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Resumo: Esse trabalho busca analisar a relacdo da iniciativa brasileira através da
politica externa do governo de Luiz Inécio Lula da Silva (Lula) e o desenvolvimento da
Unido de Nagdes Sul-Americanas (UNASUL) no periodo 2003-2010. Integracdo e
desenvolvimento regionais, cooperacdo e conflito, entre outros temas correlatos, séo
também analisados. Além disso, como se trata de uma instituicdo recém criada e em
vias de consolidacdo, outros aspectos sdo explorados como, por exemplo, 0s que
proporcionaram alteracGes no sistema internacional, sobretudo, para a América Latina e
especificamente para o Brasil e a América do Sul. Nesse contexto, indagar-se-a se o
Brasil assumiu um papel de lider regional e poténcia emergente, contribuindo com a
reconfiguracdo das relacGes internacionais contemporaneas em relacdo a regido em
foco.
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Abstract: This paper aims to analyze the relationship between the Brazilian initiative
through the foreign policy of the government of Luiz Inacio Lula da Silva (Lula) and
the development of the Union of South American Nations (UNASUR) in the period
2003-2010. Regional integration and development, cooperation and conflict, and several
related topics, are also analyzed. Moreover, as it is a new institution and in the process
of consolidation, other aspects are explored, such as elements that cause changes in the
international system, mainly for Latin America and specifically Brazil and South
America. In this context, this study will enquire whether Brazil has assumed a role of
regional leader and emerging power, contributing to the reconfiguration of
contemporary international relations regarding the region in focus.
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Introducéo

O desenrolar de uma nova ordem mundial é percebido ao final do século XX.
Sobretudo, o colapso da Unido Soviética e da era bipolar, a ascensdo do capital
financeiro e o triunfo do neoliberalismo, bem como da globalizacdo, deixam em
evidéncia a hegemonia dos Estados Unidos. Entretanto, € possivel perceber a existéncia
de uma tendéncia a multipolaridade, com um cenério internacional caracterizado pela
ascensao de poténcias emergentes como a China e, mais recentemente, Coreia do Sul,
india, Russia e Brasil.

A apreensdo de tal contexto é, pois, fundamental para que as estratégias de
insercdo internacional utilizadas por cada Estado sejam tragadas. Segundo Barrios
(2011: p. 10) “a estratégia € uma préxis dirigida e orientada”. Dessa forma, a politica
externa brasileira voltada para a Unido de Nagdes Sul-Americanas (UNASUL) no que
tange ao periodo de governo do presidente Luiz Indcio Lula da Silva (Lula) constituiu-
se de modo enfatico a busca pela integracdo regional como estratégia de projecédo
internacional através do regionalismo focado na América do Sul. De acordo com Couto
(2009: p. 17):

A projecdo internacional de um pais deve ser precedida pela
identificacdo de seus interesses nacionais. Identificar esses interesses
segundo Celso Lafer, é “um problema pratico e um exercicio diario da
representacdo da identidade coletiva de um pais”. [...] O Brasil, no
curso de sua atuacdo internacional, utilizou-se de diferentes
referéncias regionais que forneceram distintas plataformas para a
articulagdo de seus movimentos no continente americano e no mundo.
Essas referéncias regionais, que fazem parte da identidade
internacional do pais, remetem a conceitos diferentes, muitas vezes
dissonantes, e refletem percepgdes distintas do arranjo regional e da
insercdo do Brasil nesse contexto.

Para que isso seja elucidado, primeiramente, atenta-se para um estudo histérico
das tentativas de integracdo regional na América Latina, com o intuito de buscar as
linhas de desenvolvimento da atual projecdo sul-americana. Depois, existe uma
preocupacao em analisar a politica externa brasileira, em linhas gerais, a fim de buscar
elementos que contribuiram ou ndo para o avango da integracdo na América do Sul,

além de identificar possiveis interesses do Estado brasileiro perante esse processo.



Finalmente, o periodo Lula é posto em evidéncia com o ensejo de analisar-se mais

profundamente a ordem internacional contemporanea.

1. A integracao regional na América Latina: breve histérico

A historia da América Latina € marcada pela submissdo aos dominios espanhdis
e portugueses, até que as colbnias buscassem a luta pela emancipacdo, no século XIX.
Sobre isso, afirma Pinto (2010: p. 16 apud SOUZA, 2010):

O processo desordenado e individualista de formar paises consolidou
a fragmentacdo inicial da regido, frustrando assim os diversos planos
integradores eshocados desde o inicio do processo de independéncia.
Essa divisdo da América Latina deixou a regido dependente
economicamente e vulneravel aos fatores externos. Questdes politicas,
econdmicas, comerciais e culturais sofreram influéncia dos grandes
centros mundiais.

Simon Bolivar foi o primeiro a pensar na insercdo internacional da América
Latina de maneira autbnoma vis-a-vis a construcdo de uma comunidade cultural
hispano-americana. Segundo Broesner (2011: p. 23 apud BARRIOS, 2011):

En contra del concepto unilateral e hegemonico contenido en la
Doctrina Monroe, el Libertador Simdn Bolivar plante6 el principio de
solidaridad de todos los paises latinoamericanos en un plano de
igualdad y la seguridad colectiva como férmula de defensa comun
contra agresiones emanadas desde dentro o fuera de la region. El
pensamiento bolivariano rechazaba las hegemonias; para él, los
pueblos hispanoamericanos debian adoptar mecanismos multilaterales
para que, unidos y en perfecta igualdad de condiciones, garantizaran
su seguridad y progreso.

J& Barrios sustenta que (2011: p. 26): “hay que luchar por una nueva unién que
tenga como matriz la cultura hispanoamericana. Una nueva union bajo el
consentimiento de toda Hispanoamérica incluye al Brasil portugués”. Entretanto, as
ideias embrionarias do pan-americanismo bolivariano foram substituidas pelos
movimentos individuais de independéncia.

