sobre diversos campos da politica externa, as a¢des brasileiras
foram assumindo um carater instrumental e de baixo perfil no que diz respeito ao regionalismo.
Como elemento agravante, a combinagdo de expectativas brasileiras de receber apoio na regido as
aspiracdes globais do pais com a rejeicao a uma institucionalizagao que restringisse a autonomia

21 Sobre este item ver Hirst (2009).

22 Com ainstitucionalizacdo da UNASUL, as iniciativas da IIRSA passaram a ser coordenadas pelo COSIPLAN (Conselho Sul-Americano
de Infraestrutura e Planejamento, da UNASUL).

23 Sobre o atuacao do BNDES na regido durante o governo de Lula ver Ferreira (2013).
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de acao brasileira nos marcos tanto regional quanto internacional aumentou os custos da
lideranca brasileira para um patamar que o0 novo governo ndao mostra disposicdes em atender.
A situagao econdmica brasileira vem enfrentando problemas e uma iniciativa de arcar com custos
da cooperacao regional passou a ser vista com reticéncias pelo novo governo.

No que diz respeito ao MERCOSUL, a posi¢ao adotada durante o governo de Lula vem sendo
mantida: nao é prioridade, mas sua defesa é necessaria administrar as relagdées do Brasil com
paises vizinhos. Mas as dificuldades comerciais do bloco cresceram trazendo um complicador para
a dimensao de integracdo econémica. Os obstaculos as exportacdes brasileiras ndo vem sendo
resolvidos e as medidas estatizantes do governo argentino tem afastado investimentos brasileiros
do pais. O governo de Dilma Rousseff mostra menos disposicao para fazer concessdes ao parceiro e
0s atritos no campo econdmico ndo parecem solucionaveis no curto prazo. A entrada da Venezuela
como membro pleno trouxe também dificuldades para a dimensao comercial uma vez que o pais
tem mostrado resisténcias a adequar-se aos padroes da TEC. A solicitacao da Bolivia de entrar
também como membro pleno sem abandonar a CAN coloca mais obstaculos a TEC. Os avangos tem
apontado para areas nao-comerciais, e se vem buscando espacos para a expansao industrial e o
desenvolvimento de infraestrutura. Em termos comerciais, Guiana e Suriname assinaram acordos de
associacao completando o quadro marco para a formacgdo de uma area de livre comércio coincidente
com o subcontinente.?* Este alargamento, combinado com as dificuldades de implementacdo da
TEC, vemn tornando o bloco mais parecido com a UNASUL.

As negociacoes entre o MERCOSUL e a Unido Europeia (UE) para assinatura do acordo de
associacao sao um exemplo a destacar. Na medida em que vem enfrentado dificuldades em avancar
sobretudo por resisténcias da Argentina (a Venezuela ficaria fora do acordo, a priori), crescem as
pressdes dentro do Brasil por agentes econémicos para que o pais assine um acordo sozinho com a
UE. Esta alternativa, no entanto, é, a priori, afastada pelo governo brasileiro pois significaria o fim
definitivo da TEC que, atualmente, apesar de todas as limitacdes, ainda atua como fator de coesdo
do bloco.

Em contrapartida, uma aproximacdo econdmica com o Uruguai verm sendo gestada, reforcando
o bilateralismo que caracteriza as relacées intra-bloco. Estas iniciativas apontam para os diferentes
ritmos que o governo brasileiro vem implementando frente a seus vizinhos, no interior do bloco. Por
outro lado, favorece maior equilibrio entre seus membros e incrementa as diferencas politicas
em seu interior.

No campo politico, porém, no inicio do governo de Rousseff o MERCOSUL recebeu o
impacto da crise politica no Paraguai, que resultou em afastamento temporario do pais e,
surpreendentemente, na incorporacdo definitiva da Venezuela como membro pleno. Neste caso, e
com uma participacdo decisiva de pensadores do PT, o governo brasileiro alinhou-se politicamente
as posicoes argentinas.?> A aproximacao de posicdes politicas teve um importante papel compensador
das diferencas econémicas, em um cenario aonde seria fundamental manter estreitos lacos de
cooperacao com a Argentina que evitem o renascimento de qualquer tipo de rivalidade que possa
provocar danos nas estratégias brasileiras vis a vis o exterior. Por outro lado, o PARLASUL ndo

24 Coincide com o projeto da ALCSA (Area Sul-Americana de Livre Comércio) formulada em 1993 pelo governo de Itamar Franco.

