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CAPITULO 3
PARTICULARIDADES DA PoLiTicA EXTERNA DO
GOVERNO DE LULA PARA A AMERICA DO SUL

Miriam Gomes Saraiva

Leandro Gavido

D o governo de Joao Figueiredo em diante, todos os presidentes
brasileiros capitanearam algum projeto que contemplasse iniciativas dire-
cionadas para a cooperagao e/ou integracao com paises da América do Sul'.
Todavia, ¢ apenas com Itamar Franco, apds a proposta da conformacio da
Area de Livre Comércio Sul-Americana (ALCSA)?, que se evidencia o in-
teresse brasileiro em abarcar a totalidade do subcontinente sul-americano
€m novos arranjos institucionais.

Dando seguimento a l6gica herdada dos governos anteriores,
Fernando Henrique Cardoso, por indica¢io prdpria, convoca a primeira
reunido de chefes de Estado sul-americanos, em 2000, da qual se origina

' Com José Sarney se concretiza a integragio com a Argentina, mediante a assinatura da Declaragio de Iguacu
(1985). Durante o governo Collor de Melo ¢é assinado o Tratado de Assungio (1991), dando vida a0 Mercado
Comum do Sul (MERCOSUL), a época composto por Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai.

* Langada em 1993, quando Celso Amorim era o ministro das relagdes exteriores, a ALCSA nao logrou éxito.
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a Iniciativa para a Integragio da Infraestrutura Regional Sul-Americana
(ITIRSA). Importante ressaltarmos que até esta I Reunido de Presidentes da
América do Sul (IRPAS), todas as ctipulas americanas convergiam para um
perfil ora pan-americanista, ora latino-americanista.

Entretanto, é durante a presidéncia de Lula da Silva (2003-2010)
que a politica sul-americana se torna tema central da diplomacia brasileira,
fato que se traduz nio somente na retérica oficial, mas reverbera, também,
tanto na ampliagao de canais de didlogo com a vizinhanga como na criagao
de organizag6es internacionais voltadas especificamente para a América do
Sul — como a Comunidade de Nag¢oes Sul-Americanas (2005), posterior-
mente renomeada Unido de Nagoes Sul-Americanas (UNASUL), cujo tra-
tado constitutivo data de 2008.

A despeito da linha de continuidade com os projetos anteriores,
o governo de Lula apresenta interessantes singularidades no que tange a
politica externa para a regido sul-americana. E esta originalidade se mani-
festa tanto em relagao a gestao de Fernando Henrique Cardoso — oposicio
em termos partiddrios — quanto no que concerne a sua sucessora Dilma
Rousseff — que se elege com a mesma base politica.

Em linhas gerais, o presente capitulo visa analisar as razoes que
alicercam o mencionado particularismo de Lula da Silva. Com dar conta
do objetivo, fornece inicialemnte uma breve andlise da politica externa do
governo de Cardoso, assim como fecha com uma pequena pesrpectiva do
comportamento do governo de Dilma Rousseff. Em sua parte principal,
referente ao periodo do governo de Lula, dd destaque a base doméstica de
sua politica sul-americana; a conjuntura regional; e as iniciativas para a
regido focando basicamente nas institui¢oes regionais e na construgio de
uma identidade sul-americana.

1 BREVE ANALISE DA POLITICA SUL-AMERICANA DO PERIODO DE CARDOSO

Gozando da imagem de lider intelectualizado interessado em
questdes atinentes as relagoes exteriores, Fernando Henrique Cardoso tor-
nou-se uma das referéncias nacionais no que se refere ao recurso da diplo-
macia presidencial.
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Ao longo de sua gestao, classificada por alguns autores como inse-
rida nos marcos do paradigma globalista da politica externa (PINHEIRO,
2004), diplomatas de uma corrente do Itamaraty denominada de insti-
tucionalistas pragmdticos ocuparam postos chave. Estes, compactuavam
tanto com a agenda de liberalizagao econdmica condicional colocada em
prética quanto com a adesao do Brasil aos regimes internacionais, a época
percebidos como espacos multilaterais capazes de promover “regras justas,
transparentes e respeitadas por todos” (CERVO, 2008, p. 54).

Dentro dessa perspectiva, o conceito de soberania foi revisado e
adaptado a ideia de soberania compartilhada, nos marcos de uma ordem in-
ternacional marcada por um “concerto” de paises com discurso homogéneo
na defesa de valores origindrios no Ocidente — e identificados como univer-
sais — cuja aplicagdo prdtica era a formagio de regimes internacionais com
vista a garanti-los (FONSECA JR., 1999, p. 32). Na visdo dos instituciona-
listas pragmdticos, e de acordo com a tradi¢ao da politica externa brasileira
de buscar aumentar sua capacidade de influir sobre os rumos da politica
internacional, este contexto abriria perspectivas para o Brasil adotar uma
postura frente aos Estados Unidos que nao significasse nem alinhamento
nem conflito, e que permitisse ao pais maior projecio dentro das institui¢oes
internacionais. Dentro da manuten¢io de uma expectativa mais genérica de
construir a autonomia do pais, esta visao significou também uma modifica-
¢ao no conteudo da palavra: a ideia da autonomia pela integragdo foi defen-
dida, em detrimento do modelo de autonomia pela distincia, que almejava
assegurar a autossuficiéncia do pais mediante relativo isolamento’.

No campo da economia doméstica, ao lado a esse interesse ex-
plicito do govrno braileiro em participar de diversas instincias internacio-
nais, o Ministério da Fazenda assegurava a consolidacio de ajustes macro-
econdmicos, ao passo que o Ministério do Planejamento levava adiante o
processo de liberalizagao condicionada, seguindo em parte os ditames do
Consenso de Washington, mas com os limites impostos pela for¢a de um
empresariado nacional acomodado ao protecionismo.

E legftimo reconhecer a investida para a América do Sul como uma
resposta a estagnacao relativado MERCOSUL pés-crise de 1999 (BECARD,

% Sobre a questdo da autonomia na politica externa brasileira, ver Vigevani e Cepaluni (2009).
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2009). Em 2000, teve lugar a primeira reuniao dos paises sul-americanos em
Brasilia com vistas a formar uma comunidade sul-americana de nacoes, onde
as principais ideias discutidas foram integracio comercial de infraestrutura,
junto com a perspectiva de fortalecimento dos regimes democriticos. No
entanto, tal op¢do sul-americana torna-se ainda mais clara ao atentarmos
para as linhas gerais do conteddo do Comunicado de Brasilia.

Grosso modo buscava-se, a0 mesmo tempo, manter a regiao coesa
no que tange aos valores do mainstream internacional e propicia para a
expansio comercial brasileira. Com base nestes objetivos, foram apresenta-
dos como elementos estratégicos: (I) a manutencao da paz e da estabilidade
politica; (II) a inviolabilidade das institui¢des democrdticas; e (III) a busca
de melhores termos comerciais para alavancar a exportagio de manufatu-
ras brasileiras. Ademais, o governo brasileiro reconhecia sua capacidade
polarizadora, motivo pelo qual a IRPAS poderia colaborar para que a agao
sinérgica dos Estados sul-americanos ampliasse a margem de manobra no
processo de negociagao da ALCA e fizesse frente s iniciativas norte-ameri-
canas de assinar acordos bilaterais de livre comércio com paises da regiao.