O pan-americanismo aos poucos foi, portanto, perdendo forca devido a caréncia
de uma identidade comum dos proprios paises hispano-americanos. E o Brasil, mesmo
sendo de colonizagdo portuguesa, isso ndo foi diferente. De acordo com Couto (2009: p.
26):



[...] na medida em que a sociedade brasileira e 0 desafio de insercéo
internacional do pais foram se tornando mais complexos, [...] um
projeto desenvolvimentista em curso e com profundas mudancas na
arena internacional trazidas pelos dois conflitos mundiais e pela
Guerra Fria, o Brasil foi buscar uma nova referéncia regional a partir
da qual pudesse projetar suas a¢oes de politica externa no continente e
no mundo. Essa referéncia seria encontrada na unidade latino-
americana, que ganhou forca a partir dos anos 1950 e 1960.

O papel do latino-americanismo no andamento dos processos de integragéo
regional foi desempenhado, sobretudo, com a criacdo da Comissdo Econémica para a
América Latina (CEPAL), em 1948. O incentivo a integracao tinha o intuito de alcancar
mudancas nas condicBes de subdesenvolvimento latino-americanas, marcadas pela
divisdo internacional do trabalho classica e extrema dependéncia das economias
centrais. O regionalismo até entdo difundido pela complementaridade entre centro e

periferia era fechado e dependente. Assim, afirma Couto (2009: p. 27):

De acordo com as teses defendidas por Raul Prebish, a depreciacdo
dos termos de troca entre os paises subdesenvolvidos e periféricos
com o centro desenvolvido impunha grandes obstaculos ao
desenvolvimento dos primeiros. 1sso justificava a adogdo de medidas
protecionistas e consubstanciava as demandas dos paises latino-
americanos por ajuda internacional dos paises centrais. Esse tipo de
recomendacao invariavelmente colocava os EUA e a América Latina
em posi¢des opostas nas negociacdes internacionais, o que acabava
reforcando o entendimento de uma identidade latino-americana.

E ainda (Ibid: p. 29):

A identificacdo entre os paises latino-americanos intensificou-se
principalmente em torno de um discurso reivindicatdrio. A identidade
comum no afd desenvolvimentista, além da contiguidade geografica e
do passado colonial e cultural préximos, conferia certa unidade a
regido que passou a fazer sentido tanto para o0s paises que a
conformam como para os demais atores que passaram a reconhecé-la.
No entanto, as singularidades e os diferentes papeis representados por
suas partes no palco mundial permaneciam vivos e seriam centrais na
sua desconstrucéo.

A fim de buscar reconfigurar o paradigma classico da divisdo internacional do
trabalho entre economias centrais e periféricas, a CEPAL ird fomentar o

desenvolvimento da integracdo por meio do comércio intrarregional, bem como da



adocdo do modelo de substituicdo de importagdes, com o intuito de deixar mais
simeétricos 0s ganhos obtidos através do comércio internacional. Sobre isso Vigevani
(2010: p. 19 apud SOUZA, 2010) argumenta:

Desde 1953, a CEPAL reconheceu a necessidade de incrementar o
comércio intrarregional, cuja premissa seria a reducdo ou a eliminacao
das tarifas alfandegarias que aparentemente o limitavam. Em 1956 a
CEPAL criou um Comité de Comércio, cuja finalidade era de estudar
as questdes que entravavam o comércio regional e discutir seu papel
como elemento de desenvolvimento. A CEPAL sugere entdo, néo
apenas uma area de livre comércio, mas a perspectiva de um regime
tarifario comum frente ao restante do mundo, considerada a
possibilidade oferecida pelo GATT (Acordo Geral sobre Tarifas e
Comeércio), que aceitava em suas regras uma unido alfandegaria.

Nos anos 1960, surge entdo a Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio
(ALALC), tendo como signatarios originarios Argentina, Brasil, Chile, México,
Paraguai, Peru e Uruguai. Posteriormente, aderiram Colémbia, Equador, Venezuela e
Bolivia. Segundo Souza (2010: p. 21): “o novo bloco tinha como pressuposto basico
que o livre comércio intrabloco seria benéfico para todos. Neste periodo eram
encaminhados projetos tanto para a integracdo sub-regional, quanto para toda a América
Latina”. E ainda, para Couto (2009: p. 28):

O suporte teérico defendia que o desenvolvimento estimulado por um
processo de substituicdo de importacdes implicava importagdes
crescentes de bens de producdo. Para ndo se depararem com 0
problema da indisponibilidade de divisas externas, as exportagdes
deveriam ganhar forca. Como os produtos primarios ndo tém uma
demanda bastante elastica, a resposta viria da exportacdo de produtos
manufaturados por meio do fortalecimento do comércio intrarregional.

Contudo, o desenvolvimento do processo de integracdo que tem em suas origens
0 carater econémico-comercial ndo foi seguido com éxito em varios momentos da
historia latino-americana. Além de diversas assimetrias econdmicas, segundo Couto,
essa tentativa de integracdo ndo leva em conta que as economias da América Latina sao,
em boa medida, concorrentes entre si. Nos anos 1980, € criada a Associagdo Latino-
Americana de Integracdo (ALADI) com propostas mais flexiveis que a ALALC, mas
que também fracassaram devido a intensa desigualdade entre paises pequenos e médios,

dificultando a propenséo a acordos.



Nos anos 1990, as diversas alteracdes ocorridas no cenario internacional irdo
reconfigurar as perspectivas integracionistas latino-americanas, movimento que,
conforme Souza, a CEPAL denominou de “regionalismo aberto”, ou seja, a busca da
eficiéncia econdbmica por meio da integragdo regional. Sobre esse assunto Cervo
sustenta (2008: p. 152):

A globalizagdo encantou os dirigentes latino-americanos dos anos
1990, a ponto de erigir-se o neoliberalismo de Estado como expresséo
ideoldgica e adaptada da doutrina liberal classica. Os dirigentes, a
equipe assessora dos governos e a maior parte da opinido publica
adotaram de corpo e alma a nova visdo de mundo, que realizava a
convergéncia mundial em torno dos processos produtivos e de
consumo, das liberdades de comércio e dos fluxos de capital.

