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Ha consenso na literatura corrente sobre as transformacoes profundas
por que tem passado as relagoes interamericanas desde final da
Guerra Fria e a iniciativa dos Estados Unidos na promogio da ideia de
formar uma Area de Livre Comércio das Américas (Alca), nos anos de
1990. Na atualidade, as prioridades estratégicas desse pais sdo outras,
englobando a Asia-Pacifico, Europa e Oriente Médio. Por outro lado,
mudangas profundas, em particular na América do Sul, reforgaram o
afastamento relativo entre a parte Norte e a Sul do hemisfério. Nesse
contexto, ampliaram-se as possibilidades de exercicio de politicas
externas com maior grau de autonomia em relag¢io ao centro e mesmo

algumas de natureza claramente anti-hegemonicas. Por outro lado,
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evidenciou-se mais claramente a assimetria estrutural na América do
Sul em favor do Brasil colocando-se a possibilidade do exercicio de

um novo papel regional deste dltimo.

Tendo em vista essas e outras transformagoes estruturais na geopolitica
hemisférica, este artigo tem dois objetivos principais. Primeiro, buscar
entender a dinimica dos processos de integragdo em curso na regiao
nesta nova quadra histdrica, estabelecendo distingio conceitual entre
processos de integragao, de um lado, e de regionalismo, por outro.
Segundo, analisar o papel do Brasil na construgao de uma ordem
regional sul-americana e os desafios enfrentados nesse desiderato.
Antes, porém, cabe uma discussdo critica dos limites analiticos e

préticos dos conceitos de Hemisfério Ocidental ¢ de América Latina.

“Hemisfério Ocidental” e a crise do sistema
interamericano

O Hemisfério Ocidental, ou melhor, Western Hemisphere, como ¢é
denominado o conjunto de paises que formam parte da América
do Norte, América Central, Caribe ¢ América do Sul, é uma das
dreas geograficas em que se subdivide a politica externa norte-
americana sob o guarda-chuva do Bureau of Western Hemisphere
Affairs, do Departamento de Estado. Se, do ponto de vista geogréfico
e cultural, o conceito inclui quantidade razodvel de paises, sua
utilizacdo pela politica exterior dos Estados Unidos sugere que se
trata de fato do American Hemisphere, cujas principais instituigoes,
como a Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) e o Tratado
Interamericano de Assisténcia Reciproca (TIAR), criados no pos-
Segunda Guerra, expressavam a hegemonia inconteste desse pais
sobre 0 “seu” hemisfério. Passadas mais de seis décadas desde sua

instituicio, o que restou do sistema interamericano?

Muito pouco, a julgar pelos resultados da VI Ciapula dos Presidentes

das Américas, realizada em abril de 2012. E bem verdade que o
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sistema interamericano estd em crise hd algum tempo. Ainda durante
a Guerra Fria experimentou um baque relativo por ocasiao da Guerra
das Malvinas, episodio que explicitou para os paises centro e sul-
americanos que o principio da seguranga coletiva ndo se aplicava
quando estavam em jogo interesses de aliados estratégicos dos Estados
Unidos, como a Inglaterra. No p6s-Guerra Fria, houve um momento
de maior euforia quando os Estados Unidos convocaram a primeira
Cupula das Américas, em Miami, em 1994, para o langamento da
Iniciativa das Américas e a construgio da Alca. A época, os paises
sul-americanos punham em prética reformas estruturais propugnadas
pelo Consenso de Washington e ainda havia espago para proposicoes
daquele tipo. Ao longo do tempo, foi se destazendo a ilusdo da Alca,
ajudada pela recusa do Congresso norte-americano em implementar
novas dreas de livre comércio depois da passagem do Tratado Norte-
Americano de Livre Comércio (Nafta, na sigla em inglés) ¢ pela

protelacio e oposi¢do de paises como o Brasil.

,

E irénico que tenha sido no dmbito desse mesmo mecanismo
da Cupula das Américas em sua sexta edigdo que se evidenciou
que o governo norte-americano nio quer ou nio pode, em fungio
de limitagdes impostas principalmente pelas suas constituencies
domésticas, atender minimamente qualquer das prioridades dos
paises latino-americanos, em particular, o estabelecimento de novas
formas de combate ao narcotrafico, mudangas na politica migratéria
e a reincorpora¢io de Cuba ao sistema interamericano. A falta de
consenso sobre esses temas e a questdo das Malvinas levaram a que a

Cupula das Américas terminasse sem uma declaracio final.

A questio cubana, um dos maiores anacronismos da politica
estadunidense, ¢ paradigmatica da incapacidade dos Estados Unidos
de oferecer uma nova visao, bem como sugerir os instrumentos e
mecanismos adequados para reformular o enfraquecido sistema
interamericano. Todos os presidentes latino-americanos nio apenas

expressaram seu repudio as sancoes impostas aquele pais como jd
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declararam que sem Cuba nio havera mais Cupula das Américas. Se
os Estados Unidos demonstraram capacidade de lideranca no pos-
Segunda Guerra, resta evidente, na atualidade, que essa lideranga se
modificou e, exatamente pela enorme assimetria de poder, o pais ¢

hoje mais um ator de veto do que um construtor de consensos.

Além de indicar o poder do lobby cubano no caso de regides ou paises
sem grande valor estratégico, a questdo cubana também ¢ reveladora
do paroquialismo da politica externa norte-americana, o que nao
apenas impede a modernizagio da politica dos Estados Unidos, mas,
simultaneamente, ¢ um instrumento protecionista em um pais cujo

eleitor médio se mostra cada vez mais localista e nacionalista.

A obsolescéncia do conceito de Hemisfério Ocidental, conjugada a
prioridade geopolitica da Asia na formulagio da mais recente estratégia
militar dos Estados Unidos, poderia implicar maior irrelevincia da
América Latina para esse pais, ndo fossem dois fatores que tornam
mais complexo esse quadro. Um deles é a crescente presenga
economica da China na regido, o segundo maior parceiro econdmico,
depois dos Estados Unidos. O segundo diz respeito a politica norte-
americana de diversificacio dos tradicionais supridores de petréleo
do Oriente Médio. Conjugada a ideia de se reforgar a vertente Sul do
Atlantico Norte, em uma perspectiva atlanticista renovada, seguem-
se duas consequéncias para o Brasil desse movimento. Em primeiro
lugar, alga o pais a condigdo de fonte potencial alternativa de energia
nio renovdvel. Simultaneamente, porém, tende a gerar uma drea
de grave conflito potencial, tendo em vista as novas prioridades
estratégicas do Brasil no Atlantico Sul conforme expresso em sua
Politica de Defesa e na Estratégia de Defesa Nacional de 2008. Nessas
condi¢bes, a politica norte-americana tende a se bilaterizar ainda
mais, gerando oportunidades, mas também grandes desafios para
alguns dos paises sul-americanos, entre eles o Brasil. Por outro lado, a
irrelevancia politica do conceito de Hemistério Ocidental abre mais

espaco de manobra para os paises da regido por em prética solucoes
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e instrumentos proprios talhados para suas especificas necessidades

economicas ¢ de seguranga.

Se o conceito de Hemisfério Ocidental envelheceu, é curioso que o
grau de anacronismo de suas principais instituicoes ¢ variado. Num
extremo, estd o sistema de seguranca hemisférico representado pelo
TIAR e por suas respectivas institui¢oes de difusio entre os militares
latino-americanos da Doutrina de Seguranga Nacional da Guerra
Fria. No polo oposto, pode ser colocado o regime interamericano
de direitos humanos que, ao contrario do de seguranca e defesa,
seguiu na dire¢io de maior institucionalizacio. A razdo para
desempenhos tio distintos tem que ver com a existéncia de atores
e coalizoes domésticas latino-americanas de apoio a protecdo dos
direitos humanos e seu enraizamento nessas sociedades depois
da consolidagdo da democracia na regidao. O sistema de direitos
humanos, ainda que intergovernamental, possibilita que setores
da sociedade civil latino-americana possam atuar como litigantes,
criando uma rede de usudrios do regime e forte apoio nos movimentos
domésticos em defesa dos direitos humanos. A existéncia de respaldo
na sociedade civil ao regime em fun¢io do histérico repressivo dos
regimes militares do passado ¢ responsavel pela criagio de tensoes
¢ desentendimento, em um contexto de funcionamento pleno da
democracia, entre seus defensores ¢ as posi¢oes criticas de alguns
dos governos da regido, que apontam para a seletividade da politica
de direitos humanos dos Estados Unidos e por extensido do regime

interamericano.