Além da regularidade dos encontros presidenciais, outro lega-
do fundamental da IRPAS ¢ a IIRSA. Esta dltima simbolizou o primeiro
grande esfor¢o prdtico para a superagio das deficiéncias no plano da in-
fraestrutura, equacionando os meios para efetivar a integrago transfron-
teirica a partir de uma arquitetura institucional flexivel, cujo tripé finan-
ceiro constitufa-se a partir de trés fundos multilaterais, a saber: do Banco
Interamericano de Desenvolvimento; da Corporagiao Andina de Fomento;
e o Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata. A prin-
cipio, a énfase dos eixos de integracio e desenvolvimento recafam basica-
mente na cria¢do de corredores de exportagao, de modo a reduzir o custo
logistico das exportacoes e ampliar a competitividade dos Estados sul-ame-

ricanos no mercado global (PADULA, 2011, p. 175).

No entanto, apesar dos preceirts da IRPAS, frente a regido a apli-
cagio pratica da ideia de soberania compartilhada nao ocorreu. Apesar da
expectativa de operacionalizar uma lideranga brasileira na esfera regional, a
ideia da autonomia colocou-se com mais forga. Mas partindo da premissa de
apoio aos regimes e valores internacionais, a diplomacia enveredou-se pela
revisio do comportamento tradicional brasileiro vis-2-vis a América do
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Sul, pautado pela ideia da nao intervengao. Paralelamente, buscou-se erigir
a lideranca na drea a partir de um equilibrio entre integragao, seguranca
regional, estabilidade democrdtica e desenvolvimento da infraestrutura
(VILLA, 2004); através do estabelecimento de vinculos fortes com os
paises vizinhos. Durante o segundo mandato, a politica externa brasileira
passou a identificar com maior clareza os paises sul-americanos como par-
ceiros necessdrios para o fortalecimento da atuacao brasileira como player
global e em sua posi¢io negociadora nas institui¢des multilaterais, além de
favorecer o adensamento das exportagdes.

2 A ASCENSAO DE LULA DA SILVA E AS VICISSITUDES DOMESTICAS

Contando com os votos de quase 53 milhées de brasileiros, a vi-
téria eleitoral de Lula da Silva traduziu o esgotamento politico da coalizao
liderada pelo PSDB. Em seu discurso de posse, o novo presidente enfa-
tizou a necessidade de uma diplomacia direcionada para a aproximacio
com a vizinhanca sul-americana, elevando o entorno geogrifico a inédita
condi¢io de prioridade da politica externa®.

A chegada do PT ao poder materializou uma postura revisionista
da ordem mundial e da configuracio e funcionamento dos organismos
internacionais. O partido, ao contrdrio da maioria de seus congéneres,
sempre enfatizou a importincia da atuagio do pais nas relagoes interna-
cionais como meijo para promover um mundo mais soliddrio. O Programa
de Governo de 2002 é um documento bastante elucidativo quanto a esta
particularidade, tendo em vista que as diretrizes de politica externa se des-
tacam logo nas primeiras linhas.

Partindo dessa necessidade por mudangas, decorre um proces-
so de inflexdo dentro do Itamaraty, acarretando no reordenamento da
composi¢io burocritica dos cargos mais expressivos do Ministério. Neste
contexto, em detrimento dos institucionalistas pragmdticos, emergem os
autonomistas.” Ao contrdrio dos primeiros, a corrente autonomista nutre
menor convicgao pelos regimes internacionais, a0 mesmo tempo em que

““A grande prioridade da politica externa durante o meu Governo serd a construgio de uma América do Sul po-
liticamente estdvel, prospera e unida, com base em ideais democréticos e de justica social.” (SILVA, 2003, p. 40).

> Saraiva (2010) apresenta detalhes sobre estas duas correntes.
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tem como designio configurd-los de modo a possibilitar maior projecio
brasileira ou mesmo dos paises do Sul, impulsionando a elaboragao de
um “[...] mundo multipolar sem hegemonias em que todos os Estados
obedecam ao Direito Internacional e procurem resolver suas controvérsias
de forma pacifica [...]” (GUIMARAES, 2003, p- 69). Os autonomistas sao
também reconhecidos devido a sua proximidade com o discurso naciona-
lista e & busca de uma inser¢do internacional proativa.

Os principais homens da diplomacia de Lula sao, justamente, fi-
guras historicamente vinculadas ao nacionalismo e ao desejo de uma proje-
¢ao internacional autbnoma. Celso Amorim e Samuel Pinheiro Guimaraes
sdo, respectivamente, alcados aos cargos de chanceler e de secretdrio-geral
das Relacoes Exteriores do Itamaraty. A escolha de Celso Amorim para
ocupar a chancelaria pautou-se na sua experiéncia anterior com Itamar
Franco, quando se estabeleceu uma agenda direcionada para a intensifi-
cagao do peso da representagao brasileira nos organismos internacionais
e tentou-se estreitar os lacos com os Estados da vizinhanga, costurando
acordos que resultaram na tentativa malograda de formagio da ALCSA

(BANDEIRA, 2009).

Na Assessoria Especial da Presidéncia da Repuiblica para Assuntos
Externos, cuja vaga fora ocupada por Marco Aurélio Garcia, académico e
membro fundador do PT, houve uma nitida ruptura de paradigma, con-
siderando que a indica¢do de um membro ligado ao partido, e nao ao mi-
nistério, escapava ao padrao estabelecido para o cargo. Somando-se a este
fato, a assessoria passou a gozar de prestigio no processo decisério de poli-
tica externa, o que levou alguns setores da oposigao e da imprensa a criticar
tal comando trino, asseverando que a opgio por Garcia teria implicado na
partidarizagio do Itamaraty.

Deve-se considerar, ainda, a influéncia de um grupo de inte-
lectuais geopoliticos nacionalistas, cujos principais representantes sio o
economista Carlos Lessa e o engenheiro Darc Costa. No primeiro ano
da administra¢io de Lula, ambos foram nomeados para ocupar os cargos
de presidente e vice-presidente do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDES), abrindo uma porta para que suas convic-
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¢oes de conexdo brasileira com a América do Sul® passassem a permear as
decisoes do Executivo; e considerando a importincia e a influéncia que o
BNDES adquiriu em relagio ao desenvolvimento dos paises vizinhos.

Ha4 interessantes pontos de tangéncia entre os autonomistas, os
intelectuais do PT e os geopoliticos nacionalistas, sobretudo no tocante ao
questionamento da retdrica por trds da ordem mundial vigente, de cardter
liberal, organizada em torno de uma governanca global e de instituicoes
multilaterais gestadas pelas poténcias ocidentais.

3 A CONJUNTURA REGIONAL

Alicergado em ideias destes novos atores do processo de formula-
¢ao da politica externa, e coincidindo com a vontade politica do presidente,
o governo brasileiro passou a desempenhar um papel decisivo tanto no to-
cante a uma participagdo proativa nas relagoes internacionais, visando co-
laborar na estruturagio de um cendrio mais multipolar e anti-hegemoénico,
a0 passo que simultaneamente trabalhava na constru¢io de uma lideranca
forte no espago sul-americano. Durante o governo de Lula, a diplomacia
brasileira foi, na medida do possivel, assumindo um papel de paymaster,
financiando custos parciais da integracio, da cooperagao e da governanca
regionais. Em paralelo 4 ascensdo do Brasil na arena global, a lideranca na
América do Sul valeu-se da centralidade do pais na regiao e acabou por se
tornar um dos temas centrais da agenda brasileira. A projecao brasileira nas
arenas tanto global como regional caracterizam-se, para o governo, como

iniciativas complementares (SARAIVA, 2013).

O governo de Lula iniciou-se dando continuidade ao arcabougo
macroecondmico da gestao de Cardoso. Favorecido pela valorizagao das
commodities no mercado mundial, o Brasil iniciou um processo de robuste-
cimento econémico, acompanhadoda estabilidade monetdria. Neste con-
texto, acentuou-se a assimetria em relagao aos vizinhos, o que levou Brasilia
a buscar uma resposta para este novo (des)equilibrio regional. Assim sen-
do, a politica externa de Lula priorizou a formagao de um ordenamento
sul-americano sob a lideranca brasileira, aonde caberia ao Brasil capitanear
os processos de integragdo e de regionalizagao.