E nesse contexto que s&o criados o Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) e a
Comunidade Andina de Nag6es (CAN). Sobre tais blocos Zarate (2008: p. 93) afirma:

[...] el MERCOSUR y la Comunidad Andina constituyen los casos
méas ambiciosos de procesos de integracion regional de América
Latina, con un objetivo comin que va mas alla de la mera
liberalizacion comercial entre sus miembros, aspirando a conformar
una union aduanera dentro de sus respectivos espacios regionales.

O MERCOSUL foi criado em 1991 por meio do Tratado de Assuncdo e tém
como signatarios originarios Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai. JA a CAN foi
instituida em 1996, tendo por base o Pacto Andino de 1969 (originalmente Tratado de
Cartagena) firmado pela Bolivia, Colémbia, Chile, Equador e Peru. De acordo com
Pecequilo (2010: p. 239):

De 1991 a 1994, o MERCOSUL concentrou seus esforcos na
dimensdo econdmico-comercial, estando na base de sua criacdo o
objetivo da formacdo da Unido Aduaneira e as livres trocas de capital
e trabalho. Todas as discussdes referentes ao comércio no bloco
respeitam as demandas do GATT neste periodo, assim como as da
Organizacdo Mundial do Comércio (OMC). A partir de 1993, a
dimensdo de autonomia do MERCOSUL predominou sobre as
politicas de alinhamento com a presidéncia de Itamar Franco. Franco,
com Fernando Henrique Cardoso e Celso Amorim no Ministério das
Relagcbes Exteriores em suas respectivas gestbes tornam o
MERCOSUL ‘prioridade numero um’ da agenda internacional.
Somado ao aprofundamento da integracdo do Cone Sul, foi
apresentada a Area de Livre Comércio Sul-Americana (ALCSA), que
serve de modelo para a Iniciativa para a Integracdo da Infra-Estrutura
Regional Sul-Americana (IIRSA), a Comunidade Sul-Americana de
Nacdes (CASA) e a UNASUL.



Entretanto, conforme Ramanzini Junior & Vigevani (2010: p. 32 apud SOUZA,
2010): “o bloco visa a insercao internacional; desde o inicio, a questdo da identidade
regional ndo € central”.

De fato, é possivel perceber que o carater econdmico-comercial do MERCOSUL
e da CAN pautados pela era neoliberal desenvolve de maneira ineficiente a integracéo
regional, mantendo as disparidades e assimetrias entre os paises envolvidos. Com o
intuito de alterar essa realidade e construir uma identidade sul-americana, a UNASUL
foi criada em 2008, rompendo com todas as propostas de integracdo até entdo
vivenciadas pela América Latina e calcando as bases de sua formacgdo em um viés,
sobretudo, politico. Sobre isso Soldn sustenta (2008: p. 15): “y, sobre el tema comercial
en particular se consensud, en la parte de los objetivos, una redaccion amplia que
enfatiza el tema del desarrollo econdmico, la superacion de asimetrias y el bienestar de

la poblacion”.

1.1. O surgimento da UNASUL e a iniciativa brasileira

Conforme ja elucidado anteriormente, a prioridade pela integracdo regional com
énfase na regido sul-americana é muito recente. Sobretudo, ao se levar ao cabo a politica

externa brasileira. Couto (2009: p. 42; grifo do autor) expde:

O que se pode perceber até aqui é que, de fato, a referéncia regional da
identidade brasileira, a circustancia do eu diplomatico brasileiro,
sofreu um movimento de retracdo com o passar dos anos. Se se
considera que a identidade internacional de um pais é indicada com o
conjunto de predicados que respondem a pergunta “quem sois?”. [...]
O Brasil ja foi americano, latino-americano e, atualmente, é sul-
americano.

O processo de integracdo regional catalisado por meio da UNASUL pode ser
considerado indissociavelmente atrelado a iniciativa brasileira. A efervescéncia da era
neoliberal, o auge da globalizacdo e a consolidacdo de uma nova ordem sdo aspectos
essenciais para a compreensdo do fenébmeno sul-americano, além do ensejo de melhor

aproveitamento dos recursos naturais da regiéo.



Historicamente, a tentativa de constru¢cdo da América do Sul como entidade
politica parece ser brasileira. De acordo com Cervo (2009); Costa (2009); Saraiva
(2010, apud SOUZA, 2010: p. 34):

Quando o Bardo do Rio Branco (1902-1912) estabeleceu relages
especiais com os Estados Unidos, teve o cuidado de assegurar que
excluissem a América do Sul de sua area de intervencdo. A
diplomacia brasileira ndo elimina o conceito de América Latina, mas a
partir dos anos 90, durante a gestdo de Itamar Franco, a ideia de
Ameérica do Sul como regido diferenciada nos marcos da politica
externa brasileira comecou a se desenhar.

A Area de Livre Comércio Sul-Americano (ALCSA) foi criada por Franco em
1993. De acordo com Menezes (2010: p. 16):

O objetivo dessa iniciativa era o de reunir, em um prazo de dez anos, o
MERCOSUL, a Comunidade Andina e o Chile. Apesar de ndo ter
prosperado a época [...] a iniciativa da ALCSA pode ser considerada
um marco simbdlico na defesa de um espaco sul-americano integrado
e sinalizou o compromisso do Brasil com a integracdo entre todos 0s
paises da regido.

O mais recente processo de integracdo sul-americano, entretanto, foi iniciado
com a formagdo da Comunidade Sul-Americana de Nagdes (CASA), no ano 2000. O
projeto agregava os 12 paises sul-americanos e englobava perspectivas de integracéo
econdmica, infraestrutura e regimes democraticos. Em suma, a CASA foi criada em
2004 por meio da Declaracdo de Cuzco. Mateo (2007); Gajate (2007) sustentam:

Os objetivos iniciais foram ampliados com a Declaracdo de
Cochabamba em dezembro de 2006, porém, ndo faziam parte dos
objetivos do bloco a construgdo de novas instituigdes ou mecanismos
gue pudessem aprovar as decisdes obrigatorias para todos os Estados-
membros e nem a construgdo de um Orgdo para Solucdo de
Controvérsias. (apud SOUZA, 2010: p. 36)