25 Embora tenha perdido peso no processo decisério de politica externa brasileira em termos globais, os pensadores do PT (e com eles
a comunidade epistémica pro-integracdo) mantiveram importante espaco de influéncia diante das crises politicas na regio.
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avancou e teve a aplicacao de seu tratado constitutivo adiada (MALAMUD e DRI, 2013) A crisee o
afastamento temporario do Paraguai, assim como a entrada da Venezuelg, refletiram na imobilidade
do PARLASUL, gue teve suspensas suas sessoes, e a expectativa de aprofundamento do processo
de integracdo vista no momento de sua criacao nao se confirmou.

Em relacdo a dimensao sul-americana da politica externa brasileira - a UNASUL -, as
iniciativas brasileiras nos marcos do CDS, criado por indicacao do governo de Lula com vistas a
perfilar as politicas de defesa dos paises da regiao com a brasileira, estao em compasso de espera.
A prioridade da construcdo de uma lideranca na regido vermn cedendo espago para a construcao de
outra mais ampliada que inclui também paises africanos.

Sem retroceder formalmente no campo das instituicbes regionais, as acdes brasileiras estao
melhor conectadas com o desenvolvimentismo, priorizando os vinculos bilaterais com paises
vizinhos através da cooperacao técnica e financeira, enquanto 0s investimentos propriamente
ditos tem recuado.2® A perspectiva de se construir uma economia de escala segue fora do legue
de opcOes, mas o processo de articulagdo entre paises sul-americanos iniciado no governo de Lula
e 0s vinculos brasileiros com paises vizinhos através da cooperagdo técnica e financeira estao
estabelecidos e ramificados por diferentes esferas governamentais dando um carater de longo
prazo para as acoes brasileiras na regiao.

A criacdo da Alianca do Pacifico, por sua vez, nao foi recebida de forma consensual pela
diplomacia brasileira o que favoreceu uma auséncia de um posicionamento claro por parte do
governo brasileiro.

Entretanto, apesar das diferencas em relacdo ao governo anterior, a administracdo de Dilma
Rousseff mantém seu apoio a UNASUL como instancia politica maxima da regidao.? A criacdo da
Comissao de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC), mencionada pela primeira vez
em 2008 mas consolidada ja no inicio do novo governo, nao recebeu atencgdo da diplomacia nem
da presidéncia. A situacdo da CELAC e da UNASUL é de overlapping, onde a principal lealdade
brasileira se orienta para a América do Sul.28

Por fim, a rede de instituicdes e padrées de comportamento construida no decorrer dos
mandatos de Lula nao vem sendo posto em xeque e é considerado um instrumento importante
no campo da cooperacao regional e, em caso de crises politicas, segue sendo utilizado como
mecanismo de busca de consensos.

3 Consideracodes finais

O proposito aqui nao foi definir qual das abordagem é a mais oportuna para a analise
do comportamento brasileiro frente ao regionalismo na América do Sul, mas sim estabelecer
vinculos entre as abordagens explicativas propostas e as iniciativas brasileiras frente a regiao

26 Matéria publicada na Folha de Sdo Paulo - América do Sul perde fatia nos investimentos externos do Brasil, 03 de agosto de 2013,
Caderno Mercado 2 p.5- informa que a participacao da América do Sul no total de investimentos externos brasileiros caiu de 14,3%
no primeiro semestre de 2012 para 5,7% no mesmo periodo de 2013.

27 A deposicao do presidente Lugo, no Paraguai, foi levada pela diplomacia brasileira a UNASUL.

28 Este artigo tem como foco a Ameérica do Sul, mas outro artigo sobre a sobreposicao da UNASUL e da CELAC poderia trazer contribuicdes
ao debate.
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Aqui é defendida a perspectiva de que as abordagens sugeridas para a analise do cenario atual
do regionalismo na regido nao sdo de todo excludentes e gue conceitos apresentados podem ser
utilizados em situacbes especificas.