No outro extremo estd o regime de seguranga cujo anacronismo se
deve a perda de seus principais apoiadores no passado, os militares
latino-americanos, que retornaram aos quartéis com a consolidagio
da democracia na regido. Para os dltimos, as novas prioridades incluem
a elaboracio de doutrinas proprias de defesa ¢ estratégia nacional ¢ a
modernizagio tecnoldgica dos instrumentos de defesa, objetivos nio

contemplados pelo antigo regime de seguranga hemisférica.
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Entre esses dois extremos, situa-se a OEA, cuja funcdo sempre foi
sobretudo politica e cuja agenda reflete majoritariamente os interesses
norte-americanos. A perda de importincia dessa organizagio ¢ reflexo
do deslocamento da politica dos Estados Unidos na regido, levando-se
em conta, porém, que essa mudanca ndo ¢ homogénea entre os paises
da América Latina. Em alguns casos, como no México, a proximidade
geogrifica e a interdependéncia econémica fazem da OEA um espaco
multilateral muito importante para um didlogo necessério pela extensa
agenda “interméstica” que de outra forma se daria no plano bilateral
certamente mais prejudicial aos interesses mexicanos. Para o Brasil, ao
contrdrio, a OEA ¢ quase dispensavel em fungdo do menor interesse
dos Estados Unidos e da existéncia de outras instincias regionais, de
representagao sub-regional, como a Unido das Nagoes Sul-Americanas

(Unasul), que podem desempenhar fungoes semelhantes as da OEA.

O conceito de Hemisfério Ocidental ndo apenas remete ao periodo
da Guerra Fria e ao papel dos Estados Unidos na desestabilizacao da
democracia na América Latina, como sugere a existéncia de uma falsa
homogeneidade entre os paises. Ora, o cendrio atual ¢ de enorme
heterogeneidade, o que me leva ao segundo aspecto que desenvolvo
a seguir. Qual a releviancia do conceito de América Latina hoje na

politica internacional?

A América Latina ainda é relevante?

O conceito de América Latina remete a dois significados distintos.
De um lado, aquele utilizado por intelectuais franceses para justificar
a intervengao da Franga no México sob Napoledo III (Bethell, 2010).
Muito antes, porém, intelectuais hispano-americanos ja haviam
articulado a ideia de uma identidade e consciéncia comum que
deveria suplantar os nacionalismos locais e regionais. Dois aspectos
nesta dltima linhagem impactaram as relagées regionais nos anos

posteriores. Em primeiro lugar, a énfase na distingdo cultural em
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relacio a “outra América” e a “crenga de que os Estados Unidos
s6 poderiam cumprir seu Destino Manifesto as custas da América
Latina™ (Bethell, 2010, p.460). Outra dimensio era a exclusio na

pratica do Brasil: “América Latina’ era simplesmente um outro nome

para América Espanhola™ (Bethell, 2010, p.460).

Esse duplo legado teve consequéncias no periodo do pds-Segunda
Guerra quando o espago geogrifico que vai do México a Patagonia
adquiriu uma identidade institucional e politica. O componente
de resisténcia, por assim dizer, 3 “outra América” fol resignificado
no contexto da Guerra Fria e hegemonia inconteste dos Estados
Unidos nos planos global e regional, permanecendo a ideia de uma
comunidade de destino calcada em uma identidade latina mais
ampla que aquela de origem e de um espago econémico préprio. A
contribui¢io da Comissdo Econémica paraa América Latina e o Caribe
(Cepal) foi fundamental ao formular um diagndstico dos problemas
latino-americanos ¢ propor politicas industriais ativas para modificar
a natureza da inserg¢do desses na divisio internacional do trabalho. O
pensamento da Cepal, e sua articulagdo tacita com a agenda Norte-Sul
que se constituia no 4mbito da United Nations Conference on Trade
and Development (UNCTAD), foi determinante na reorientagio da
politica exterior brasileira e sua latino-americaniza¢io nos anos de
1960. Ainda que aidentidade latino-americana do Brasil sempre tenha
sido ambigua, a partir da Guerra Fria, os Estados Unidos passaram a
incluir o Brasil na América Latina e, por conseguinte, como parte

integrante do Hemisfério Ocidental (Lima, 2008a).

Nos anos de 1990 a América Latina foi levada a uma homogeneizagio
forcada por via do ajuste estrutural e das condicionalidades impostas
nas respectivas negociacoes da divida externa. Nos anos de 2000,
porém, o realinhamento politico em vérios dos paises sul-americanos
¢ os processos de Integracdo e regionalizagio em curso tornaram a
regido mais heterogénea. Em artigo recente, Malamud e Gardini

(2012) observam que atualmente praticamente nio existe nenhuma
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organizacdo regional que englobe exclusivamente a totalidade dos
paises latino-americanos. As duas excecoes sio a Cepal, que agora
também inclui o paises do Caribe, e a Comunidade de Estados Latino-
Americanos e Caribenhos (Celac), recém-constituida, que também
inclui o Caribe. Essa evidéncia ¢ sugestiva das diferencas na regido,
tendo em vista que uma das principais aspiragoes dos paises latino-
americanos na fase de hegemonia das institui¢oes hemisféricas era
exatamente a necessidade de criar espagos institucionais exclusivos,
algo que s6 foi ocorrer bem mais recentemente, com a formagio do
Grupo do Rio. Nos anos de 1980, a questao da divida e a politica
intervencionista dos Estados Unidos na América Central foram os

temas que mobilizaram respostas coletivas criticas da regido'.

Essa heterogeneidade ¢ resultado das diferencas nos modelos de
integragdo, regimes produtivos, modelos de democracia e opcoes
de politica externa entre os paises latino-americanos, bem como de
suas respectivas agendas bilaterais com os Estados Unidos. No caso
da Colémbia, por exemplo, o maior receptor da ajuda militar norte-
americana na regiao, a questio prioritdria ¢ o combate ao narcotrifico,
que também ¢ um dos principais temas na agenda do México com
Estados Unidos, com o da migracio para os Estados Unidos ¢ a politica
migratéria daquele pais. A criagdo do Nafta ampliou a interdependéncia
assimétrica entre os dois paises ¢ a amplitude das questoes intermésticas
na agenda com os Estados Unidos. Para os paises do Mercosul, porém,
ressaltam as questdes de acesso ao mercado, investimento e energia.
Questoes dessa natureza quase sempre sdo tratadas no plano bilateral,

em que as assimetrias se manifestam mais fortemente.

Os dois paises que poderiam articular um consenso latino-americano
na atualidade, México e Brasil, ndo parecem ter isso como prioritario.
No governo Fox, 0 México se afastou daregido e s6 com aadministragio
do presidente oriundo do PRI, Enrique Pefia Neto, buscou uma
reaproximagdo. Contudo, a principal iniciativa mexicana indo além

da sua drea de influéncia, a Alianga do Pacifico, mais acentua do que
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minimiza a heterogeneidade, uma vez que vai ao encontro do espirito
anti-hegemonico dos paises andinos bolivarianos, conforme serd
desenvolvido mais adiante. Por sua vez, uma das fortes motivagoes
para o Brasil enfatizar sua identidade e politica sul-americanas foi a
entrada do México no Nafta, enquadrada como uma perda daquele
pais para a coalizdo latino-americana e seu legado de resisténcia anti-
hegemonico. Pesou também uma motivagao oportunista no sentido
de diferenciar o Brasil do México, que passava por grave crise no

balango de pagamentos (Spektor, 2011).

Nesse contexto, qual teria sido a motivagio para a criacao da Celac
em 20107 Como se sabe, a Celac assumiu o legado e as tarefas do
Grupo do Rio como espaco de consulta e concerto politico da América
Latina, que ao longo dos anos contribuiu para institucionalizar nao
apenas os contatos no dmbito regional, mas também inter-regional,
entre representantes do Norte e do Sul. Dessa forma, a instituigdo
também ¢ funcional ao Brasil, na medida em que contribui para
legitimar iniciativas brasileiras pela participagdo em coalizoes de
geometria varidvel. Mas um aspecto relevante na atual conjuntura ¢é
que a Celac criou um espago importante no dmbito latino-americano,
em que Cuba é membro pleno, tendo em vista sua exclusdo dos foros
interamericanos. Exatamente por esse motivo, a Venezuela foi um

dos principais articuladores da criagio da Celac.

A formagio da Celac foi uma tentativa de ampliar os limites da
cooperagdo regional para além da sub-regido sul-americana e também
da tentativa de recriar a ideia de América Latina em um contexto de
grande heterogeneidade entre os paises das duas grandes sub-regioes.

A questao da heterogeneidade me leva a discussio seguinte.