%Ver Costa (2000).
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Amparando-se nestes objetivos, o governo de Lula deu um novo
peso a construgio da lideranga na regido, tendo por base um perfil estru-
turado no recurso ao soft power e no reforco do multilateralismo. Incluiu
em sua agenda a articulagio da lideranca regional com incentivos ao de-
senvolvimento brasileiro — sendo emblemdtico o caso da atuagao de gran-
des empresas brasileiras nos paises do entorno geogréfico — e orientou seu
comportamento para a instauragio de consensos entre Estados com inte-
resses ¢ atributos quantitativos de poder bastantes diferentes, priorizan-
do a construgao de uma governanga regional em detrimento dos arranjos
tradicionais de integragio econdmica. Motta Veiga e Sandra Rios (2007)
classificam o modelo de integragao regional estabelecido na década de
2000 de regionalismo pds-liberal, cuja principal caracteristica é o declinio
das conversacoes envolvendo a integragao comercial formal, ao passo que
se destacam temas atinentes as assimetrias regionais, a integracao fisica e a
maior concerta¢ao politica entre os paises da regiao.

A assimetria se fez sentir claramente na esfera comercial. Durante
o periodo, o Brasil ampliou seus saldos comerciais com oito dos onze pai-
ses sul-americanos, sobretudo com a Argentina e Venezuela seguidos pelo
Paraguai, Peru e Equador. O tnico déficit relevante em sua balan¢a comer-
cial foi com a Bolivia, fato decorrente da importagao macica de gis. De
2003 a 2010, a participagao da América do Sul nas exportagoes brasileiras
passou de 13% para 18%, o saldo comercial aumentou 450% e o corrente

comércio passou de US$17,8 bilhoes para US$62,9 bilhées — cf. tabela 1.

Tabela 1 — Comércio brasileiro com a América do Sul durante o governo Lula

Part.
Pais Ano | Exportagdes e Importagoes Saldo Volume total
exp.

2003 | US$4,569 bi |6,24% |US$4,672bi | US$-0,102 bi | US$9,242 bi
Argentina

2010 |US$18,522bi|9,17% | US$14,434 bi | US$4,087 bi | US$32,957 bi

2003 |US$0,362 bi |0,50% |US$0,520 bi |US$-0,158 bi | US$0,882 bi
Bolivia

2010 |US$1,162bi |0,58% |US$2,233 bi | US$-1,070 bi | US$3,395 bi

2003 |US$0,751 bi [1,03% |US$0,098 bi |US$0,653 bi | US$0,850 bi
Colémbia

2010 |US$2,196bi |1,09% |US$1,078 bi |US$1,117 bi | US$3,275 bi
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O aprofundamento das assimetrias, todavia, nio se limitou ao
comércio com a regido, tocando, igualmente, no que tange a projecio in-
ternacional, em coeréncia com a linha de pensamento dos autonomistas.
O governo brasileiro teve como escopo articular novas iniciativas formais
e informais com, prioritariamente, Estados emergentes e do Sul, recupe-
rando a ideia do pais atuar como interlocutor para questées multiplas e
ocupar um lugar de prestigio nas instancias de concertagao global. Sao em-
blemdticos os casos da criacio do G-20 comercial (2003); do estreitamento
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de lagos entre os BRICS’; da funda¢io do férum IBAS?®; da ampliagao do
didlogo com os demais membros do G4, do reaquecimento do discurso
pela reforma do Conselho de Seguranca das Nagoes Unidas; e a tentativa
de protagonizar solucoes para questoes complexas e distantes de sua reali-
dade imediata, sendo iconico o caso do acordo trilateral com a Turquia e
o Ira, em 2010. Esta faceta “criativa” agia em consonincia com a definicio
informal realizada por Celso Amorim, para quem a diplomacia brasileira

deveria ser “ativa e afirmativa” (apud VIZENTINI, 2008, p. 1006).

Se por um lado a maior assertividade da politica externa de Lula
refletia a inten¢ao de arquitetar uma ordem multilateral mais favoravel para
a inser¢ao do Brasil, conforme argumentara Samuel Pinheiro Guimaraes
(GUIMARAES, 2010), por outro o pais endossava sua lideranga na regiao,
e esta tltima, como num circulo virtuoso, tencionava legitimar seus movi-
mentos globais. Nesse contexto, a perspectiva brasileira sobre a cooperagao
regional é normalmente assinalada como uma plataforma necessdria para
ampliar a margem de manobra no tabuleiro externo. Consequentemente,
os arranjos com a vizinhanga so estruturados com cautela, considerando
que esses podem implicar em acordos que inviabilizem o alto grau de au-

tonomia vindicado por Brasilia (VIGEVANI et al., 2008, p. 13).

Outros dois grandes referenciais foram responsdveis por definir a
conjuntura politica das Américas na década de 2000. O primeiro verifica-
-se com a restruturacdo da agenda de politica externa dos Estados Unidos,
cujo enfoque direcionou-se para a estratégia de combate global ao terroris-
mo, apés o episédio do 11/9, deslocando a América do Sul para um plano
secunddrio. O segundo situa-se na emergéncia de governos sul-americanos
de matrizes ideoldgicas tributdrias da esquerda do espectro politico, fato
que embora desprovido de um marco cronolégico especifico, é de uso co-
mum referir-se as vitdrias de Lula da Silva e Néstor Kirchner para situar o
inicio desse fendmeno.

A confluéncia dos fatores supracitados resultou no engaveta-
mento das negociagoes envolvendo a ALCA, no 4mbito da Reunido de

7 Acrénimo para Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul.
8 Acronimo para India, Brasil e Africa do Sul.

9 O G4 é composto pelo Brasil, pela Alemanha, pela India ¢ pelo Japdo. Seu objetivo ¢ ampliar o nimero de
assentos permanentes no Conselho de Seguranga das Nagées Unidas.
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Cupula das Américas de 2005, contrariando as previsdes do Comunicado
de Brasilia. Neste episédio, a lideranca brasileira, em sinergia com outros
governos progressistas sul-americanos, foi decisiva para rejeitar a libera-
lizacao hemisférica nos termos apresentados, considerados adversos para
as suas economias nacionais. Destacaram-se neste posicionamento con-
trdrio & ALCA o Brasil, a Venezuela, a Argentina e o Uruguai, cujos che-
fes de Estado eram, respectivamente, Lula da Silva, Hugo Chdvez, Néstor
Kirchner e Tabaré Vizquez.

O ano de 2008 marcou o 4pice das esquerdas sul-americanas,
sendo possivel distinguir trés grupos politicos no subcontinente: a es-
querda bolivariana, de corte refundacionista e nacionalista — Venezuela,
Bolivia e Equador —; a centro-esquerda, de viés social-democrdtico — Brasil,
Argentina, Uruguai, Paraguai e Chile — e os liberais — Colémbia e Peru.
No entanto, houve frustragdes com relacao as expectativas depositadas nes-
te cendrio de confluéncia de chefes de Estado progressistas, contrariando
os prognésticos mais otimistas de alguns setores do PT, para os quais a
orienta¢do programdtica antiliberal criaria consensos amplos e maior co-
esdo entre os governos, que por sua vez transbordariam para o restante
da regiao. Na verdade, as principais pressdes por concessoes econdomicas
oriundas das na¢des do entorno geogrifico originavam-se de liderangas e
governos alinhados ideologicamente com correntes de esquerda, destacan-
do-se as recorrentes desavencas comerciais no eixo Brasil-Argentina, O cres-
cimento do perfil diplomdtico alternativo da Venezuela e as reivindicagoes
de cardter energético da Bolivia e do Paraguai.