Em primeiro lugar, o governo brasileiro, com vistas a conseguir insumos para o desenvol-
vimento da economia nacional, apoio para posi¢des do pais em foros multilaterais, contrabalancar
posicdes histdricas hegemonicas dos Estados Unidos, junto com como um cenadrio de estabilidade
regional, priorizou a construcao de um ordenamento da América do Sul sob a lideranca brasileira.
Para tanto, deu um incentivo politico importante para a criacao e funcionamento da UNASUL como
uma instituicdo que incentivasse a formacdo de consensos, assim como atuou em diferentes areas
de cooperacao aprofundando o processo de regionalizagdao no continente, fortalecendo o que foi
definido como a governanca regional. Desde sua formacao, a UNASUL tem tido um desempenho
agregador e tem contribuido para a solugao de situagtes de crise que, serm um marco institucional
consolidado, poderiam ter resultados prejudiciais ao continente de intergovernabilidade

Por outro lado, a organizacao nao representa um tipo de integracdo comercial, mas tem
aberto caminhos para uma articulacao politico-estratégica importante entre paises, visoes e
incentivos de integracao diferentes, assim como convive com as assimetrias tanto entre os
paises quanto aos beneficios que cada pais recebe do processo de cooperacao regional. A ideia
do regionalismo poés-liberal fornece um marco explicativo interessante para a definicao das
prioridades e preferéncias deste modelo de iniciativa.

0 MERCOSUL, por seu turno, assumiu um perfil distinto das previsées iniciais que
repousavam em expectativas de integracdo comercial seguida de integracdo econémica assumindo
diferente formato baseado em percepgdes politicas gue se consolidaram na regido na década
de 2000, incorporando outras dimensoes e prioridades com destague para o MERCOSUL Social,
aproximando-se do regionalismo politico-social.

As consequéncias de um regionalismo multi-nivel, de dupla lealdade e conflito de normas,
podem ser identificadas em casos de paises menores da regidao ou, no caso brasileiro, caso
fosse incluida na analise a CELAC mas, sobretudo, a Organizacdo dos Estados Americanos.??
Considerando os casos do MERCOSUL e da UNASUL, a insercao regional do Brasil ndo tem
demonstrado problemas na coexisténcia entre as duas principais organizacdes vistas neste
artigo. Desde a perspectiva brasileira, e restrito ao cenario sul-americano, as duas iniciativas de
cooperacao/integracdo confluem o fortalecimento da governanca regional sob a lideranca brasileira.

A participagao de recursos brasileiros em projetos da UNASUL e no FOCEM, assim como a
estrutura de assisténcia técnica e financeira estruturada pelo governo brasileiro para os paises
vizinhos representa um movimento importante que materializa a disposicdo brasileira de arcar
com parte dos custos da cooperacao regional. Neste caso, o conceito do paymaster pode ser
utilizado, embora com limites e abre-se uma indagacao sobre o peso do Brasil na estruturacgao
da governanca regional.

A iniciativa, nos marcos da politica externa brasileira em geral, buscou contrabalancar a
hegemonia norte-americana e estruturar na América do Sul tanto um espaco de autonomia

29 De todo modo, esta dimensdo nao foi objeto deste artigo podendo sim ser objeto de um outro estudo.
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guanto um sistema de poder préprio e diferente dos Estados Unidos, enquadrando-se entao no
gue seria o regionalismo pos-hegménico.

Por fim, as ideias e visdes de diferentes atores brasileiros, assim como a composicao e
coexisténcia destas visdes tiveram um peso fundamental para a estruturagao do comportamento
brasileiro para a regidao durante o governo de Lula. A mudanca de governo de Lula para Dilma
Rousseff e, com ela, as modificacbes no peso dos atores no processo de formulagao da politica
externa, trouxe impactos no comportamento brasileiro frente a regido que ainda precisam ser
melhor estudadas.

Referéncias

AMORIM, Celso. 2005. Palitica Externa do Governo Lula: os dois primeiros anos. Andlise de
Conjuntura OPSA. n 04. Disponivel em: [http://www.opsa.com.br/images/pdf/analise/5_analises_
Artigo%20Celso0%20Amorim.pdf]. Acesso em: 01 set. 2013.