A emergéncia da UNASUL se da, pois, com o Tratado de Brasilia em 2008.
Havia uma necessidade crescente de reforco da institucionalizacdo da CASA,
integrando-se a CAN e 0 MERCOSUL. Com a UNASUL o projeto 1IRSA poderia ser
intensificado, além de a instituicdo possibilitar a representacdo de um novo ator politico
do cenério internacional, dialogando com os demais blocos. Temas ndo comerciais
seriam priorizados trazendo algo inovador para o processo de integracdo latino e sul-

americano. Sobre isso Ruiz (2010) elucida:



La UNASUR es la etapa més reciente del proceso de formacion de un
nuevo regionalismo en América del Sur que por primeira vez incluya
a la totalidad de los paises de esta parte del mundo en un proyeto de
contenido politico, econémico e social. [...] La creacion de la
UNASUR supone un cambio en la estrategia de construccion del
regionalismo sudamericano. El argumento es muy simples: la
UNASUR supone la adopcion de un enfoque y uma estratégia de
integracion que transcienden las metas originalmente propuestos en la
Comunidad Sudamericana de Naciones. Este cambio de estrategia
responde la dinamica politica regional, en la cual nuevos actores han
adquirido un mayor protagonismo e incluso liderazgo en el disefio del
modelo de integracion para América del Sur. (apud SOUZA, 2010: p.
34)

No que tange a construcdo da UNASUL como unidade geopolitica de inser¢do
estratégica, Menezes (2010: p. 116) afirma:

A UNASUL ¢ uma iniciativa pensada do ponto de vista geopolitico e
representa uma inovagdo por se tratar de um exercicio de autonomia
da regido frente ao histérico da presenca institucional e politica dos
Estados Unidos. Para o presidente Lula da Silva, a UNASUL é uma
tentativa de a prépria regido encontrar o entendimento para 0s seus
problemas: “Na América do Sul nés ficamos muito tempo
subordinados aos Estados Unidos e a Europa. A doutrina na América
do Sul, muitas vezes, era ter o Brasil como império, o Brasil era o
adversario. Entdo, restabelecer essa politica de confianca entre nés [...]
é preciso ter muita paciéncia politica, muita disposicdo para conversar
[...] O que ndo pode é a gente repetir os mesmos erros do século XX,
em que todos os governantes da América Latina achavam que tinha
que ficar ligados aos Estados Unidos, que era a salvacdo. E ndo é. E
um trabalho duro”. Um dos objetivos da politica externa de governo
Lula da Silva é dotar a regido de institucionalidade e assegurar a
democracia. Neste caso, a UNASUL desponta como um novo
mecanismo para a elevacgao do espago sul-americano.

2. As linhas da politica externa brasileira e o desenvolvimento da integracéo

regional

Afim de que exista uma apreensdo acerca de um determinado cenario
internacional ou até mesmo de uma ordem € preciso buscar a analise de certos aspectos
de conduta dos Estados, que mesmo com a emergéncia de novos atores no processo de
“governanca global”, tendem a ser os principais tomadores de decisbes do cenario
internacional. Por meio da diplomacia e da politica externa dos mesmos, os Estados
buscam garantir seus objetivos e interesses nacionais além de proporcionarem de forma

determinante a configuracdo do ambiente em que estéo inseridos.
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Conforme Cervo (2008: p.8): “a diplomacia compreende a agdo externa dos
governos expressa em objetos, valores e padrdes de conduta vinculados a uma agenda
de compromissos pelos quais se pretende realizar determinados interesses”. Ja a politica
externa confere & diplomacia um carater normativo, direcionando os valores de conduta.
Para Deutsch (1970):

A politica externa de um Estado deve contemplar os seguintes
objetivos: em primeiro lugar, a preservacdo de sua independéncia e
seguranca; em segundo lugar, a perseguicdo e a protecdo de seus
interesses econdmicos; por ultimo, suas politicas de ajuda econémica
as nacles estrangeiras, esforcos para difundir a prépria propaganda
nacional e ideol6gica em paises estrangeiros e seu apoio as missdes de
intercambio cultural e cientifico favoraveis a esse fim. (apud
MIYAMOTO, 2011: p.7)

De acordo ainda com Cervo (2008) é mister que exista entre a diplomacia e a
politica externa de um pais estratégias que busquem a maximizacdo dos interesses
definidos em termos de poder. Tematica que ja era defendida pelos classicos da politica
como Maquiavel em O Principe: “Busque, pois, um principe triunfar das dificuldades e
manter o Estado, que 0s meios para isso nunca deixardo de ser julgados honrosos [...]”
(apud WEFFORT, 2004). Sobre a pratica politica e a adocdo de estratégias Miyamoto
(2011: p. 9) expoe:

Em certos momentos, os paises distanciam-se ou aproximam-se mais
das grandes poténcias, priorizam parcerias com paises em
desenvolvimento ou dos considerados emergentes, 0 que €
perfeitamente normal, segundo a OGtica de insercdo internacional de
guem comanda os destinos nacionais. Além do mais, os paises podem
ter posicionamentos coincidentes no plano politico, mas discordar no
econdmico [...] Todos se adaptam as novas conjunturas internas e
externas, atualizam-se os interesses dos detentores do aparelho de
Estado no momento, e se existir um projeto politico, operam
modificando-o segundo suas proprias conveniéncias. Mas a politica
externa jamais cambia tanto que possa ser considerada como uma
grande mudanca na sua forma de atuar, na defini¢do dos parceiros e na
escolha das prioridades. E desta forma, mutatis mutandis, que o Brasil
tem atuado no decorrer da sua historia.

A discussdo supramencionada deve ser ressaltada, na medida em que retrata os
aspectos duradouros da politica externa brasileira, bem como as tendéncias historicas
sobrepostas a diplomacia. Cervo denomina esse aspecto de “paradigma da politica
exterior brasileira” e elenca alguns de seus conceitos-chave: autodeterminagdo, nao-

intervencdo e solucdo pacifica de controveérsias; juridicismo; multilateralismo
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normativo; acdo externa cooperativa e ndo confrontacionista; parcerias estratégicas;
realismo e pragmatismo; cordialidade oficial no trato com os vizinhos; desenvolvimento
como vetor e independéncia de insercdo internacional. A utilizacdo desses paradigmas
como pratica de conduta na politica externa brasileira permite maior elucidacdo do caso
do processo de desenvolvimento integracionista sul-americano. Sobretudo, no que tange
aos quatro ultimos conceitos expostos anteriormente (realismo e pragmatismo;
cordialidade oficial no trato com os vizinhos; desenvolvimento como vetor e
interdependéncia de insercdo internacional).