No que concerne as institui¢oes e organismos regionais, o pe-
riodo correspondente a gestao de Lula vivenciou a emergéncia de novas
instituicoes e organizagdes, a saber: a multidimensional UNASUL, o
Parlamento do MERCOSUL, o Fundo para a Convergéncia Estrutural
do MERCOSUL (FOCEM) ', dentre outras. Conjuntamente, houve a

' Em funcionamento desde 2006, “o FOCEM ¢ um fundo destinado a financiar programas para promover a
convergéncia estrutural; desenvolver a competitividade; promover a coesio social, em particular das economias
menores e regiées menos desenvolvidas e apoiar o funcionamento da estrutura institucional e o fortalecimento
do processo de integra¢ao”. Disponivel em: <http://www.mercosur.int/focem>. O aporte e distribuicio dos
recursos do FOCEM sio realizados seguindo uma légica proporcional, levando-se em consideragio o poderio
econdmico dos paises. Nesse caso, os maiores contribuintes sio o Brasil (70%) e a Argentina (27%), ao passo
que os maiores beneficidrios sao o Paraguai (48%) e o Uruguai (32%). O or¢amento inicial do FOCEM era da
importincia de US$100 milhoes.
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ampliagio de politicas pretéritas, como no caso da IIRSA; em outros casos,
investiu-se na remodelagem de projetos malogrados, a exemplo da ALCSA,
mediante acordo entre 0 MERCOSUL e a Comunidade Andina (CAN).

Tais projetos serdo averiguados com maior mintcia no tdpico seguinte.

4 As INICIATIVAS DO GOVERNO LULA PARA A AMERICA DO SUL

Tendo por base o instrumental tedrico arquitetado pela triade
formada pelos intelectuais do PT, pelos autonomistas e pelos geopoliticos
nacionalistas, o discurso oficial que situava a América do Sul no centro da
politica externa brasileira converteu-se em prética. O governo Lula buscou
elaborar propostas que dessem destaque aos aspectos politico e societdrio
da regiao, sem implicar necessariamente no abandono negligente da inte-
gragio formal de corte comercialista.

4.1 A ReSSUREICAO DA ALCSA

Ao contrédrio dos protestos oriundos de setores da oposi¢ao, o
governo de Lula ndo abdicou de investir e expandir o comércio exterior
com os paises da América do Sul. O desdobramento da agenda sul-ame-
ricana para outros temas veio acompanhado da retomada das negociacoes
no plano regional para concretizar um tratado de livre-comércio entre o
MERCOSUL e a CAN, cujas origens remontam a ALCSA. O acordo-
-marco do MERCOSUL com os paises da CAN prevé a livre circulagao
de mercadorias entre os dois blocos até 2019, embora inimeros produtos
tenham sofrido desgravagao tarifdria imediata (PRAZERES, 2005, p. 44).
Dessa forma, fomentou-se nova dinimica ao corrente comércio intrazona,
invertendo-se a tendéncia de estagnacao e recuperando parte da importan-
cia do subcontinente no que tange a participagio das exportacoes brasilei-
ras, a despeito dos reflexos da crise econdmica de 2008 — cf. tabela 1.

A eventual consumacio dos termos acordados pelos dois blocos
pode tornar a América do Sul uma 4rea virtualmente livre de barreiras co-
merciais, sem a necessidade de se criar uma nova organizagao internacional
para tratar especificamente desse tema.
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4.2 O APROFUNDAMENTO INSTITUCIONAL DO MERCOSUL

Em reacio ao intento brasileiro de consolidar-se como lider re-
gional na América do Sul, Néstor Kirchner ¢ Hugo Chdvez ensaiaram
uma maior aproximagao diplomdtica, de forma a compor uma espécie de
alianca estratégica entre ambos os paises e, indiretamente, contrabalangar
os anseios de Brasilia (SARAIVA, 2009, p. 82-83). Valendo-se dos lucros
advindos da exportagio de petréleo, a diplomacia da Venezuela pode ele-
var seu perfil, o que resultou tanto na compra de titulos da divida ar-
gentina como na manutengdo e expansio da Alian¢a Bolivariana para as
Américas (ALBA), tacitamente apresentada como alternativa paralela ao

MERCOSUL e, depois, a UNASUL.

Contrastando com os projetos alicercados pelo Brasil — quase to-
dos centrados na América do Sul —, a ALBA apresentou-se como uma
organizagao de corte latino-americano — nao obstante a adesao  posteriori
de Estados do Caribe angléfono. Tal opgao apresenta alguma coeréncia
com o ethos politico do bolivarianismo e, sobretudo, com relagao a vocagio
geogréfica da Venezuela. A ALBA encontrou eco principalmente entre os
paises que se autoproclamam socialistas e assumiram uma postura de riva-
lidade aberta em relagao a Washington''.

Em resposta, o Brasil esforgou-se por incorporar a Venezuela ao
MERCOSUL, o que somente se completou durante o governo de Dilma
Rousseft. Incluir o pais vizinho significaria situd-lo na 6rbita de influéncia
brasileira, muito embora fatores de ordem econémica e geopolitica tenham
sido decisivos para este movimento de ampliagao do bloco. Com a adesio
posterior da Venezuela ao MERCOSUL, o bloco passou a corresponder
a 72% do territério sul-americano, além de possibilitar uma saida para o
Caribe e abrir portas para a dinamizagio da regiao Norte do Brasil'*.

Conquanto se furtasse da obriga¢ao em assumir plenamente o
papel de paymaster, o Brasil ensaiou alguns passos nesse sentido ao ceder
as pressoes dos membros menores pela criagao do FOCEM, instrumento

! Os Estados-membros da ALBA atualmente sio: Venezuela, Cuba, Bolivia, Nicardgua, Dominica, Sio Vicente
e Granadinas, Equador e Antigua e Barbuda.

"2 Em termos demogréficos e econémicos, com a entrada da Venezuela o MERCOSUL passou a contar com 270
milhées de habitantes e um PIB da ordem de US$3 trilhées, o que representa 70% da populagio e 85% do PIB
da América do Sul (dados do Banco Mundial, 2012).
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financeiro com vistas a atenuar as assimetrias estruturais entre os scios do
bloco (LIMA, 2006, p. 3). Podemos localizar, da mesma maneira, avan-
cos institucionais pontuais, formalizados nas dimensoes juridica e societd-
ria, representados no Tribunal Permanente de Revisio (criado em 2002,

entrou em vigor em 2004) e no Parlamento do MERCOSUL (2006),

respectivamente.

4.3 A Un1Ao DE NACOES SUL-AMERICANAS E SEUS DESDOBRAMENTOS

Lastreado na légica de seu discurso de posse, e valendo-se do le-
gado da IRPAS, o governo Lula empenhou-se em estruturar uma organiza-
¢ao regional sul-americana. A Declaracio de Cusco (2005), da qual sao sig-
natdrios os doze Estados da América do Sul, delineou as bases necessdrias
para a formaliza¢io de uma Comunidade Sul-Americana de Nagoes que
contemplasse todos os paises independentes daquela drea. Os principios
dessa comunidade estruturar-se-iam tendo por base o entendimento poli-
tico e a integragao econdmica e social de seus povos'®. Em 2007, durante a
I Capula Energética Sul-Americana, os chefes de Estado da regiao aprova-
ram a altera¢do do nome do bloco para Unido de Nagoes Sul-Americanas.
Em seguida, criou-se uma Secretaria Permanente do 6rgao, sediada em
Quito, e definiram-se as diretrizes do processo de integragdo, assim como
sua natureza, alcance e estrutura institucional.