BRICEND, José; SARAIVA, Miriam G. 2010. Las diferentes percepciones sobre la construccion del
Mercosur en Argentina, Brasil y Venezuela. Foro Internacional. v. L, n. 1199, p. 35-62.

BURGES, Sean. 2005. Bounded by the reality of trade: practical limits to a South American region.
Cambridge Review of International Affairs, v. 18, n. 03, p. 437-454,

COSTA, Darc. 2003. Estrategia nacional: a cooperacdo sul-americana para a insercdo internacional
do Brasil. Porto Alegre: L&PM.

DABENE, Olivier. 2012. Explaining Latin America’s fourth wave of regionalism. Regional integration
of a third kind. Trabalho apresentado no XXX Congresso Internacional da Latin American Studies
Association (LASA). Washington, 23-26 de maio.

FLEMES, Daniel. 2010. A visao brasileira da futura ordem global. Contexto Internacional, v. 32,
n. 02, p. 404-436.

GAVIAQ, Leandro. 2013. A identidade regional do Brasil. O sul-americanismo dos governos de
Fernando Henrique Cardoso e de Lula da Silva (1995-2010). Dissertacao de mestrado, PPGRI/UER].
Disponivel em: [http://www.ppgri.uerj.br/form/Leandro.pdf]. Acesso em: 01 set. 2013.

GRATIUS, Susanne e SARAIVA, Miriam G. 2013. Continental regionalism: Brazil's proeminent
role in the Americas. In: EMERSON, Michael and FLORES, Renato (eds.), Enhancing the Brazil-EU
Strategic Partnership. From the bilateral and regional to global. Bruxelas: CPES, p. 218-236.

GRATIUS, Susanne. 2012. The rise of Latin American regionalism: the same old thing? Madrid:
Fundacion Ideas (Discussion Papers 01/2012). Disponivel em: http://www.fundacionideas.
es/sites/default/files/pdf/DP-The_rise_of_latin_american_regionalism-l.pdf. Acesso em:
01 set. 2013.

HIRST, Mdnica. 2008. A presenca do Brasil nos novos tempos da agenda inter-americana. Andlise
de Conjuntura OPSA, n. 05. Disponivel em: [http://www.opsa.com.br/images/pdf/analise/62_
analises_AC_n_05_mai_09.pdf]. Acesso em: 01 set. 2013.

Novas abordagens para analise dos processos de integragao na América do Sul: o caso brasileiro | 19



CNARTAN INTERNNCIONAL

LIMA, Maria Regina S. de. 2010. Traducdo e Inovacao na politica externa brasileira. Plataforma
Democrdatica, Working Paper n. 03. Disponivel em: [http://www.plataformademocratica.org/
Arquivos/Tradicao%20e%20Inovacao%20na%20Politica%20Externa%20Brasileira.pdf]. Acesso
em: 01 set. 2013.

MALAMUD, Andrés e DRI, Clarissa. 2013. Spillover effects and supranational parliaments: The case
of MERCOSUR. Journal of Iberian and Latin American Research, v.19, n. 02, p. 224-238. Disponivel
em: [http://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/13260219.2013.853354+ . UypHCPIdWTS8].
Acesso em: 01 dez. 2013.

MALAMUD, Andrés e GARDINI, Gian Luca. 2012. Has Regionalism Peaked? The Latin American
Quagmire and its Lessons. The International Spectator: Italian Journal of International Affairs,
v. 47, n. 01, p. 116-133.

MALAMUD, Andrés e CASTRO, Pablo. 2007. Are Regional Blocs leading from nation states to
global governance? A skeptical vision from Latin America. Iberoarmericana. Nordic Journal of Latin
American and Caribbean Studies, v. 07, n. 01.

MALAMUD, Andrés. 2009. Leadership without followers: the contested case for Brazilian power
status. In: MARTINS, Estevao R. e SARAIVA, Miriam G. (eds.). Brasil-Unido Européia-Ameérica do
Sul. Anos 2010-2020. Rio de Janeiro: Fundacao Konrad Adenauer. p.126-148.