A prética do realismo e pragmatismo estaria ligada ao que a teoria denomina de
realismo de conduta (CERVO, 2003) e consiste na ado¢do de uma posicdo ndo
confrontacionista, buscando-se maximizar os ganhos e garantir os interesses postos em
jogo via célculo de custos-beneficios e em detrimento da adesdo de determinados
posicionamentos ideoldgicos, embora quaisquer posicionamentos, mesmo ‘“neutros”

revelam algumas ideologias intrinsecas. De acordo com Cervo (2008: p. 30):

O pragmatismo, evolucéo e estado avangado do realismo, demonstra a
prevaléncia da esperteza diplomética sobre as forcas profundas da
economia e da sociedade, bem como sobre o processo decisorio de
outros governos [...]. A evolugdo do realismo ao pragmatismo
qualifica, portanto, a conduta externa brasileira [...].

A aproximacdo do Brasil da América do Sul, juntamente com a tentativa de
catalisar a construcdo de uma identidade sul-americana caracteriza uma posicao de
realismo de conduta e pragmatismo. A aproximacéo pelo viés ideoldgico é posta muito
menos em evidéncia e busca-se, pois, por meio da interdependéncia a projecao
internacional mais efetiva. Segundo Miyamoto isso esta relacionado ao fato do pais
médio ter grandes aspiracdes de grandeza nacional. E assim, essa pratica de conduta
ainda pode ser corroborada pelo seguinte trecho de Gratius (apud ALLES, 2011: p.17):
“A expressdo poténcia média surge no periodo pds-Segunda Guerra para denominar
paises que ocupavam uma posic¢do intermediaria dentro do sistema internacional, por
ndo possuirem dos recursos disponiveis apenas para uma poténcia de tipo hegemonico”.
Alles (2011: p.17) considera que:

O ativismo das poténcias médias tem demonstrado que elas podem
influenciar a agenda internacional de modo substantivo, embora nem
sempre de acordo com as suas necessidades. Nesse sentido, suas
politicas externas tem se caracterizado pela articulacdo de parcerias
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estratégicas com outros paises ou blocos politico-econémicos, bem
como a criagdo de foruns [...] Essas iniciativas ocorrem pari passu aos
meios diplomaticos mais consolidados, em especial, 0s organismos
internacionais. Com o intuito de obter maior prestigio dentro dessas
instituicOes, esses paises recorrem a um leque de medidas que possam
melhorar seu perfil politico.

A cordialidade oficial no trato com os vizinhos esta intimamente ligada ao
realismo pragmatico, bem como pela busca da cooperacdo, negociacdo e resolucao de
controvérsias por meio da diplomacia. Cervo (2008, p. 204) afirma que: “O propdsito de
realizar em comum, agregando boas intengGes e boa vontade a iniciativas concretas e
provocando o crescimento da civilizacdo em todos os paises, em beneficio de cada um,
constitui o traco central da cordialidade oficial [...]”.

O desenvolvimento como vetor é emergente, sobretudo, no momento em que 0
Brasil busca 0 avanco ou conquista de uma nova etapa no processo de industrializacao,
sendo que o Estado conferia nesse processo um papel predominante. Com o triunfo da
era neoliberal, essa maneira de fomento ao desenvolvimento foi rearticulada, sendo
conferido também a outros agentes do cenario internacional o papel do
desenvolvimento. A UNASUL, portanto, como ator juridico e politico que busca a
construcdo de uma identidade sul-americana, além de aumentar a integracdo por meio
da infraestrutura posta em projetos como o IIRSA, tem no desenvolvimento um dos
paradigmas base para a sua formacdo e consolidacdo. Afim, também, de possibilitar
dessa maneira uma reducao das assimetrias regionais evidentes.

O paradigma da interdependéncia de insercédo internacional caminha junto com o
historico de tentativas de integracdo regional latino-americano. Trata-se de um processo
de busca pelo desenvolvimento, integracdo e, sobretudo, autonomia®. A autonomia de
insercdo conforme Cervo (2008: p. 31): “[...] ndo elimina os condicionamentos
externos, mas sugere domina-los em proveito préprio, submeter a sorte e as
circunstancias e comandar o destino, em vez de apenas sofrer seus efeitos”.

Mesmo que existam, pois, certos padrdes de conduta relacionados a tradicdo

diplomaética brasileira € preciso considera-los de forma analitica, na medida em que tais

¥ SARAIVA, Miriam Gomes. A diplomacia brasileira e as visdes sobre a insercdo externa do Brasil:
institucionalismo pragmatico X autonomistas. Disponivel em:
<http://www.politicaexterna.com/13330/miriam-gomes-saraiva-a-diplomacia-brasileira-e-as-vises-sobre-

a-insero-externa-do-brasil-institucionalismo-pragmtico-x-autonomistas> Acesso em: 15 de agosto de
2011.
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processos estdo condicionados a determinado cenério, contexto e interesses. Sobre isso,
Mariano & Mariano (2008: p. 99) advogam:

Existe no Brasil uma tradicdo de tratar a politica externa a partir de
conceitos e pressupostos sobre uma continuidade histérica sobre a
acdo diplomatica [...]. No entanto, tem crescido o debate sobre
possiveis alteracdes ap6s a ascensdo de Luiz Inacio Lula da Silva a
presidéncia da Republica, fato esse que representa a chegada ao poder
de uma nova elite politica e, portanto, de novos interesses e nova base
de sustentacéo.

A nova politica externa brasileira é marcada pelo neoliberalismo dos anos 1990,
e também segundo Cervo, pela ascensdo do Estado Logistico, “empresario”, que busca
0 desenvolvimento interno e a internacionalizacdo econémica. O nucleo nacional é
fortalecido nesse momento e o viés da interdependéncia de uma nova ordem favorece o

fortalecimento dos blocos econémicos e da integragéo regional.