Integracio e regionalizacdo na América Latina

Um diagnéstico bastante frequente entre especialistas do Norte

e também do Sul é o de frustragdo com relacio a experiéncia dos
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processos de integragdo latino-americano que alegadamente se
fragmentaram em intmeras iniciativas que se superpuseram, mas
com fraca articulagio entre elas e perda de eficiéncia e relevincia
em vista de suas expectativas iniciais (Malamud e Gardini, 2012).
Eissa avaliacdo negativa decorre da adogdo de um modelo idealizado
de como deveria ter evoluido o processo de integracio nestas nossas
paragens. Na ordem seguinte, deveriamos ter prosseguido numa
primeira etapa de uma drea de livie comércio para uma de unido
aduaneira para finalmente constituirmos um mercado comum e,
finalmente, uma uniio econdmica com o estabelecimento de uma
moeda comum ¢ bancos centrais comuns. Ora, tal narrativa supoe que
o telos da integracio ¢ a formagio de um espaco politico-econémico
regional integrado em que a soberania econdmica seria transferida
para uma autoridade supranacional, tendo por base um modelo
idealizado da Unido Europeia (UE). Esta ultima, que se considerava
uma experiéncia consolidada, sofreu profundo baque a partir da
crise global iniciada em 2008, exatamente por ter implantado uma
moeda comum sem a constituicio de uma autoridade monetdria
supranacional com soberania sobre as respectivas unidades

constituintes.

Cada vez mais o modelo da Unido Furopeia vai sendo considerado
uma excegdo de dificil reprodugio em outros processos de integragao.
A crenca na reproducio do modelo da UE reflete outra expectativa
com relacio a difusio e a generalizacio geogrifica do padrio
instaurado nos anos de 1990. Naquele momento, a unipolaridade
da ordem global sob o comando dos Estados Unidos e a hegemonia
das solugoes de mercado na economia e na politica apareciam como
fenomenos duradouros e capazes de uniformizar o sistema interestatal

capitalista, que se globalizara com o fim da Guerra Fria.

Apesar de que o capitalismo tenha se tornado de fato o modo
dominante de acumulagao no plano mundial, a emergéncia da China

na economia internacional demonstra mais uma vez que aquele
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sistema econdmico convive com as mais variadas formas de economia
politica nacional, das mais liberais as mais reguladas. A unipolaridade
também foi posta a prova com o governo Bush, que erroneamente
escolheu a acido unilateral como o principal instrumento para
fazer perdurar o enorme poder dos Estados Unidos obtido com o
desaparecimento da antiga Unido Soviética. Ainda que até hoje
scu poder militar seja incontestavel vis-a-vis seu competidor mais
proximo, a China, o mesmo nido pode ser dito da sua capacidade de
obter resultados mais proximos de seus interesses em vdrias questoes

internacionais.

Nos anos de 2000 os cendrios homogeneizantes da década anterior
tiveram de ser rapidamente revistos e a narrativa que passou a se
impor foi a da desconcentragio do poder global ¢ a transferéncia do
eixo dindmico do Ocidente para o Oriente. Essa descrigio também
peca por enormes simplificagdes, refletindo o componente ideoldgico
subjacente. Importa aqui destacar um elemento diferenciador com
respeito 4 década de 1990: a diversidade ¢ a heterogeneidade das
experiéncias nacionais sejam no campo da politica, sejam no da
economia. Ainda que o capitalismo e a democracia sejam os processos
dominantes, as variacoes de suas distintas modalidades na esfera
politica e na econémica sdo considerdveis. A América do Sul é uma

das regioes que exemplifica essa diversidade na atualidade.

Portanto, em vez de se partir de um diagndstico de cendrios
homogéneos que nio se realizaram ou da inexisténcia de uma
integragdo com base na formagio de um mercado comum latino-
americano, ¢ necessdrio ajustar as lentes conceituais a realidade
da regido e esquecer os modelos teleoldgicos de integragio. A
tarefa analitica ¢ também pratica consiste em estabelecer as bases
conceituais do regionalismo sul-americano e talvez até mesmo
esquecer o proprio conceito de integracio, se este dltimo for definido
apenas como redugdo ou eliminacio da livre troca de bens, servicos,

capitais ¢ individuos e, em algumas de suas versoes, com delegagio
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a uma autoridade supranacional da coordena¢io macroeconémica.
Pensar qual ¢ o modelo de regionalismo sul-americano ¢ desafio ainda
por ser enfrentado, mas o primeiro passo ¢ arquivar o argumento
teleoldgico e a propria experiéncia da Unido Europeia como modelo

com capacidade de reprodugio para outras regioes.

Tentando fornecer alguns subsidios para essa discussao, proponho que
se distinga entre os processos de integragio e os de regionalizagio. Do
ponto de vista conceitual, integracio implica reducio ou eliminagio
de restrigoes a livre troca de bens, servigos, capitais ¢ pessoas ¢, em
alguns casos, delegacio de soberania a uma autoridade supranacional.
Em suma, integragdo pressupoe a formagdo de um espago econdmico
integrado e coordenagdo regional de politicas pablicas. O regionalismo,
por outro lado, implica processos de cooperagio em dreas diversas,
militar, politica, econémica, energia, técnica, e reflete prioridades
de politica externa, sendo relevante a dimensdo geoestratégica. O
regionalismo, ao contrario dos processos de integracio, tem objetivos
bem menos ambiciosos e, por ser uma dinimica majoritariamente
intergovernamental, envolve graus muito variados de coordenagio de
politicas governamentais e quase nenhuma delegacio de soberania,
a nao ser no que diz respeito a coordenacio especifica das questoes

em negociacao.

De forma um tanto esquemdtica, podemos distinguir trés momentos
a partir do pds-Segunda Guerra ao presente, tendo em vista as
relacoes entre estes dois processos no ambito latino-americano.
No periodo que vai do pés-Guerra até o fim da Guerra Fria, as
iniciativas de integragio partiram quase exclusivamente dos paises
latino-americanos ¢ estavam informadas pelas politicas cepalinas
desenvolvimentistas e de industrializagdo. Os experimentos de
integragdo criados nessa fase, como a Associagio Latino-Americana de
Livre Comércio (Alalc), posteriormente modificada pela Associagio
Latino-Americana de Integracio (Aladi), ¢ do Mercado Comum
Centro-Americano (MCCA), nos anos de 1950 ¢ 1960, ainda que
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nao tenham sido totalmente bem-sucedidos, em funcio da adocio
generalizada do modelo substitutivo de importagdes, que na prética
desestimulava o comércio entre os paises, apresentavam forte ethos
anti-hegemonico ou pelo menos o desiderato da constitui¢io de um
espago politico-economico integrado na regido sem a presenca dos
Estados Unidos.

Por sua vez, os Estados Unidos se furtaram a propor qualquer iniciativa
de integracgdo regional, uma vez que sua prioridade era a liberalizagao
no plano multilateral por meio do Acordo Geral de Tarifas e Comércio
(GATTT, na sigla em inglés), mas foram os principais responsaveis pela
constituicdo dasinstitui¢oes regionais do sistemainteramericano, soba
égide da OFA, construido no pés-Segunda Guerra. Uma caracteristica
marcante também ¢ que o processo de regionalizacido inclui todo o
hemisfério, uma vez que reflete o projeto de projecio de poder dos
Estados Unidos e o lugar subordinado ocupado pela América Latina.
Essa dualidade e nio convergéncia entre processos de integragio
conduzidos pelos paises latino-americanos e informados por um
ethos anti-hegemonico e processos de regionalizacio da hegemonia
dos Estados Unidos criaram tensoes diversas, mas também tentativas
de paises latino-americanos de incluir o componente da cooperagio
econdmica na estrutura institucional hemisférica, como foi o caso

da proposta brasileira da constitui¢do da Operagdo Pan-Americana

(OPA), no final dos anos de 1950.

No momento seguinte, com o fim da Guerra Fria, os processos de
integragio e regionalizagdo vdo convergir sob a lideranca dos Estados
Unidos e a vitéria do neoliberalismo na América Latina. O primeiro
passo foi dado pelos Estados Unidos ao anuir na formagio do Tratado
de Livre Comércio (FTA, na sigla em inglés) com o Canadd, mudando
sua estratégia anterior de enfatizar a liberalizagdo multilateral tao
somente, seguindo-se sua ampliagio com a formacdo do Nafta,
incluindo o México. Esse regionalismo, sob a lideranga dos Estados

Unidos, se pautard pela logica da integracio economica e liberalizagao
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comercial com acordos comerciais que passaram a ser considerados
um modo de lock in, com o ajuste estrutural sendo implementado
por todos os paises latino-americanos. Foi o caso da constitui¢io do
Mercosul, em 1991, do relancamento da Comunidade Andina das
Nagoes (CAN) e da formagio do Nafta.

Observou-se, portanto, a convergéncia naquele momento dos
processos de Integracio ¢ regionalizacio sob a hegemonia do
regionalismo aberto, da integracio comercial e insercdo no capitalismo
globalizado, da proposta de constitui¢do da Alca e do Consenso de
Washington como solda normativa a unificar os processos politicos
¢ econdmicos. Uma caracteristica desse momento ¢ a importincia
renovada das institui¢oes hemisféricas, especialmente da OEA, com
a promulgacio da Carta Democratica, que assinalava a convergéncia

valorativa em torno das democracias de mercado.