A UNASUL foi a principal realizagio da gestao de Lula para im-
pulsionar o regionalismo na América do Sul. Dentre seus objetivos, pre-
dominam aqueles que tocam nas esferas societdria, politica e de infraes-
trutura, cujos propésitos primordiais direcionam-se para a catalisagao da
coopera¢ao para além da esfera comercial, embora esta dltima nao tenha
sido negligenciada iz fotum. Na visao da esfera deciséria de politica externa
do governo Lula, a integragao econdmica sul-americana sucederia median-
te didlogos entre Estados e/ou organismos preexistentes — como no caso
do acordo-marco entre paises do MERCOSUL e da CAN — ou através de
negociagoes visando a ampliacio gradual do MERCOSUL, como afirmou

" Importante lembrarmos que tanto a Declarag¢iao de Cusco como a Declaracio de Ayacucho, textos que origi-
naram a CASA, foram aprovados na III Reuniio de Presidentes da América do Sul, ocorrida pouco mais de um
més apés a IV Ctpula das Américas, que ficou marcada pelo sepultamento das negociagées em torno da ALCA.
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Samuel Pinheiro Guimaraes'é. No que diz respeito s respectivas estraté-
gias de desenvolvimento, os Estados da regido guardariam autonomia.

A UNASUL caracteriza-se por sua vocagio multidimensional
e pela preocupagao em estabelecer instituigoes formais, embora preserve
uma feigao intergovernamental, de forma a assegurar os preceitos auto-
nomistas da politica externa brasileira, evitando a partilha de soberania
com os demais Estados-membros. A conformacio desse novo bloco sul-
-americano ocorreu em simultaneidade com o declinio relativo de poder
dos Estados Unidos, fendmeno que Fareed Zakaria denomina “transbor-
damento da taca” (ZAKARIA, 2008, p. 16); o que repercutiu na redu¢io
progressiva da capacidade norte-americana de influir diretamente na agen-
da dos paises da regiao, alargando as margens de atuagdo de Brasilia, que se
valeu da relativa vacincia de Washington.

A participagdo conjunta dos representantes dos Estados sul-ame-
ricanos, o didlogo politico ¢ a solugao de controvérsias apresentaram-se
como eficientes mecanismos para garantir a normalidade institucional e
assegurar a paz regional, tornando desnecessdria a agao de terceiros paises
ou organizacoes exégenas. A UNASUL tem se revelado particularmen-
te util nesse sentido, atestando a solidificagao da coesao regional, espe-
cialmente em momentos de tensao. Mesmo antes de entrar em vigor, os
primeiros movimentos da organizac¢io foram bastante positivos. Por meio
de uma comissio ad hoc, colaborou para adensar os anseios separatistas
dos departamentos de Pando e de Santa Cruz de la Sierra, na Bolivia, em
2008. A UNASUL foi igualmente importante ao constranger as hostilida-
des reciprocas entre a Venezuela de Hugo Chdvez e a Coldémbia de Alvaro
Uribe, em 2010. No mesmo ano, a ameaca de ruptura da ordem consti-
tucional no Equador resultou na incorporagao de um Protocolo Adicional
a0 Tratado Constitutivo da UNASUL, estabelecendo medidas concretas a
serem adotadas em casos semelhantes. Em todas as ocasiées mencionadas,
devemos destacar a convergéncia sul-americana em prol de uma posicio
conjunta capaz de manter a estabilidade regional sem abrir espago para a
interferéncia de agentes externos.

' Disponivel em: <http://www.cartacapital.com.br/internacional/unasul-nao-e-base-para-um-bloco-economi-
co-da-america-do-sul-diz-samuel-pinheiro-guimaraes/>. Acesso em: 30 nov. 2013.
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Para além de seu semblante politico, a UNASUL registrou avan-
cos relevantes no que concerne as dreas de energia e infraestrutura. No
mesmo sentido, destaca-se o estabelecimento de canais de didlogo com
terceiros paises e blocos (que sao vistos adiante).

Nos marcos da integracio fisica, deu-se prosseguimento a IIRSA.
Todavia, esta tltima foi incorporada ao Conselho Sul-Americano de
Infraestrutura e Planejamento da UNASUL (COSIPLAN), em 2009,
dando maior poder decisério aos Estados. Até entao, estes se eximiam de
intervir diretamente na elaboracio e execu¢io das obras de integragao da
infraestrutura, deixando o protagonismo nas maos de bancos multilate-
rais. Entretanto, deve-se ressaltar que se reconhecia o significativo acimulo
de capital institucional da IIRSA, razao pela qual os governos buscaram
operar de forma coordenada com a organizacio. Conjuntamente, a maior
participacao dos Tesouros Nacionais — responsdveis por mais de 60% dos
recursos — em detrimento do setor privado, indica um alargamento da
margem de possibilidades para impulsionar uma integracao dentro de uma
visdo estratégica e autdbnoma, com planejamento consensuado dos gover-

nos sul-americanos (PADULA, 2011, p. 202-208).

O BNDES, a partir do governo de Lula, promoveu o financia-
mento de uma série de obras através de acoes bilaterais, condicionadas a
participacao de empresas brasileiras, seguindo as restrigoes legais inerentes
ao estatuto do banco. Se considerarmos que o BNDES possui patriménio
e orgamento superiores aos das demais instituigoes que atuam na IIRSA —
excetuando o Banco Interamericano de Desenvolvimento —, torna-se claro
que a sua presenca reforca a lideranga brasileira na condugio da agenda
de projetos regionais. E relevante ressaltar que, apés a administragio de
Cardoso, o papel do banco modificou-se sensivelmente, deixando de ser
um instrumento direcionado para o processo de desestatizagao, passando
a destinar parte majoritdria de seus desembolsos para projetos de infraes-
trutura. Segundo Luciano Coutinho, presidente do BNDES, a instituicio
“[...] deverd ser o principal indutor da integracio, financiando a: amplia-
cao das relagoes comerciais do Brasil com a América Latina; internaciona-
lizacao das empresas brasileiras; implantacao de projetos de infraestrutura

regional.” (COUTINHO, 2009, p. 25).
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Além do COSIPLAN, a UNASUL possui mais onze conselhos
setoriais, a saber: Conselho Energético; Conselho de Defesa; Conselho de
Satide; Conselho do Desenvolvimento Social; Conselho Sobre o Problema
Mundial das Drogas; Conselho de Economia e Finangas; Conselho Eleitoral
da Unasul; Conselho de Educa¢io; Conselho de Cultura; Conselho de
Ciéncia, Tecnologia e Inovacio; Conselho em Matéria de Seguranca
Cidada, Justica e Coordenagio de Agoes contra o Crime Organizado
Internacional. Obviamente, alguns temas acabam por receber maior én-
fase do que outros — como nos casos do planejamento e infraestrutura, da
energia e da defesa. A despeito dessa variagio de prioridades, cabe destacar
o abrangente perfil da UNASUL e sua tentativa de englobar as mais varia-
das esferas de atuagio por meio de politicas publicas.

A UNASUL insere-se no arco multifacetado da cooperagio Sul-
Sul e, por desdobramento, colabora para a consecugao do intento brasilei-
ro de atuar com vistas a influenciar nas definicoes de

4.4 A COOPERACAO BI-REGIONAL

Por iniciativa pessoal do presidente Lula, o Brasil protagonizou
a articulagio de dois novos mecanismos de cooperagio bi-regional, tendo
como objetivo fortalecer o multilateralismo e diversificar as parcerias co-
merciais. Surgem, entdo, a Cdpula América do Sul-Paises Arabes (ASPA)
e a Cipula América do Sul-Africa (ASA). Podemos defini-las como féruns
de coordenagio politica de funcionamento paralelo a integracio sul-ame-
ricana, uma vez que as cdpulas reinem os membros da Liga Arabe e da
UNASUL - no caso da ASPA — e do continente africano e da UNASUL
— no caso da ASA.