3. O Estado logistico e a politica externa brasileira: a politica externa do governo

Lula e o desenvolvimento da integracéo regional

Primeiramente, faz-se necessario analisar o que afirmou o Ministro das Rela¢Ges

Exteriores do governo Lula, Celso Amorim (2010):

A integragdo é da América Latina e do Caribe, do ponto de vista
politico, € assim que deve ser tratada, € um mandato constitucional. E
0 MERCOSUL é uma realidade histérica que ja tem mais de vinte
anos. Quando o presidente Lula assumiu, a intencdo era fortalecer a
integracdo, sobretudo da América do Sul porque achavamos que era
mais factivel, a proximidade geografica geraria possibilidades em
infra-estrutura, no transito de pessoas, facilidades para investimento e
comércio. Nossa preocupacdo foi consolidar o MERCOSUL, que nédo
é tarefa facil porque estamos diante de paises importantes, mas com
tamanho e economias diferentes. Entdo, as tensdes sdo muitas. [...]
Melhoramos a situagdo do MERCOSUL e a0 mesmo tempo langcamos
essa integracdo de toda a América do Sul. 1sso nos primeiros trés anos
de governo. Trabalhamos primeiro com a ideia de firmar um acordo
MERCOSUL e Comunidade Andina, 0 que criava um espaco
comercial Gnico em praticamente toda a América do Sul. Guiana e
Suriname sdo casos a parte, sao mais frageis. A partir dai, criaram-se
as bases para o que inicialmente se chamou de CASA e, depois, Unido
das Na¢6es Sul-Americanas (UNASUL).

A declaracdo do ex-ministro Amorim acerca da politica externa brasileira

voltada para 0 movimento de integracdo regional é bem descritiva no que tange a
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problematica estudada. Os objetivos de integracdo estdo, de fato, previstos na Carta de
1988 em seu artigo 4°, direcionado ao regimento das relacfes internacionais do pais.
Entretanto, o governo Lula constitui-se como um marco no que se refere a autonomia e
desenvolvimento de tal integragéo.

Saraiva (2010), Vigevani & Cepaluni (2007) ressaltam que:

Com o governo Lula da Silva (2003-2010), houve um reforco da
corrente autonomista dentro do Itamaraty, cujo principal objetivo seria
a construcdo da lideranca regional e a ascensdo para a posi¢do de
poténcia global. [...] Essa influéncia orienta-se para a “criacdo de uma
identidade comum no processo de integracdo regional sul-americano,
propondo um aprofundamento em termos politicos e sociais e,
também, uma maior disposicdo brasileira para arcar com 0s custos
desse processo”. (apud SOUZA, 2010: p. 35)

Mesmo ao se levar em conta a singularidade do periodo Lula, a importancia do
papel da diplomacia presidencial, dentre outros aspectos, a literatura que aborda o
desenvolvimento da integracdo regional tende a convergir de que a aceleracdo do
processo nesse momento esta intimamente ligada ao contexto internacional vigente, a
evidéncia e a preferéncia pela intergovernabilidade e interdependéncia como maneira
estratégica de insercdo internacional adotada pelas poténcias médias. Sennes (2001),

Marques (2005) sustentam:

[...] As poténcias médias priorizam a construcdo de coalizdes nas
arenas multilaterais como forma de diminuir o poder relativo das
grandes poténcias, o que explica a necessidade de aceitarem a
construcdo destas organizacOes internacionais. No entanto, no nivel
regional buscam aumentar sua capacidade de influenciar as nacgdes
menores, gerando zonas de influéncia regional com o objetivo de
diminuir as possibilidades de atuagdo direta e indireta de outras
poténcias. (apud MARIANO & MARIANO, 2008: p. 103)

As mudancas na dindmica internacional trazidas com o fim do século XX
proporcionaram o fomento do “regionalismo aberto”, o que Cervo & Bueno (2008: p.

492; grifo dos autores) descreveram como o fato de que o pais:

Deixou para trds mecanismos de insercdo dependente para situar o
Brasil entre as na¢0es que andam por si a busca de seu destino, tendo,
porém, 0 apoio de seus governos, convertidos em agentes logisticos.
[...] Os tracos que caracterizam a ordem internacional durante a
transicdo do milénio revelam uma efervescéncia entre atores e
poderes. [...] A supremacia desse velho capitalismo e de sua logistica
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global mede forcas com nagdes emergentes, que também se
aproximam entre si para domar o curso da globalizacdo. Ao norte,
observa-se 0 que Bertrand Badie chama de impoténcia da poténcia; ao
sul, 0 jogo do contrapoder, segundo Gilberto Dupas, reconhecendo
ambos os autores a insuficiéncia dos Estados nacionais.

Compreender o papel do Estado nesse meio é fundamental, pois, para identificar
sua conduta politica perante tais circunstancias. Cervo & Bueno atribuem ao Estado, no
periodo Lula, o atributo de Logistico. Tal mudanca de paradigma revelaria um dos
fatores essenciais para se apreender a politica externa brasileira voltada para o

desenvolvimento da integracédo regional. De acordo com esses autores:

Logistico é aquele Estado que ndo se reduz a prestar servico, como
fazia & época do desenvolvimentismo, nem a assistir passivamente as
forcas do mercado e do poder hegemdnico, como se portava a época
do neoliberalismo. Logistico porque exerce a funcdo de apoio e
legitimacdo das iniciativas de outros atores econémicos e sociais.
Contrariamente a presunc¢do da literatura acerca da globalizacdo, esse
novo paradigma introduzido por Cardoso e consolidado por Lula ndo
admite que diante das forcas internacionais 0S governos sejam
incapazes de governar. (CERVO & BUENO, 2008: p. 494-495)

E ainda Couto (2010: p. 26) complementa:

[...] O préprio surgimento do estado logistico contribui para a
integracdo sul-americana, na medida em que percebe a importancia
dos elementos intangiveis de geracdo de conhecimento, ciéncia e
tecnologia, e dai inovacdo, para a consecu¢do da competitividade
sistémica do pais e tenta fortalecer essa capacidade de poder a partir
da plataforma regional. Ainda, percebe na regido a plataforma
preferencial de internacionalizacdo das empresas nacionais, que se
converte em captacdo de poupanca externa para fortalecer seu préprio
desenvolvimento, enquanto contribui para o desenvolvimento dos
paises vizinhos.