O terceiro momento tem inicio quando esse consenso neoliberal na
politica e na economia comega a se romper no inicio dos anos de
2000, com a eleicdo de governantes de esquerda e centro-esquerda na
Argentina, Brasil, Uruguai, Bolivia, Equador e Venezuela. A América
do Sul vai experimentar significativa mudanga de orientagdo politica
e ideoldgica com a chegada desses governos, também diversos entre si,
mas com uma orientacio semelhante no que diz respeito a superagio
do dogma neoliberal, o retorno da coordenacio econémica estatal
¢ da visao desenvolvimentista ajustada as restricoes do capitalismo
globalizado, a prioridade concedida a inclusio social, e uma politica
externa revisionista, também com variagdes entre o conjunto de

paises de orientacio progressista (Lima, 2008b).

Essa nova configuracao politica se expressa na nao convergéncia entre
os diversos processos de integragdo econdmica e regimes comerciais,
tais como o Nafta, englobando América do Norte e México; Mercosul,
incluindo Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai ¢ Venezuela; Chile,
Coléombia e Peru com clara preferéncia pelos Acordos de Livre

Comércio (TLC) com Estados Unidos ¢ paises fora da regido, e Alba,
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sob a lideranga da Venezuela, e paises centro-americanos ¢ Cuba.
Outra dimensio que diferencia esse momento ¢ a constituigdo de
iniciativas de dmbito sub-regionais envolvendo diversas dreas de
cooperagdo. Em certo sentido, a diversidade ¢ a heterogeneidade
entre os regimes comerciais, que derivam da diferenciagio entre
paises latino-americanos em termos dos respectivos padroes
produtivos, modelos de democracia e opgdes de politica externa,
parecem estimular iniciativas de cooperacdo sub-regional. Esse ¢ o
momento em que a dindmica dos modelos de integragio se descola
dos processos de regionalizacdo, que enfatizam a dimensdo sub-

regional.

I curioso que a diversidade como traco caracteristico do regionalismo
sul-americano tenha sido induzida, de modo indireto, pela adesio
do México ao Nafta. Simbolicamente, aquela adesdo significou
a saida desse pais da América Latina, tendo em vista o forte ethos
anti-hegemonico da integragdo latino-americana no 1magindrio
de suas elites progressistas. Juntar-se ao Nafta implicava adesdo as
orientagdes dos Estados Unidos em todas as questoes de politica
regional e internacional. Como resultado, até por iniciativa brasileira,

o conceito de regido a ser integrada passou a ser a América do Sul.

Nessa nova configuragio, a principal iniciativa de regionalizagio foi
a criagdo da Unasul, em 2008, incorporando todos os 12 paises da
América do Sul, que surge nao como alternativa aos regimes comerciais
existentes, mas como uma forma de ir além da mera integragio
comercial, permitindo outras modalidades de cooperagio regional e,
mais importante, superando as restrigdes geradas pela existéncia dos
respectivos regimes comerciais existentes na regidao. Ao contrario do que
afirmam algumas andlises correntes, a Unasul ndo pretende substituir
nenhum dos regimes existentes, até porque nao se constituiu como
regime comercial, mas exatamente para propiciar que possam existir
iniciativas de cooperagao regional em diversos outros campos, como o

militar, energético, logistico e de infraestrutura, produtivo, na drea da
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satde publica ¢ mesmo na coordenacio de temas de seguranga como
a questdo das drogas e do narcotrafico. Seus objetivos declarados sio o
desenvolvimento econdmico, a reducio das assimetrias e a erradicacio
da pobreza, além de reforcar a regido como zona de paz e livre de armas
nucleares. Os documentos prévios a constituigao formal da Unasul,
como os produzidos na capula presidencial de Cochabamba, em 2006,
enfatizaram a necessidade de um novo modelo de integragio com
identidade prépria, mas pluralista, capaz de reconhecer as diferencas
politica e ideoldgicas e a pluralidade democritica dos paises da regidao
(Unasul, Declaragio de Cochabamba, 2006, apud Martins, 2011, p.75).

O desenho institucional da Unasul permite que se criem conselhos
que tém por finalidade auxiliar e propor politicas publicas para o
bloco a partir de suas respectivas areas. Os dois primeiros criados
foram o Conselho de Defesa Sul-Americano e o da Saide. Seguiram-
se os Conselhos de Luta contra o Narcotrifico, Infraestrutura e
Planejamento, Desenvolvimento Social, de Educacio, Cultura,
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (Martins, 2011, p.78). Além
de estabelecer um arcabougo institucional para a ampliagio da
cooperagao em quantidade razoavel de politicas pablicas regionais, os
conselhos induzem a criacio de constituencies domésticas variadas,
nos respectivos paises participantes, envolvendo atores politicos ¢
econdmicos também diversificados ¢ dessa forma criando, dentro
das respectivas sociedades civis, atores comprometidos com a
regionalizagdo em suas multiplas facetas. Entre eles, pelo volume dos
recursos previstos, figura o Conselho Sul-Americano de Infraestrutura
¢ Planejamento (Cosiplan), criado em substituicio a Iniciativa para a
Integragdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA, na sigla
em inglés), proposta pelo governo Fernando Henrique Cardoso em
2000. O Cosiplan definiu uma agenda de 31 projetos prioritarios na
integragio da infraestrutura nas dreas de transporte fluvial, rodovias
e ferrovias, envolvendo doze paises e com investimentos previstos até
2022 da ordem de US$ 21 bilhoes de délares (Folha de S.Paulo, 25
abr. 2012).
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Por seu lado, o Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS), também
uma proposta brasileira, constituiu uma iniciativa pioneira. Seus
objetivos principais sdo: a consolidagio da América do Sul como
zona de paz, condi¢do necessdria para a estabilidade democritica; a
criacdo de uma identidade sul-americana em matéria de defesa; e o
fortalecimento da cooperagdo regional na drea de defesa, incluindo
a criacio de uma inddstria bélica regional e o compartilhamento
das experiéncias em operagdes de manutencgdo da paz das Nagoes
Unidas. Seu ineditismo consiste na formagdo de um arranjo de
defesa exclusivamente sul-americano, rompendo com a tradi¢io das
instituicoes hemisféricas com a participacio dos Estados Unidos nas
organizacoes de defesa coletiva. Ainda que ndo se proponha a formagao
de uma alianga militar regional e que o CDS nio pretenda substituir
ou questionar os arranjos norte-americanos existentes, como o Plano
Colémbia, por exemplo, trata-se de uma iniciativa com razodvel grau
de ineditismo geopolitico. Nao por acaso ela surge no momento do
conflito entre Equador, Colémbia e Venezuela no primeiro semestre
de 2008 e, quase em seguida, ao anuncio pelos Estados Unidos da
reativacdo da Quarta Frota em operacdo no Atlintico Sul, que estava
inativa desde 1950 (Christensen, 2013).

Ademais, o CDS ¢ a contraparte regional da nova politica de defesa
que se constitui no Brasil a partir da elaboracio da Estratégia
Nacional de Defesa, de dezembro de 2008, e da Politica de Defesa.
Nesse particular, é importante que a explicitacdo médita de uma
estratégia de defesa brasileira tenha sido concomitante a constituigao
do Conselho Sul-Americano de Defesa em vista do temor que
a emergéncia brasileira provoca nos vizinhos, em particular na
Argentina. A baixa securitiza¢do para o Brasil das ameagas regionais
torna a cria¢io dessa institui¢do, com a Unasul, 4mbito privilegiado
ndo apenas para a cooperagio militar entre as For¢as Armadas do
continente, mas também para a estabilizagdo regional e consolidagio
de uma identidade sul-americana comum. A tarefa de manutencio

da estabilidade regional com a participacio exclusiva de atores sul-
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americanos ¢ a exclusio da mediagio dos Estados Unidos pode
ser posta em pratica a partir da contribui¢io dessas instituigdes
em dois episédios quando esteve em jogo a integridade politica e
territorial de nossos vizinhos. O primeiro deles foi a intermediagio
de governantes sul-americanos, a margem da reunido do Grupo do
Rio e posteriormente da OFA, no conflito entre Colémbia e Equador,
que consagrou uma nova doutrina regional da inviolabilidade das
fronteiras nacionais. No segundo, no 4mbito da Unasul, governantes
sul-americanos lograram impedir que a ameaca separatista na Bolivia
se consumasse, possibilitando a retomada do didlogo entre o governo

boliviano e os representantes da regido da Meia Lua.