Por intermédio da ASPA, o intercAmbio comercial entre nagoes
sul-americanas e drabes aumentou na ordem de 101,7%), passando de US$
13,6 bilhées para US$ 27,4 bilhoes, entre 2005 e 2011. Nesse periodo, o
crescimento do corrente comércio entre o Brasil e os Paises Arabes foi de
138,9%, evoluindo de US$ 10,5 bilhées para US$ 25,1 bilhoes; a parti-
cipagdo nas exportagdes quase dobrou, saltando de 3,77% para 6,23%".
Embora a ASPA seja muitas vezes examinada por um viés interpretativo

> Dados da Fonte: BRASIL. Ministério do Desenvolvimento, Indtstria ¢ Comércio Exterior, 2013.
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focado nos supracitados indices comerciais ascendentes, deve-se conside-
rar a contribuigio indireta da Cépula para o processo de consolidagio da
coopera¢ao no ambito sul-americano. Além da questao comercial a ASPA
abrange um amplo leque temdtico, incluindo um didlogo politico, com én-
fase na solugdo pacifica de controvérsias, tanto para os paises drabes como

para a América do Sul.

A ASA, inaugurada em 20006, refletiu o adensamento das relacoes
entre o Brasil e o continente africano. A politica externa de Lula para a
Africa é um dos principais pontos de inflexo em relacio ao seu anteces-
sor. Em linhas gerais, a ASA possui canais de didlogo, agendas e objetivos

semelhantes ao da ASPA.

Embora essa cpulas normalmente sejam, com a devida razio,
consideradas instrumentos para fortalecer o multilateralismo com base na
cooperacio Sul-Sul e para diversificar as parcerias comerciais de ambas as
regides'®, deve-se ressaltar que suas concepgoes tiveram lugar em simulta-
neidade com as negociacoes da CASA. A ASPA e a ASA, portanto, reafir-
mam a construgao de uma identidade sul-americana ao serem mecanismos
de negocia¢io centrado na reunido de mandatdrios sul-americanos com seus
congéneres drabes ou africanos; refor¢am a proje¢io e o prestigio de Brasilia
na regiao e contribuem para avigorar o “espirito de corpo” sul-americano.

4.5 A CONSTRUCAO DA IDENTIDADE SUL-AMERICANA'”

No que diz respeito as identidades regionais do Brasil, percebe-
remos que, diferentemente da identidade latino-americana — formulada
por agentes externos e de aceitacdo tardia para nossas elites intelectuais
e politicas —, a identidade sul-americana foi durante o periodo impulsio-
nada pelo préprio governo brasileiro. O reconhecimento da América do
Sul ou de paises da regido como parte da estratégia nacional é uma for-
mulagio intelectual cujas raizes remontam aos escritos politicos do Barao
do Rio Branco, perpassa o interlddio democrdtico dos anos 1946-1964
com os debates sobre integracio regional nos marcos da CEPAL, alcanca

16 América do Sul e Paises Arabes, por exemplo, apresentam PIB agregado de US$ 5,4 trilhées e populagio total
estimada em 750 milhées de habitantes (dados do Banco Mundial, 2012).

'7 Sobre a questdo da identidade sul-americana durante o governo de Lula, ver Gavido (2013).
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os geopoliticos do regime militar (COUTO E SILVA, 1955) e chega até
os pensadores contemporineos, despontando em propostas de integracio
e/ou de cooperagio de abrangéncia geogréfica mais limitada — como o
MERCOSUL - ou em projetos que envolvam a totalidade do subconti-
nente — como no caso da ALCSA.

A despeito dos diferentes matizes analiticos presentes nas vdrias
visoes de América do Sul apresentadas, hd um relativo consenso a respeito
da relevancia das relagdes com os Estados da regiao como meio indispensd-
vel para fomentar o desenvolvimento do pais. No entanto, a preocupagio
em construir uma identidade comum, e nio apenas projetos de cooperagao
ou de integragio regional, é um elemento novo, cuja pedra fundamen-
tal pode ser considerada a IRPAS — o primeiro documento oficial a citar
tal identidade. Todavia, é durante o governo de Lula que o discurso em
torno de uma identidade sul-americana ganha félego, emergindo como
instrumento estratégico para fortalecer os vinculos interestatais e legitimar
o processo de integragio em curso. Ademais, a identidade regional pode
ser definida como uma vertente do soff power, pois influi nas agendas, nas
institui¢oes e nas preferéncias dos Estados.'®

O tema da solidariedade para com a regiao, origindria na histéria
de interagao do PT com forgas de esquerda do subcontinente, tornou-se
um dos alicerces de uma identidade sul-americana, assim como um dos
principais pontos de divergéncia entre o governo e os setores de oposigao.
Segundo essa perspectiva, caberia ao governo brasileiro assumir parte da
responsabilidade do desenvolvimento daqueles que compartilham frontei-
ras e projetos de integragao regional conosco, tendo como objetivo ameni-
zar as assimetrias. Nas palavras de Marco Aurélio Garcia “[...] existe uma
solidariedade maior do Brasil com os vizinhos. Nao queremos que o pais
seja uma ilha de prosperidade em meio a um mundo de miserdveis. Temos
que ajudi-los sim. Essa é uma visao pragmadtica. Temos superdvits comer-

ciais com todos eles.”!”

'8 No dmbito das relag6es interamericanas os Estados Unidos defendem o paradigma identitrio pan-americanis-
ta — através, sobretudo, da Organizagio dos Estados Americanos —; a Venezuela se orienta por uma perspectiva
bolivariana de corte latino-americanista — por meio da ALBA —; e o Brasil foca no sul-americanismo — através

da UNASUL e das propostas de ampliagio do MERCOSUL.

! Entrevista de Marco Aurélio Garcia feita e citada por Dieguez (2009).
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Ou seja, a estabilidade e o desenvolvimento da vizinhanga também
fazem parte do repertério dos interesses nacionais brasileiros, especialmente
se levarmos em consideragio argumentos tangiveis, como a contribuigao des-
ses paises para a internacionalizacdo de empresas brasileiras e para obtengio
de saldos positivos em nossa balanga comercial. A solidariedade para com a
regiao — um principio programdtico do PT — aqui se articula com interesses
e com um projeto de lideranga brasileira no subcontinente.

Os episédios mais emblemadticos a respeito dessa articulagio entre
solidariedade, interesses e lideranga envolveram temas estratégicos, a sa-
ber: a nacionalizagio dos hidrocarbonetos promovida por Evo Morales na
Bolivia; a exigéncia do Paraguai de Fernando Lugo para que fosse colocada
em prdtica uma revisao do Tratado de Itaipu; a falta de compromisso da
estatal venezuelana PDVSA para a constru¢ao de uma refinaria binacional
no estado de Pernambuco; e o uso ilegal do protecionismo argentino con-
tra produtos brasileiros. Em todos os casos, a diplomacia de Lula optou
por ceder ante a pressao dos vizinhos.