Além da ascensdo do Estado logistico Cervo e Bueno caracterizam a estratégia
de insercdo internacional brasileira como um *“globalismo industrialista”, pautado no
multilateralismo da reciprocidade e na internacionalizacdo econdmica. O primeiro
conceito, como ja& fora brevemente explorado, vai de encontro com a teoria da
estabilidade hegemonica e visa garantir certa reciprocidade de efeitos em uma ordem

supostamente unipolar. Por meio do multilateralismo busca-se, pois, uma reducdo de



16

assimetrias em ambito global. A internacionalizacdo econémica, por sua vez, se estende
a abertura das economias, que por meio dos investimentos diretos externos buscam
aumentar a competitividade e produtividade em escala global. No que tange ao aspecto
da integracédo regional os autores destacam que: “[...] a integracdo destina-se a criar o
polo regional com que melhor se possa realizar metas do multilateralismo da
reciprocidade e da globalizagcdo da economia brasileira”. (CERVO & BUENO, 2008: p.
513).

A busca pela autonomia é outra constante que marca a politica externa do
governo Lula frente ao desenvolvimento da integracdo regional. Tal fato estd
intimamente ligado ao conceito de multilateralismo, bem como a formulacdo de uma

politica externa independente. De acordo com Saraiva (2010: p. 4 -5):

Em grande medida, o0s autonomistas sdo tributarios do
desenvolvimentismo no campo econdmico. Identificam a integracéo
como um instrumento de acesso a mercados externos, como
mecanismo de fortalecimento do pais nas negociacdes econdmicas
internacionais, e também como canal para novas perspectivas de
projecdo das induUstrias brasileiras na regido.

Saraiva advoga ainda que a vertente autonomista no Itamaraty facilitou a
convergéncia do comportamento brasileiro mais proativo na coopera¢do com 0s paises
vizinhos, bem como na aceitacdo das diferentes opgdes politicas da regido.

Existem ainda, diversas discussdes acerca do papel desempenhado pela lideranga

da politica externa brasileira na América do Sul. Sobre isso Fier (2010: p. 65) destaca:

[...] H& dois tipos de cobranca ao Brasil. Uma daqueles que dizem: “O
Brasil quer ser imperialista, quer nos impor uma condicdo, sair do
imperialismo americano e nos colocar no seu”. E mais uma acusagio
do que uma cobranga. Ndo posso dizer que vem de parlamentares s6
de direita ou de esquerda, nos dois campos tem esse olhar. E o outro é
0 contrrio, é dizer que o Brasil esta timido, que tem que cooperar
mais e liderar o processo.

Para que haja maior avango no processo de integracdo € necessario que existam
maiores concessdes e investimentos, sobretudo, em infraestrutura. Entretanto, tal

iniciativa uma vez liderada pela principal economia da regido, por vezes, assume um
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viés neoimperialista®, podendo até, segundo alguns autores, acirrar ainda mais o quadro
de assimetrias da regido.

Nessa linha de raciocinio Mello, Marreiro e Ferraz (2011)° sustentam:

A expansdo da influéncia do Brasil na América do Sul comeca a gerar
um sentimento antibrasileiro na regido. Ao mesmo tempo em que 0
chamado consenso de Brasilia € um modelo de sucesso econémico
gue os paises da regido querem emular, a crescente presenca de
empresas brasileiras nas nacdes vizinhas desperta desconfianca.

E Almeida (2007: p. 17-18) complementa:

Os proprios desacordos entre os paises da regido quanto as suas
prioridades respectivas e a desconfianca historica em relagcdo ao peso
especifico do Brasil vém dificultando o exercicio do que muitos
observadores consideram ser a “lideranca natural” do Brasil numa
regido ainda pouco integrada fisicamente — os obstaculos geograficos
sdo respeitaveis — e com grandes disparidades econémicas e sociais —
as chamadas “assimetrias”. A nocdo de “lideranca regional” foi
sempre afastada pela diplomacia tradicional do Brasil, pelo
reconhecimento dos problemas que uma afirmacao desse tipo causaria
na regido, mas ela foi por um momento “flertada” pela atual
diplomacia, com base inclusive em demandas feitas por alguns dos
paises menores (talvez desejosos de uma cooperacdo econdmica mais
importante, obviamente em bases ndo-reciprocas).

Entretanto, conforme o mesmo autor (2007: p. 19):

Essa “lideranca ndo consentida” na regido sul-americana — néo
assumida plenamente, mas ainda assim real, em termos de mercados,
de investimentos brasileiros crescentes e de projetos de obras
transfronteiricas de infraestrutura —, ndo implica que o Brasil pretenda
falar em nome dos demais paises, inclusive porque estes nao
permitiriam que isto ocorresse, por uma série de razdes historicas e
geopoliticas.

A vertente que advoga a existéncia do subimperialismo brasileiro calcada na

problematica da dependéncia formulada por Ruy Mauro Marini, entretanto, analisa a

* BUENO, F.; SEABRA, R. A teoria do subimperialismo brasileiro: notas para uma (re)discussao
contemporanea. Disponivel em: <http://www.rosa-blindada.info/b2-
img/Lateoradelsubimperialismobrasilero.pdf>. Acesso em: 14 de fev. de 2012.

> MELLO, P. C.; MARREIRO, F.; FERRAZ, L. Paises vizinhos reagem a Brasil "expansionista”.
Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/mundo/934867-paises-vizinhos-reagem-a-brasil-
expansionista.shtml>. Acesso em: 26 de jul. de 2011.
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atuacé@o brasileira sobre outra perspectiva. Marini (apud BUENO E SEABRA, 2009:

p.1; grifo do autor) define o subimperialismo como:

“(...) la forma que asume la economia dependiente al llegar a la etapa
de los monopolios y el capital financiero(...)”, desdobrando-se em
“(...) el ejercicio de una politica expansionista relativamente
auténoma(...)” e uma dindmica econ6mica dirigida por “(...) una
composicién organica media en la escala mundial de los aparatos
productivos nacionales(...)””, o que “(...) no s6lo se acompafia de una
mayor integracion al sistema productivo imperialista sino que se
mantiene en el marco de la hegemonia ejercida por el imperialismo a
escala internacional(...)””, implicando ndo apenas na busca de
mercados externos como forma de superar entraves ao processo de
acumulacdo de capital, como também no aumento da influéncia
politica sobre outros paises e mercados.