No caso da nova politica brasileira de defesa, a novidade ¢ a formacio
de ampla constituency com ramificagdes nas universidades, na
industria ¢ nos sindicatos, na diplomacia ¢ entre os militares, estando
prevista a cooperacdo com os profissionais de ciéncia e tecnologia, drea
académica, empresas publicas e privadas, visando a constituicio de um
“complexo militar-universitario-empresarial capaz de atuar na fronteira
de tecnologias que terdo quase sempre utilidade dual, militar e civil”
(Ministério da Defesa, 2008, p.28). E nesse sentido que a Estratégia
Nacional de Defesa representa um documento inovador no campo
conceitual e pritico. A constitui¢io de um complexo cientifico-militar-
empresarial induz a formagio de uma constituency para os assuntos
de defesa na sociedade brasileira, e a vinculagio entre a Estratégia de
Defesa ao CDS cria forte sinergia entre atores publicos e privados no
Brasil e suas contrapartes na regido, vinculando mais estreitamente a

cooperagio regional aos respectivos dambitos domésticos.

Astransformacoes profundas na cooperagao sub-regional coma formagao
da Unasul, as mudancas no Mercosul com maior énfase na dimensio
politica, na inclusio de mecanismos de participagio da sociedade civil e
uma inédita preocupagio com a assimetria estrutural e a constitui¢io da
Alba, sob lideranga venezuelana, levaram ao que a literatura denominou

regionalismo pés-liberal, cujas caracteristicas sao: primazia da agenda
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politica, papel do Estado na coordenagio econdmica, preocupagio com
questdes sociais, que vdo da neutralizagio das assimetrias estruturais
entre os paises a inclusio de amplos segmentos antes excluidos dos
direitos da cidadania politica e dos beneficios econémicos com a
erradicagdo da pobreza na regido (Sanahuja, 2010). Em alguns casos,
como a Venezuela, Bolivia e Equador, agregou-se uma dimensio

marcadamente antiliberal e repidio a dinimica do regionalismo aberto

defendido pelos Estados Unidos.

Mais recentemente, a formagio da Alianca do Pacifico, com a inclusio
do México, Chile, Colombia e Peru, adicionou mais diversidade
ao espago regional. Na linha dos Acordos de Livre Comércio ¢
formalizando os vinculos que esses paises ja tém com os Estados
Unidos no modelo de regionalismo aberto, a Alianga tem um claro
sentido geopolitico na inten¢io de fazer face ao regionalismo pos-
liberal. No plano do debate politico-ideolégico, jd se tornou moeda
comum apresentar a ideia da competicio entre dois modelos distintos
de regionaliza¢do, o que ajuda a entender a prioridade concedida
pelo Brasil a4 entrada da Venezuela no Mercosul. Certamente, a
constitui¢do da Alianca do Pacifico dd mais corpo ao grupo de paises
que enfatizam as solugoes de mercado, a liberalizacio comercial e a
integragdo as cadeias produtivas globais, com politicas externas mais
convergentes com os Estados Unidos e favordveis ao status quo da

governanga global.

Ainda ¢ cedo para avaliar se estamos de fato diante de dois modelos
alternativos de regionalismo, tendo em vista os progndsticos mais
pessimistas com relagdo as consequéncias da desaceleragio da China
¢ a queda dos pregos das commodities sul-americanas, bem como com
respeito aos cendrios politicos cambiantes na América do Sul, em
particular com o aumento da incerteza politica que se abriu apds a
morte de Hugo Chavez. Porém alguns podem ter incentivos para aderir
as novas iniciativas transcontinentais, de arranjos de liberalizagio

comercial e de investimento, propostas pelos Estados Unidos.
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Contudo, qualquer que sejam os cendrios que se concretizem no
futuro préximo, ¢ no minimo curioso que, a0 mesmo tempo em
que ganha corpo uma iniciativa de integragio nitidamente liberal, a
Alianga do Pacifico, o México adira a Celac ¢ a Colombia, apesar de
alguma hesitagao inicial, se torne membro plenamente integrado a
Unasul. Esses movimentos tendem a confirmar o argumento deste
artigo, qual seja: a heterogeneidade dos processos de integragio
comercial parece induzir a constitui¢do de iniciativas de cooperagio
regional que tém um elemento em comum: a exclusio dos dois
principais atores norte-americanos, os Estados Unidos ¢ o Canada.
Primeiro, a Unasul enfatizou a sub-regido da América do Sul; em
seguida, a Celac ocupou espaco mais amplo na América Latina. De
alguma forma, ainda que haja maior diversidade regional, os governos
latino-americanos parecem querer preservar, ou resgatar para alguns,
uma identidade comum que os faz diferente da “outra América” e
que, consequentemente, cria interesses comuns em torno de um
ethos anti-hegemonico, com graus variados de adesdo entre eles, mas

que ¢ distinto do espago hemisférico ampliado.

Duas observagoes para encerrar esta secdo. Em primeiro lugar, a
lente conceitual para uma adequada andlise da regionalizagio da
América do Sul deve ser a da diversidade e heterogeneidade, ¢ nio
a da fragmentacdo. Esta dltima implica uma visio teleoldgica e
economicista de um processo que tenderia a homogeneizar politica
¢ economicamente os paises latino-americanos. Esse desiderato
esbarra na forca da dependéncia das trajetdrias nacionais, fruto das
respectivas escolhas pretéritas dos regimes comerciais que, em alguns
casos, envolvem parceiros extrarregionats. Para tal resultado, também
importou o legado das orientacoes politicas das elites progressistas
latino-americanas, para as quais o processo de integracio/regionalizagio
deveria ter forte componente anti-hegemonico, sendo entendido como
um mecanismo para equilibrar-se em relacio ao poder dos Estados
Unidos no hemisfério. Ainda que a adesiao do México ao Nafta possa

ter rompido esse consenso das esquerdas latino-americanas, nos anos



Maria Regina Soares de Lima

de 2000 essa visio retornard nas politicas externas mais ou menos
revisionistas, em suas diversas nuances dos governos latino-americanos.
Por outro lado, a contribui¢io da América Latina ao “Hemisfério em
Fluxo” parece ser mais complexa do que a divisio tosca entre liberais
democracias de mercado e populismos revisionistas anti-status quo.
Esses extremos podem existir assim como suas diversas gradagoes,
mas dentro de cada um dos paises ¢ nio necessariamente entre os
paises latino-americanos. Determinismos econdémicos ndo sio bons

conselheiros em um ambiente de mudanca e transformacio.

Poder regional e lideranca: o caso do Brasil

Esta dltima se¢do analisa o papel do Brasil na constru¢io da ordem
sub-regional sul-americana, os desafios, ambiguidades e limites
desse papel relativamente inédito do pais na regido. Tendo em vista
a amplitude da questao, decidi focalizar dois aspectos. Em primeiro
lugar, examinar o debate académico atual sobre poder regional e suas
implicagoes para pensar o caso brasileiro. Em seguida, realizo uma
discussio critica do conceito de lideranga, tal como tem sido utilizado
na avaliacdo do papel do pais na regido. A partir dessas discussoes,
finalizo a secdo com a apresentagio dos desafios e os limites para o
papel regional do Brasil, tendo em vista o peso econémico do pais
na regido ¢ os condicionantes politicos domésticos responsaveis por

delinear os limites e alcances do Brasil como poder regional®.

O conceito de poder regional tem sido bastante utilizado nas
Relagdes Internacionais atualmente, ainda que nio haja consenso
sobre suas caracteristicas definidoras. Os trabalhos originais de Barry
Buzan e Ole Waever (2003) concentravam-se mais na elaboragio
de diferentes tipos de “complexos regionais” e deram menor énfase
ao papel dos poderes regionais nesses ambitos. Contribuicoes
recentes, porém, focalizaram explicitamente o papel dos poderes

regionais, em func¢do da importincia que as regides assumiram no
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pos-Guerra Fria e dos processos de difusido de poder na dire¢io dos
grandes paises periféricos que tendem a ser vistos como poténcias
regionais (Godehardt e Nabers, 2011; Nolte, 2010; Stewart-Ingersoll
e Frazier, 2011). Um aspecto relevante do conceito de poder regional
¢ a combinacio de aportes do realismo, do construtivismo e mesmo
do institucionalismo liberal. Ademais, o foco nos poderes regionais
salienta a importincia da dimensdo de agéncia na construgio das
respectivas estruturas de governanga regional. Em geral, partem da
premissa de que os poderes regionais tém responsabilidade especial

pela seguranga e manutencgio da ordem em determinada regido.

A partir de uma avaliagio da literatura recente, podem-se sugerir pelo
menos quatro caracteristicas para uma defini¢do de poder regional,
enquanto um tipo ideal. Em primeiro lugar, possuir capacidades
materiais ¢ organizacionais (politicas) para a proje¢io de poder
regional; demonstrar vontade em assumir esse papel, que se expressa
pela existéncia de uma concepgio ou visao propria da estrutura de
governanca regional; obter o reconhecimento e aceitagao dos vizinhos
para o exercicio desse papel, tendo em vista que o status de poder

regional ¢ uma categoria social; e, por fim, lideranca regional.