Na visao do governo, o artificio da solidariedade colaboraria para
arrefecer visdes pejorativas sobre o Brasil, evitando que a politica externa
para a regido fosse considerada de teor imperialista. Sob outro prisma, os
adversdrios da leniéncia do governo brasileiro, em face dos pedidos de con-
cessao dos Estados supracitados, setores da oposi¢iao acusavam a adog¢io
deste comportamento tolerante como um incentivo a que aparecessem no-
vas reivindicagoes. A apatia brasileira diante dos mecanismos defensivos es-
tabelecidos por Buenos Aires levou alguns especialistas a classificarem essa
postura a partir do conceito de “paciéncia estratégica” (GONCALVES;
LYRIO, 2003). Ao contririo da solidariedade, as instituicbes nao sao criti-
cadas, apresentando maior unanimidade mesmo entre lideres de agremia-
¢oes politicas adversdrias.

Embora esteja inscrita no artigo quarto, pardgrafo tnico, da
Constitui¢do de 1988, a integragao da América Latina inevitavelmen-
te envolveria um maior nimero de Estados, o que complicaria desde
a ratificagio de acordos até a formagio de consensos entre nagoes
grosseiramente desiguais nos indicadores quantitativos de poder. No
entanto, o México — sem perder a relevincia como parceiro comercial
— estd estruturalmente vinculado aos Estados Unidos através do
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NAFTA, enquanto a América Central e o Caribe ainda estao muito
préximos da influéncia norte-americana. E os recursos do soft power
brasileiro sao limitados. Nesse quadro, nota-se que os projetos dire-
cionados para a integracao latino-americana vem perdendo impulso
entre politicos e diplomatas brasileiros. Em contrapartida, a con-
vergéncia sul-americana é cada vez mais celebrada como uma opgio
pragmdtica. E pelas entranhas deste processo que avanga o regionalis-
mo sul-americano, estimulando a percep¢io de uma nova identidade
regional para o Brasil.

A abrangéncia geogréfica das cipulas ASPA e ASA centrada na
América do Sul é outro sintoma da importincia estratégica que a regiao
adquiriu ao longo do governo de Lula, além de exprimir o designio de
fortalecer a identidade regional por meio de encontros regulares de man-
datdrios sul-americanos com seus homélogos de outras regioes.

A UNASUL, até o presente momento, tem protagonizado as di-
versas agoes que garantem a normalidade institucional na regiao e arquite-
ta, progressivamente, o sentimento de um destino comum — para utilizar-
mos a contribuicao de Benedict Anderson (2011) — entre seus membros.
Ao longo do Tratado Constitutivo da UNASUL verificamos trés referén-
cias a identidade sul-americana, enquanto existe apenas uma mencio ao
comércio. Além disso, quaisquer problemas no ambito regional sio ra-
pidamente convertidos em pauta de discussao em reunides ordindrias ou
emergenciais, evitando-se a ingeréncia de atores exogenos.

Se, por um lado, a ascensao de governos alinhados as variagoes
de esquerda dificultou o aprofundamento da integracio econdémica formal
e cindiu o subcontinente em diferentes paradigmas politico-ideoldgicos,
por outro verificamos que nio foi inviabilizada a construgao de um sen-
timento identitdrio comum e auténomo, demonstrando que a regiao tem
conseguido desenvolver um senso de pertencimento que Anderson (2011)
denomina de camaradagem horizontal, ultrapassando os personalismos e as
preferéncias de cunho partiddrio ou ideoldgico.

Neste contexto, o atributo cultural que outrora sustentava a iden-
tidade latino-americana — a matriz étnico-cultural latina — perde expressi-
vidade para uma nova combinagio de elementos que define a identidade
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sul-americana a partir de uma percepedo geogrifica pragmdtica. Embora se
perpetue o sentimento de pertencimento a periferia do sistema internacio-
nal, a grande virada estd na validagio da oficialidade dos idiomas inglés e
neerlandés por parte da UNASUL, medida necessdria para abarcar em seu
seio a Guiana e o Suriname®. Ou seja, ao invés de sustentar a identidade
regional em preceitos quase que exclusivamente intangiveis, incorpora-se
caracteristicas mais decisivas para o desenvolvimento nacional e da regiao
como um todo, tendo por base, fundamentalmente, aspectos materiais,
tais como: o potencial energético, as reservas naturais estratégicas, a con-
figuragao territorial, a capacidade agricola, a composi¢io demogrifica, a
estrutura industrial dentre outros fatores (GAVIAO, 2013). Em outras
palavras, dd-se maior aten¢do aos indicadores reais de poder da drea em
questao, de modo que o estreitamento de lagos entre os Estados sul-ameri-
canos represente ganhos para o Brasil. Tal perspectiva ancora-se, em grande
medida, nos argumentos de autores nacionalistas, como Samuel Pinheiro
Guimaries (1999), Moniz Bandeira (2009) e Darc Costa (2000), e con-
verge com a visao de mundo do PT e, parcialmente, com a da corrente
autonomista do Itamaraty. Marco Aurélio Garcia, em obra recente sobre
os dez anos de governo do PT, descreve nos seguintes termos o sentido da
integragdo sul-americana para o Brasil:
A despeito de muitas narrativas que buscavam filiar o projeto de
uma integragio sul-americana & gesta dos Libertadores, quase dois
séculos antes, havia razoes mais atuais para sustentar essa iniciativa.
Independentemente dessa retdrica de conotagées histérico-ideoldgicas
que esteve (e estd) presente no discurso integracionista, predominavam
consideragoes de ordem econdmica e politica que refletiam uma agu-
da percepg¢io da evolucio da situagio internacional e do papel que a

América do Sul poderia desempenhar em um mundo multipolar em

formagao. (GARCIA, 2013, p. 57).

Assim sendo, a diplomacia de Lula priorizou a construgao da
identidade regional sul-americana. Esta op¢ao apresentou-se, na visao de
seus defensores, como a mais apropriada para uma poténcia média revi-
sionista interessada em uma ordem internacional multilateral, para a qual
a coesdo sul-americana, sob a implicita lideranca brasileira, era decisiva.

? Estados importantes para a cooperagio na regiio amazonica.
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O paradigma latino-americano, por sua vez, deslocou-se progressivamen-
te para uma dimensio indelevelmente cultural, perdendo a condi¢io de
referencial analitico para apreciacoes mais abrangentes dos meandros das
relagdes interamericanas a partir da perspectiva brasileira hodierna.

5 BREVE APRESENTAGAO DAS DIRETRIZES DO GOVERNO DILMA PARA A AMERICA
Do Sur

Embora com menos proatividade, a presidente Dilma Rousseff
buscou manter as linhas gerais da estratégia de politica externa de seu an-
tecessor, tendo por base o seguinte tripé: a trajetdria revisionista frente as
instituiges internacionais; a atuagao nos foros multilaterais com o perfil de
representante dos paises do Sul; e uma orientagio regional para a dimensio
sul-americana. A corrente autonomista continuou no centro do processo de
formulagao ocupando os principais postos do Itamaraty. No campo econd-
mico, os tracos do desenvolvimentismo foram reforcados. As inflexdes mais
sensiveis sao percebidas na reducio vertiginosa do uso da diplomacia presi-
dencial e no declinio do papel da presidéncia como elemento equilibrador de
diferentes visoes de politica externa que foi importanto no periodo de Lula.
No que concerne ao foco da politica externa e a articulagao entre projecao
global e projecio regional, os pesos foram modificadas: a constru¢io de uma
posicao de lider entre os paises do sul — com destaque para os Estados africa-
nos — ganhou peso em detrimento da América do Sul.

A ascensao de Dilma Rousseff contribuiu para o esvaziamento da
dimensao politica da politica externa brasileira para a regido e as a¢oes bra-
sileiras vem assumindo um perfil pragmdtico. Ademais, a combinagao de
expectativas brasileiras formulada desde os govenos anteriores de receber
por um lado apoio a proje¢ao global do pais enquanto, por outro, rejeitar
qualquer institucionalizagdo da UNASUL que limite a autonomia brasilei-
ra nos campos de politica externa e de politicas macroecondmicas aumen-
tou os custos da lideranga brasileira para um patamar que o novo governo
nao mostra disposi¢des em atender. O baixo desempenho da economia
brasileira faz com que uma estratégia de arcar com custos da cooperagao
regional seja vista com reticéncias pelo novo governo.