Ja Luce (2007: p. 12) afirma que: “enquanto poténcia média, o Brasil exerceria
no subsistema regional de poder sul-americano um papel andlogo ao dos Estados
imperialistas, porém sob lagos de dependéncia perante as economias dominantes”.

Essa vertente tedrica expde como fundamental a participacdo da burguesia e das
empresas brasileiras vinculadas ao ensejo da integracdo. Barros (2011 apud MELLO,
MARREIRO e FERRAZ, 2011) coloca que: “a América do Sul é um espaco de
acumulacgdo das empresas, mas também é um espaco de legitimacdo da politica externa
brasileira”, Sennes, nesse mesmo artigo, sustenta que o Brasil tem um discurso que
reduziria “as assimetrias na regido” e ajudaria “os vizinhos a se desenvolverem, nos
moldes do que foi feito na integracdo europeia. [...] Mas, até agora, a estratégia ndo tem
sido bem-sucedida. O Brasil acaba transbordando sua economia para os paises vizinhos
de forma néo organizada” (apud MELLO, MARREIRO e FERRAZ, 2011).

E o que pode ser elucidado, por exemplo, com o fato de que o Banco Nacional
do Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) é um dos principais financiadores
do IIRSA, auxiliando bastante a promocdo da industria brasileira e, por vezes,
fomentando ainda mais o conflito entre desenvolvimento integracionista e assimetrias
regionais.

A UNASUL constitui-se, pois, como um projeto incipiente de integracdo
regional. Mesmo o tratado constitutivo tendo origem em maio de 2008, a instituicdo s
adquiriu carater juridico depois da ratificacdo do nono membro, o Uruguai, em margo
de 2011. Brasil, Paraguai e Colémbia foram, respectivamente, os Gltimos membros a
aderirem ao Tratado. Hoje, a instituicdo detém o status de observadora na Assembleia
Geral das Nagdes Unidas, o que lhe confere um carater mais globalizante. Entretanto,
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existem ainda muitos desafios para serem superados no ambito da integracdo
continental, sobretudo, na reducdo das assimetrias socio-econémicas. Com efeito, uma
vez afastadas ou reduzidas tais assimetrias, a integracdo pode se concretizar, além de
possibilitar o surgimento a partir dai de uma identidade sul-americana, como esta

previsto em seu Tratado Constitutivo.

Considerac0es Finais

Ao se levar em conta os processos de integracdo vivenciados pela América
Latina, é possivel destacar que a América do Sul, de fato, vive um momento sem
precedentes na Historia. Trata-se de uma tentativa de buscar maior autonomia regional,
via cooperacao e interdependéncia, representadas pela institucionalizacdo da UNASUL.

A instituicdo que predomina em sua esséncia o vies politico, além de prezar pelo
fomento da constru¢cdo de uma identidade sul-americana, parece promover uma
integracdo mais efetiva quando deixa em segundo plano o carater integracionista
econémico-comercial. O que ndo foi adotado pelos processos de integracdo anteriores
que, além de deixarem em evidéncia as grandes assimetrias econdmicas, detinham
grande influéncia das estratégias adotadas pelas economias centrais. A busca pelo
aumento da integracao fisica por meio do 1IRSA, mesmo polémico ou problematico,
pode também se constituir como um diferencial em relacdo aos demais processos
adotados anteriormente.

A politica externa brasileira revelou estar intrinsecamente vinculada ao
desenvolvimento e consolidacdo da UNASUL e a aceleracdo da integracdo regional.
Além de tal prioridade em relacdo a América Latina estar prevista na Carta de 1988, o
governo Lula traz como estratégia brasileira a opgdo pelas parcerias regionais e do eixo
Sul-Sul. Isso, em grande medida, é visto como um novo meio de insercdo e projecao
internacional adotado por poténcias emergentes perante a reconfiguracdo da ordem
internacional contemporanea. De certo modo, através dessa empreitada, 0s paises
menores ficam menos vulneraveis aos ensejos das economias dos paises centrais.

Entretanto, a postura de lideranca adotada pelo Brasil (mesmo que as vezes de
forma ndo declarada) é interpretada por alguns autores como um ato de
subimperialismo, em que se busca a alteracdo da hegemonia dominante para que se
possa exercer dominio efetivo sobre a regido em foco. Isso pode ser elucidado pela
parceria do capital privado brasileiro na execucdo dos projetos previstos de
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infraestrutura e muitas vezes na sobreposi¢do dos interesses brasileiros em relacdo as
demais economias. Assim, observa-se que as assimetrias econémicas ainda estdo
sobressalentes, tornando-se emergente em algumas regifes até mesmo um sentimento
“antibrasileiro”.

Portanto, mesmo que a UNASUL juntamente com a politica externa do governo
Lula tenham sido simbolos do desenvolvimento da autonomia e cooperagdo entre 0s
paises sul-americanos, a integracao regional, ainda que tenha avancado, € incipiente.
Existem ainda varios desafios para que as diversas assimetrias econdmicas regionais
possam ser superadas e a integracdo possa ser promovida verdadeiramente. Vale
ressaltar ainda, que o modelo de integracdo europeu — por meio da Unido Européia —,
embora seja calcado em um padrdo econdmico-comercial e monetario, de certa forma
constitui-se como um modelo para as demais institui¢des, por ser o primeiro modelo de
integracdo a se desenvolver e prosperar, mesmo com as sérias dificuldades que
atualmente atravessa. Uma vez que tal modelo se encontra em crise, o paradigma
relacionado as vantagens da integracdo parece ser colocado em Xxeque, colocando
igualmente sendo em questdo, pelo menos na incerteza, mais uma vez, a viabilidade do

avanco da integracdo latino e sul-americana.
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