Mesmo que de forma impressionista, o que as evidéncias sugerem com
respeito ao status do Brasil como poder regional? Se considerarmos os
indicadores tradicionais de capacidades, como PIB e populagio, por
exemplo, poderemos, com relativa certeza, afirmar que o pais possui
capacidades materiais suficientes para projetar poder em ambito
regional. No periodo de 1980-84, o Brasil foi responsdvel por 34,43%
do PIB regional na média. Nos anos de 2005-7, sua participagao no
PIB regional subiu para 55,65%. A presenca economica do Brasil é
cada vez mais forte no comércio, investimentos e financiamento,
constituindo um polo de atracio econdmica para toda a regido
(Christensen, 2013).

O Grifico 1, utilizando uma medida de capacidades nacionais,

composta de indicadores demogrificos, econémicos ¢ militares, é
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cristalino sobre a significativa concentragio de recursos materiais na
regido, assumindo uma distribuigdo tipicamente unipolar’. Depois
do Brasil, o pais cujas capacidades materiais mais tem crescido
regularmente no periodo ¢ a Colémbia, que estd assumindo a segunda

posi¢do na distribui¢do de poder na regido.

Grafico 1

Distribuigao (%) das capacidades materiais (CINC)
na América do Sul - 1990-2007
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Fonte: Acdcio (2013, p. §83).

A demonstragdo da vontade de exercer esse papel é bem mais
problemadtica de ser aferida, até porque a politica externa ¢
extremamente sensivel a qualquer reconhecimento préprio explicito
de uma suposta vontade de lideranga brasileira. Na verdade, essa
constatacio tem aparecido muito mais na midia ou em artigos

especializados e o discurso diplomatico guarda sempre um perfil baixo
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nesse particular. O que, sim, pode ser constatado ¢ a existéncia de
diferentes visoes expressas em declaragoes ou narrativas de distintos
atores politicos sobre qual deveria ser a estrutura institucional e
normativa da governanga regional. Talvez de uma forma um tanto
simplificada seja possivel distinguir dois macroenquadramentos sobre
aregido. Um deles, predominante nos anos de 1990 de hegemonia do

neoliberalismo, sublinha que

a vocacdo da América do Sul é a de ser um espaco econdmico
integrado, um mercado ampliado pela redugio ou eliminagio de
entraves, de obstdculos ao comércio, e pelo aprimoramento das
conexdes fisicas em transporte e comunicagio (Cardoso, 2000).

Essa visdo homogeneiza os defensores da participagdo do Brasil nas
cadeias produtivas globais que criticam o Mercosul por impedir
a inser¢do brasileira nas “correntes de capital, mercadoria e
tecnologia que desenham o panorama da economia internacional
contemporianea” (Cardoso, 2000). Dessa perspectiva, o Mercosul
deveria ser flexibilizado para facilitar a inser¢ao competitiva do pais
¢ os modelos de integracio como a Alianga do Pacifico sdo preferidos
exatamente por se organizarem em cadeias produtivas de valor nas

quais podem participar paises de diferentes continentes.

Uma analise alternativa parte de uma ideia de integracio distinta no
sentido de que os acordos visam criar mercados regionais operados
pelas empresas ali estabelecidas. Esse ¢ o modelo original do Mercosul
ao qual se agrega na contemporaneidade um sentido da formagao
de uma comunidade sul-americana mais ampla e capaz de gerar um
mercado de consumo de massa, aumentando o poder de barganha
da regido no plano global. Esse tem sido o enquadramento dado pela
politica externa desde o governo Lula. A adi¢do de pelo menos quatro
novos elementos diferencia esse governo do anterior. Em primeiro
lugar, uma concepgao de integragdo que inclui, além do comércio
¢ Investimentos, as dimensoes politica e de participagio social,

o reconhecimento das assimetrias regionais ¢ o objetivo de buscar
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“equaciond-las de forma generosa” (Guimaraes, 2003). A constitui¢io
do Fundo para Convergéncia Estrutural (Focem), em 2006, foi assim
uma inovagdo na cooperacio regional na aceitagio inédita do principio
do tratamento especial ¢ diferenciado, tradicionalmente demandado
pelo Brasil nos foros Norte-Sul, mas nio reconhecido no plano
regional. Também relevante foi o reconhecimento da existéncia de
profunda interdependéncia e estreita vinculagdo entre a prosperidade
do Brasil ¢ a de seus vizinhos. Finalmente, propor a constitui¢io de
um polo de poder sul-americano capaz de impulsionar a construgio

de uma ordem mundial multipolar*.

Refor¢ando a constatagio de que nio existe consenso com respeito
a estrutura da governanca regional, pesquisa realizada com uma
amostra de setores das elites econémica, politica e social, revelou
a existéncia de pelo menos trés correntes de opinido entre as
elites. Os “globalistas”, perfazendo 27% da amostra, concebem o
Brasil como um global trader, advogando uma agenda seletiva de
integracdo regional, concentrada apenas no comércio, investimento
¢ infraestrutura de transportes e comunicacio. Os “regionalistas”,
caracterizando 38% da amostra, defendem que a projegio global
do pais depende da sua capacidade de integrar o continente, como
um passo necessario para a unificacio dos mercados mundiais, cujo
roteiro passaria também pela negociacio de acordos preferenciais de
comércio com paises fora da regido. Finalmente, os “pds-liberais”,
que privilegiam uma agenda profunda de integracio com a América
Latina, questionando os modelos liberais de integragio por sua
natureza marcadamente comercialista, exclusdo de grupos sociais
e auséncia de preocupagido com uma distribui¢io mais equinime
dos beneficios do desenvolvimento. Esse grupo representou 29% da

amostra (Souza, 2009, p.32).

Da perspectiva dos setores econémicos, o agronegdcio claramente se
identifica com a perspectiva dos “globalistas”. Os setores industriais,

ganhadores claros no comércio de manufaturados com o Mercosul,
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podem ser identificados majoritariamente com a perspectiva dos
“regionalistas”. De modo geral, criticam a “camisa de forca” do
Mercosul, que impediria o Brasil de aderir unilateralmente a acordos
de livre comércio considerados relevantes, como com a Unido
Furopeia. Alguns setores industriais tém moderado suas posicoes
e passaram a advogar ndo a transformacio do Mercosul em area de

livre coméreio, mas a flexibilizagao de algumas de suas regras (Valor

Econdmico, 2013a e 2013b).

Para a constru¢io de indicadores da existéncia de uma vontade do
exercicio de um papel regional, teria de se levar em conta as agoes
da politica externa nos tltimos anos, mas o resultado é ambiguo. F
verdade que em anos recentes observou-se flexibilizagdo significativa
com relacdo ao principio da nio intervencio, pedra de toque da
diplomacia brasileira. A participacio ¢ mediagio brasileiras em
episodios de instabilidade regional, como foram os casos da crise
politica da Bolivia em 2008, o conflito envolvendo Equador, Colombia
e Venezuela em 2008, a defesa da democracia em Honduras em 2009,
dos incidentes entre Colémbia e Venezuela em 2010 e a destituicio
do presidente Fernando Lugo, do Paraguai, em 2012, sdo evidéncias
nesse sentido. Importa porém observar que, em todos os episddios
acima, a participagdo brasileira se deu por via das instituicoes
regionais, privilegiando a conducdo multilateral da crise em questao.
Os criticos da atuagdo brasileira nesses episddios costumam ressaltar
que a politica externa estaria rompendo com a tradigdo da pratica
diplomatica do Bardo de Rio Branco e desafiando o principio da nao
intervencao nos assuntos dos vizinhos. Ademais, tal atuagdo poria em
risco a estabilidade regional ao abandonar a politica de balanca de
poder regional pela qual o Brasil sempre buscou impedir a formagao
de uma coalizdo hispanica contra si. Curiosamente, um dos principais
criticos da politica sul-americana, na atualidade, por ter abandonado
os preceitos de Rio Branco, nio hesitou, em momento anterior, em
vocalizar sua preferéncia de que o Brasil exercesse papel de lideranca

na regido. Assim, o embaixador Rubens Barbosa, embaixador em



Maria Regina Soares de Lima

Washington ao final do governo Fernando Henrique Cardoso,
defendia “a ideia de que o Brasil assuma, de fato, na América do Sul,
um papel de lideranca que ja vem fazendo informalmente”. Mais
adiante, apds vdrias sugestoes de como incrementar a cooperagio
para a industrializagdo dos paises menores na regido, inclusive com

recursos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social

(BNDES), Barbosa concluia que

uma proposta deste tipo implicard uma mudanca de atitude
em relagdo ao protagonismo do Brasil nas crises internas dos
paises da regido, como as que ocorrem na Colémbia e Equador
e um envolvimento mais direto no que ocorre em outros como
Venezuela e as agoes com vistas a reintegragio de Cuba’.