2! Esta parte tomou como base o paper de Saraiva (2013).
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No caso do MERCOSUL, a continuidade é mais perceptivel. O
bloco nao ¢ a prioridade da politica externa, mas sua defesa ainda se reve-
la como instrumento indispensdvel para administrar as relacoes do Brasil
com os vizinhos ao sul do Brasil, particularmente com a Argentina. No en-
tanto, as dificuldades comerciais intrazona cresceram, trazendo um elemen-
to complicador para a dimensio da integragio econdmica formal. Além da
perpetuagdo dos obsticulos as exportacoes do Brasil, as medidas estatizantes
do governo argentino tém afastado os investimentos brasileiros. O governo
Dilma mostra-se menos disposto para fazer concessoes ao parceiro, tornando
os atritos no campo econémico indissoltveis no curto prazo. A incorporagio
da Venezuela, avessa aos pardmetros da TEC (Tarifa Externa Comum) vem
agravando os limites da esfera comercial. A Bolivia também solicitou a adesio
como membro pleno e o governo boliviano, comprometido com agendas de
campanha, pode ver-se limitado a aderir 4 unido aduaneira. Devido a essa
conjuntura desfavordvel para a drea comercial, os avancos acabam por se
concentrar em outras dimensées. Por outro lado, a entrada da Venezuela
e, no futuro préximo, da Bolivia trazem maior equilibrio politico para o in-
terior do bloco, tornando-o mais semelhante com a UNASUL e apontando
para uma situa¢ao de superposi¢io de organizagoes. No mesmo sentido, a
Guiana e o Suriname assinaram acordos de associagao, completando o qua-
dro marco para a formagao de uma drea de livre comércio coincidente com a
totalidade do subcontinente.

No que tange 8 UNASUL, as iniciativas brasileiras nos marcos do
Conselho de Defesa Sul-Americano, concebido por indicagao do governo
de Lula com vistas a articular as politicas de defesa dos paises da regido
prioritariamente a partir de uma visao brasileira, assim como iniciativas de
outros comités da organiza¢do, estao em compasso de espera. Na prdtica, e
em detrimento das ages nos marcos da UNASUL, as a¢oes brasileiras tem
priorizado os vinculos bilaterais com paises sul-americanos vinculadas aos
padrées do desenvolvimentismo, por meio do recurso a cooperagao finan-
ceira, enquanto os investimentos propriamente ditos tem perdido folego®.
A estrutura de cooperagao sul-sul forjada pelo governo de Lula, visando a
articulagio entre os Estados sul-americanos por meio da cooperagio técni-

> Matéria publicada no jornal Folha de Sio Paulo — “América do Sul perde fatia nos investimentos externos do
Brasil”, 3 ago. 2013, Caderno Mercado 2, p. 5 — informa que a participagio da América do Sul no total de inves-
timentos externos brasileiros caiu de 14,3% no primeiro semestre de 2012 para 5,7% no mesmo periodo de 2013.
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ca segue vigente e ramificados por diferentes esferas governamentais, em-
bora com menos folego e delineando um cardter de longo prazo para as
politicas brasileiras na América do Sul.

A despeito das diferengas em relagao ao governo anterior, a ad-
ministragdo de Dilma Rousseff mantém seu apoio 8 UNASUL como ins-
tincia politica madxima da regido. A cria¢ao, em 2011, da Comissao de
Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC) — mencionada ante-
riormente, durante o governo de Lula — nio foi considerada de destaque
pela diplomacia brasileira ou pela presidente Rousseff, evidenciando que,
em assuntos regionais, a énfase da politica externa brasileira ainda recai
sobre a América do Sul.

Por fim, a rede de institui¢des e de padrdes de comportamento
construida no decorrer dos mandatos de Lula nao vem sendo posta em
xeque, sendo considerada um instrumento decisivo no que se refere a coo-
peragao regional. Na prdtica, a estratégia sul-americana do governo de Lula
de constru¢io de uma governance regional nio foi abandonada, ma sim
relativizada a partir de tdticas pontuais de expansio do desenvolvimentis-
mo e contengido de riscos aos interesses brasileiros.

CONCLUSAO

Conforme argumenta Ingrid Sarti (2011), tem se tornado fre-
quente nos circulos de debates contemporineos a atribui¢io & América
do Sul de um papel relevante no sistema internacional deste século. Sob
este prisma, e partindo de uma concepgao eminentemente geopolitica, o
governo Lula consolidou a ideia de que a América do Sul é a 4drea de maior
importancia para o desenvolvimento brasileiro. Os agentes formuladores
da politica externa —embora desde orientagoes diferentes — vislumbravam
a possibilidade do Brasil lancar mao de sua capacidade de aglutinacio e,
dessa forma, instrumentalizar a regido sul-americana para elevar o perfil do
pais em sua projecdo internacional e obter uma maior margem de mano-
bra em seus movimentos como player global. Ademais, a a¢ao conjunta da
América do Sul estimularia a conformacio de uma ordem internacional
multipolar e reforga a soberania dos Estados, pois os arranjos sul-ameri-
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canos tornariam supérfluas as agoes de instituicoes exdgenas ou de cardter
continental para a solu¢io de problemas atinentes a regiao.

Na dimensao comercial, a América do Sul representou (e ainda
representa) para o Brasil um grande mercado consumidor, marcado pela
alta complementaridade econémica entre a economia brasileira e as da a
maioria dos Estados vizinhos. A integracao fisica estimularia a ampliacao
do fluxo de comércio, a0 mesmo tempo em que facilitaria a promogio a
internacionalizagao das empresas brasileiras mediante a atuagdo na regiao;
o que se reflete na capacidade de competir no 4mbito internacional.

Nesse contexto, as organizagoes regionais € a identidade sul-ame-
ricana, estruturada sobre o tripé entre solidariedade/interesses/perspectiva
de lideranca, buscava legitimar os projetos brasileiros para o subcontinen-
te, assim como objetivava tornar difuso o argumento do sub-imperialismo
— derivado da predominancia gravitacional do Brasil®. Contribuia, ainda,
para arrefecer as tensoes interestatais e assegurar que a América do Sul se
perpetuasse como uma zona de paz.

Durante a gestao Lula, nao houve esforgos para ocultar a postura
de lider regional adotada por Brasilia. Esta posi¢ao contrasta com os limi-
tes da gestao de Cardoso, assim como com a atual orientacao diplomadtica
adotada pela presidente Dilma Rousseff que, em palestra recente, refutou
que o Brasil possua um papel de lideranca no processo de integracio da
América do Sul: “No projeto de integragao e desenvolvimento, nao hd
espago para relacoes hegeménicas. A verdadeira integracao dispensa lide-
ranga, pois exige solidariedade”. A mudanca na tonica do discurso para
a regiao ¢ um dado que fortalece as singularidades do comportamento do
governo de Lula e merece consideragao; muito embora possamos situd-lo
na esfera da retdrica oficial, que busca, eloquentemente, arrefecer possiveis
animosidades no que se refere as demandas oriundas dos Estados vizinhos.

» Aceitando que existam reagoes a lideranca brasileira na regiao, o foco do capitulo é no comportamento
brasileiro.

2 Matéria publicada no jornal O Globo —“Lideres alertam para foco em infraestrutura”, 10 dez. 2013, Caderno
Economia, p. 27.
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