MALAMUD, Andrés. 2012. Conceptos, teorias y debates sobre la integracion regional. Brazilian
Journal of International Relations, v. 01, n. 03, p. 9-38. Disponivel em: [http://www2.marilia.unesp.
br/revistas/index.php/bjir/article/viewFile/2763/2188]. Acesso em: 01 set. 2013.

MOTTA VEIGA, Pedro da e RIOS, Sandra P. 2007. O regionalismo pds-liberal, na América
do Sul: origens, iniciativas e dilemas. Série Comércio Internacional, n.82. Santiago de Chile:
CEPAL. Disponivel em: [http://www.eclac.org/publicaciones/xml/5/30045/582CI_L2776e_P_
Oregionalismo_pos_liberal_America_do_Sul.pdf]. Acesso em: 01 set. 2013.

NOLTE, Detlef. 2013. Latin America's New Regional Architecture: Segmented Regionalism or
Cooperative Regional Governance? Trabalho apresentado no XXX| Congresso Internacional da
Latin American Studies Association (LASA). Washington, 29/maio-01/junho.

NOLTE, Detlef. 2011. Regional powers and regional governance. In. GODEHARDT, Nadine and
NABERS, Dirk (eds.). Regional powers and regional orders. London/New York: Routledge. p. 49-67.

RIGGIROZZI, Pia. 2012. Re-territorializando consensos: Hacia un regionalismo post-hegemanico
en América. In: SERBIN, Andrés, MARTINEZ, L. e RAMANZINI JR>, Haroldo, El regionalismo
“post-liberal” en América Latina y el Caribe: Nuevos actores, nuevos temas, nuevos desafios.
Anuario de la Integracion Regional de Ameérica Latina y el Gran Caribe 2012. Buenos Aires: CRIES.
p.129-152.

SANAHUJA, José Antonio. 2009. Del regionalismo abierto al regionalismo post-liberal. Crisis y
cambio en |a integracion regional en Ameérica Latina. In: MARTINEZ, L, PENA, L.y VASQUEZ, M.
(eds.). Anuario de la Integracion Regional de Ameérica Latina y el Gran Caribe, n.7. Buenaos Aires:
CRIES. p.11-54.

2 U | Miriam Gomes Saraiva



CNARTN INTERNNACIONAL

SANAHUJA, José Antonio. 2012. Regionalismo post-liberal y multilateralismo en Sudameérica:
El caso de UNASUR. In: SERBIN, A., MARTINEZ, L. y RAMANZINI JR, H. (eds.). El regionalismo
“post-liberal” en América Latina y el Caribe: Nuevos actores, nuevos temas, nuevos desafios.
Anuario de la Integracion Regional de Ameérica Latina y el Gran Caribe 2012. Buenos Aires: CRIES.
p.19-72.

SARAIVA, Miriam G. 2010. A diplomacia brasileira e a visao sobre a insercao externa do Brasil:
institucionalistas pragmaticos X autonomistas. Mural Internacional, ano 01, n. 01, p. 45-52.
Disponivel em: [http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/muralinternacional/article/
view/5285/3883]. Acesso em: 01 set. 2013.

SCHIRM, Stefan A. 2010. Leaders in need of followers: emerging powers in global governance.
European Journal of International Relations, n. 16, p. 197-221. Disponivel em: [http://ejt.sagepub.
com/content/16/2/197.full.pdf+html]. Acesso em: 01 set. 2013.

SORGINE, Guilherme F. 2013. Regionalismo pos-liberal e a Ameérica do Sul: a necessidade de
legitimacdo do novo regionalismo brasileiro. Dissertacdo de Mestrado. PPGRI/UER].

VIGEVANI, Tullo; FAVARON, Gustavo de M; RAMANZINI JR., Haroldo e CORREIA, Rodrigo A. 2008.
O papel da integracao regional para o Brasil: universalismo, soberania e percepgao das elites.
Revista Brasileira de Politica Internacional, v. 51, n. 01, p. 5-27.

Novas abordagens para analise dos processos de integracao na Ameérica do Sul: o caso brasileiro | 21