A questio do reconhecimento pelos vizinhos, caracteristica que
costuma ser tratada pela literatura com a discussao de lideranca, ¢ mais
problematica de ser aquilatada. Ainda que nio se disponha de estudos
indicando o grau de aceitacio de uma suposta “lideranca” brasileira
na regido, os poucos indicadores que existem sugerem uma visio mais
critica do que consensual entre analistas e liderangas politicas dos
paises vizinhos ou pelo menos uma posi¢ao bastante ambigua com
relacio a questdao. Ao mesmo tempo em que temem a hegemonia
brasileira, especialmente diante do aumento da presenca econdmica
do pais na América do Sul, setores politicos e académicos criticam
o Brasil por nio se envolver mais com a regido e/ou ndo contribuir
o suficiente para a producio de bens coletivos regionais. Alguns
episodios de falta de apoio dos vizinhos as candidaturas brasileiras a
cargos de direcio em instituicoes internacionais tém sido utilizados

como indicadores dessa falta de lideranga (Malamud, 2011).

O que parece estar ocorrendo nas relagdes do Brasil com seus
vizinhos ¢ a manifestacio do que poderia ser chamado de “sindrome
da assimetria” em que, os que estdo na situagio da parte mais fraca
da relagio bilateral manifestam o temor de um eventual exercicio
hegemonico da parte do mais forte e, simultanecamente, o temor da

exclusio/abandono do mais forte na parceria bilateral. O maior grau
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de interdependéncia em relacoes assimétricas e a formagio de uma
ampla ¢ heterogénea coalizio doméstica de apoio as posicoes da parte
mais fraca podem contribuir para aumentar seu poder de barganha

neste tipo de relacao®.

Finalmente, com relacio a lideranca brasileira na regido, nio hd
consenso na literatura especializada. Alguns autores enfatizam a
pouca disposicio do pais em assumir os custos de um paymaster
da integragdo regional, ou sdo céticos com relagio a capacidade de
lideranca brasileira (Bouzas; Motta Veiga e Rios, 2008; Malamud,
2011). Para outros pesquisadores, o pais nem deseja arcar com os
custos da integragdo, nem age de fato como uma poténcia regional
disposta a usar de meios coercitivos quando seus interesses sdo
afetados (Spektor, 2011). Finalmente, outros argumentos apontam

para uma espécie de lideranga branda do pais na América do Sul

(Burges, 2008; Pinheiro e Gaio, no prelo; Saraiva, 2010).

Um ponto relevante consiste em distinguir conceitualmente
capacidade material, de um lado, e lideranga, de outro (Hirst, 2013).
Em algumas dessas andlises, o primeiro termo ¢ bem definido e
delimitado. Ndo acontece 0 mesmo com o segundo, uma vez que
lideranga ¢ entendida tanto como influencia sobre terceiros, como
com o reconhecimento dos mesmos. A capacidade de influenciar
terceiros ¢ extremamente complexa de ser mensurada e talvez por
isso lideranga tenha sido tratada muitas vezes como sindénimo de
reconhecimento. Do ponto de vista analitico, porém, trata-se de duas
caracteristicas distintas, conceitual ¢ empiricamente e, portanto,

fendmenos independentes.

Dessa forma, a fim de estabelecer a diferenga conceitual entre
reconhecimento e lideranga, sugiro que se defina lideranga ndo como
influéncia sobre terceiros, mas como influéncia sobre os resultados.
Essa defini¢do aproxima-se do modelo do go-it-alone-power, de Lloyd
Gruber (2000), no sentido de quanto menor o custo para um dos

atores do ndo acordo, maior seu poder de barganha em obter um
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resultado mais proximo de suas preferéncias. Essa ¢ exatamente a
defini¢io de um ator com poder de veto: aquele sem cuja anuéncia

um acordo, iniciativa, ou negociacdo nio se realizam.

Uma segunda acepcio de lideranca, distinta da anterior, foi utilizada
por Sandra Destradi (2010), que propés uma tipologia de estratégias
de politica externa de poderes regionais. Para a autora, lideranga
significa o desempenho de uma tarefa em que o lider guia um grupo
de paises com o objetivo de concretizar ou facilitar a realizagio
de objetivos comuns ao grupo. Trata-se, portanto, de uma forma
de lideranga cooperativa, que, a diferenca de hegemonia, nio estd
bascada no interesse proprio do lider, mas nos interesses comuns do

grupo (Destradi, 2010, pp.921-5).

O consideravel peso econdémico do Brasil na regido, a marcante
assimetria estrutural que delineia uma ordem regional basicamente
unipolar, fatores aos quais se adiciona a importancia da América do Sul
para aregionalizacio do capitalismo brasileiro, configuram uma situagio
propicia ao desempenho do papel de ator de veto na regido. De fato, o
Brasil tem sido um ator de veto nas questdes financeiras, tomando-se
como evidéncia as resisténcias do BNDES a criacio de um Banco do
Sul e sua exigéncia quanto ao cumprimento das normas técnicas em
todas as questoes de financiamento. Por ndo ter interesse no projeto,
a Petrobras também foi um ator de veto a proposta da Venezuela de

construgio do gasoduto ligando o Norte ao Sul da América do Sul.

A despeito da assimetria estrutural e dos fortes interesses regionais
de grandes empresas publicas privadas, o papel de ator de veto nao
¢ unico no exercicio da lideranga regional. Ao contrdrio, em outras
questoes o pais exerceu uma lideranga claramente cooperativa.
Evidéncias desse comportamento foram a criacio do Focem, a
resposta conciliadora a nacionalizagio dos hidrocarbonetos pela
Bolivia em 2006 ¢ a renegociagio do acordo de Itaipu em 2009. Os
condicionantes desse estilo de lideranga sdo politicos ¢ dependem da

orientagdo da politica externa.
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Valho-me de um exercicio contrafactual com o objetivo de reforgar
o argumento anterior. Diante das pesadas criticas as duas dltimas
medidas, tanto pelo Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB)
como pelo Democratas (DEM), partidos de oposi¢ao aos governos
Lula e Dilma, poder-se-ia esperar que eles fizessem o mesmo que
os ultimos? Estilos de lideranga cooperativa exigem capacidade de
implementagao dos compromissos assumidos que, em ultima andlise,
remetem a capacidade de coordenacio do Estado, da obtengdo de
apoio politico e de recursos da sociedade para as agoes de politica
externa. Nesse particular, a vontade politica, expressa pelas orientagoes
dominantes de governo e de sua politica externa, ndo ¢ suficiente.
Al reside uma das limitacoes cruciais no exercicio de uma lideranga

cooperativa no plano regional.

Por outro lado, ainda que ndo exista um “capitalismo suave” brasileiro,
podemos sim falar de um capitalismo politicamente orientado, fruto
das orientagoes politico-ideoldgicas de governo, capaz de estabelecer
condicionalidades e contrapartidas as empresas, bem como regular
comportamentos predatérios na expansao dos interesses capitalistas
na regidao, como no caso das “maquiladoras” brasileiras migrando
para o Paraguai estimuladas pela oferta de mio de obra barata,
taxagdo praticamente inexistente e energia abundante e de baixo
custo. Ademats, sindicatos envolvidos na cooperagdo regional, em
particular a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), demandam a
criacio de mecanismos de participagio social e fundos de cooperagio
e desenvolvimento, geridos pela sociedade civil, tal como existem nos

paises social-democratas no Norte.

Observagoes Finais

As mudangas geopoliticas e econdmicas nas relagoes interamericanas
nos tultimos vinte anos transformaram de modo significativo as

relacoes dentro da América Latina tanto no sentido de sua maior



Maria Regina Soares de Lima

heterogeneidade politica e econoémica, como da diferenciagio politica
da parte sul do continente ¢ da acentuada assimetria estrutural em

favor do Brasil na América do Sul.

Buscando elementos para uma discussdo inicial a ser aprofundada
no futuro, sugiro neste artigo que um primeiro passo ¢ desagregar
o conceito de poder regional de modo a dar conta de seus diversos
componentes que nio necessariamente convergem quando se

examina as praticas regionais daquele pais.

Desta forma, objetivel no artigo sugerir algumas dimensdes em que o
conceito poderia ser desagregado. Com base na bibliografia corrente,
sugeri quatro: capacidades materials ¢ organizacionais para a projegio
de poder regional; vontade de desempenhar este papel; reconhecimento
dos vizinhos ¢ lideranca regional. Esta ultima dimensio ¢ a mais
complexa uma vez que ndo existe consenso na literatura especializada
e muito menos com respeito a uma suposta lideranca brasileira na
regido dependendo da defini¢ao de lideranca utilizada pelo autor. Com
o intuito de avancar analiticamente neste debate, sugeri que a tradugao
operacional do conceito abandone a defini¢do de lideranca como
influencia sobre terceiros ¢ adote uma concepgio de lideranga como o
desempenho de um papel regional. Nesta categoria, duas modalidades
de lideranca foram sugeridas: a modalidade de um ator de veto, capaz
de obter um resultado mais proximo de suas preferéncias (influéncia
sobre os resultados) ¢ a lideranca cooperativa em que o poder regional

coopera na realizagdo de objetivos coletivos regionais.

Com vistas a avaliar o rendimento analitico da desagregacio do
conceito de poder regional, busquei alguns elementos empiricos
iniciais que pudessem indicar que tipo de poder regional é o Brasil.
Materialmente mais forte que os vizinhos, age como ator de veto
naquelas situagées em que custo de oportunidade do nio acordo ¢é
mais baixo para o pais do que para os parceiros regionais. As questoes
relativas a financiamento se adéquam a essa situacio. Em outras

situacoes, porém, o repertorio foi distinto, prevalecendo um estilo

241

PENSAMIENTO PROPIO 39



PENSAMIENTO PROPIO 39

A Nova Agenda Sul-Americana e o Papel Regional do Brasil

242

de lideranga mais cooperativo. A explicacio para essa orientagio
tem que ver com as orientacoes politico-ideolégicas do governo. Nos
casos da Bolivia e do Paraguai, pesaram mais o explicito compromisso
dos governos centro-esquerda do Partido dos Trabalhadores (PT)
com a formagio de uma comunidade regional, constituindo

simultaneamente um mercado de massas e um polo de poder regional.

Essa visio da regido, como um espaco de lugares, ndo é consensual
entre as elites brasileiras. Para a oposi¢do politica e vérias liderancas
empresariais, o formato desejado de governanga regional se aproximaria
mais de um espaco de fluxo, por via da participagio nas cadeias
produtivas globais e da fragmentagdo da ideia de regido. Dai que tem
sido recorrente criticar a falta de flexibilidade gerada pelo desenho
institucional do Mercosul, vis-a-vis as oportunidades oferecidas pela
Alianca do Pacifico e outras iniciativas de acordos de livre comércio e
investimento lideradas pelos Estados Unidos para que o Brasil cumpra
sua vocacio de global trader. O reconhecimento da lideranga brasileira
pelos vizinhos é ambiguo, até porque o temor de uma alegada pretensao

hegemonica se mistura com a cobranga de promessas nio cumpridas.

Se a acentuada assimetria e a superioridade das capacidades materiais
permitem que em algumas situagdes o Brasil possa agir como um ator
de veto regional, mesmo no contexto de governos progressistas do PT,
que tem como uma de suas prioridades uma politica sul-americana
cooperativa, fatores de natureza estrutural podem estar contribuindo
para tal resultado. Minha hipétese é que este novo papel politico é
simultidneo ao processo de regionalizagiao do capitalismo brasileiro
e, em algumas circunstincias, os interesses corporativos das
empresas podem se sobrepor aos interesses politicos do governo. Tal
ambiguidade ¢ constitutiva da politica externa de paises capitalistas
o que ndo quer dizer que necessariamente os interesses corporativos

serdo sempre vitoriosos.

Desta forma, ¢ necessdrio que sejam incluidos os fatores domésticos

nesta equacio analitica. A natureza ¢ a forca das coalizoes de apoio e de
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veto e a hegemonia de determinada concepgido de regido na sociedade,
constituem as condigdes necessarias para que se possa delinear mais
precisamente a natureza e os limites do papel regional do Brasil. Desde
os anos 2000, com a hegemonia politica dos governos progressistas no
Brasil, observou-se a ocorréncia de diversas iniciativas que expressam
uma modalidade de lideranga cooperativa, inclusive, o reconhecimento
inédito na politica externa da assimetria estrutural com relacao aos
vizinhos ¢ a necessidade de um tratamento especial e diferenciado

com relagdo aos vizinhos com menores capacidades relativas.

Mas esta visdo ndo ¢ homogénea entre as elites politicas e econdmicas
que ndo necessariamente concordam com um aprofundamento das
relagdes regionais, como observamos anteriormente. Por outro lado, o
papel progressivamente predominante da China no comércio exterior
brasileiro e da regido de modo geral pode estar levando a diminuigio
da interdependéncia comercial do Brasil com seus vizinhos. Todos
estes fatores dificultam que o pais nio esteja se tornando, de fato, um
polo de atracdo econdmica regional, capaz de concorrer com os dois

principais polos externos a regido: Estados Unidos e China.

Estamos portanto diante de um cendrio de muitas possiblidades
mas também de muitas incertezas e ambiguidades que apontam
para a complexidade da afericio do Brasil como poder regional. Do
meu ponto de vista, a despeito da forca das dimensoes estruturais,
regionalizacio do capitalismo brasileiro e padrio de insergio
comercial do pais, ¢ a natureza das coalizdes politicas e na sociedade

que vio definir o viés e a natureza do poder regional brasileiro.

NOTAS

1. O Grupo do Rio foi constituido em 1986, como mecanismo perma-
nente de consulta e concertagio politica na América Latina e Caribe.

Foi criado para substituir o Grupo de Contadora (México, Panama,
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Colombia, Venezuela e Peru) e o Grupo de Apoio a Contadora (Ar-

gentina, Brasil, Peru e Venezuela).

Esta se¢do estd amplamente baseada em discussoes com Monica

Hirst, Carlos Milani e Leticia Pinheiro.

O indice de Capacidades Nacionais, desenvolvido originalmente pelo
projeto Correlates of War (Singer et alii, 1972), inclui a produgio de
ferro e ago, populacio urbana, populacio total, total de gastos milita-
res, total de pessoal militar e total da produgdo energética de um pais
com relagdo ao total de recursos disponiveis no sistema internacional.
A América do Sul ostenta um valor bastante baixo neste indice. No
periodo de 1990 a 2007, a regido alcangou scu valor mais alto no ano
de 1998, chegando a 0,54% do total das capacidades materiais no

sistema internacional.

Para uma comparagio das respectivas diplomacias presidenciais na
América do Sul de Cardoso e Lula da Silva, ver, Lima e Duarte, 2013.

Rubens Barbosa a Fernando Henrique Cardoso, Washington, 21 de
janeiro 2000, Arquivo Rubens Barbosa/CPDOC, citado por Spektor
(2011, pp.177 ¢ 179).

Para o custo da exclusio como varidvel condicionante do poder de
barganha bilateral, ver Gruber, 2000. Um modelo analitico, e sua veri-
ficagdo empirica, das condigdes domésticas necessarias para o sucesso
da parte mais fraca em uma situagio de nio convergéncia com a parte

mais forte na relagdo assimétrica foi elaborado por Flores, 2014.
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SUMMARIO
A Nova Agenda Sul-Americana e o Papel Regional do Brasil

O artigo parte da premissa que transformacoes geoecondémicas e geopo-
liticas desde o fim da Guerra Fria contribuem para a crise do sistema
interamericano criado no pés 45 e o afastamento relativo entre a parte
Norte e Sul do Hemistério. Em um contexto de grande heterogenei-
dade e diversidade entre os paises latino-americanos, o artigo analisa a
dindmica dos processos de integracao em curso na regiao, estabelecendo
uma distin¢do conceitual entre processo de integracio de um lado e
de regionalizacio de outro. A partir da literatura sobre poder regional,
analisa as implicagdes analiticas e empiricas para se pensar o papel do
Brasil na construgido de uma ordem regional sul-americana.

RESUMEN
La nueva agenda sudamericana y el rol regional de Brasil

Este trabajo parte de la premisa de que las transformaciones geoeco-
nomicas y geopoliticas desde el fin de la Guerra Fria contribuyen a
la crisis del sistema interamericano creado en el post ‘45 y al relativo
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alejamiento entre las partes Norte y Sur del hemisferio. En un contexto
de gran heterogeneidad y diversidad entre los paises latinoamericanos,
el articulo analiza la dindmica de los procesos de integraciéon en marcha
en la region, estableciendo una distincién conceptual entre proceso de
integracion, por un lado, y de regionalizacion, por el otro. A partir de
la literatura sobre poder regional, examina las implicaciones analiticas
y empiricas para poder pensar el rol de Brasil en la construcciéon de
un orden regional sudamericano.

ABSTRACT
The New South American Agenda and Brazil's Regional Role

This paper starts from the premise that geo-economic and geo-political
transformations since the end of the Cold War have contributed to the
crisis of the inter-American system created post 45 and to the relative
rift between the North and South of the hemisphere. Considering the
great heterogeneity and diversity among the Latin American countries,
this article analyzes the dynamics of the ongoing integration processes
in the region, drawing a conceptual distinction between integration
process, on the one hand, and regionalization, on the other. Based
on existing literature on regional power, this article examines the
analytical and empirical implications to define the role of Brazil in
the construction of a South American regional order.



