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RESUMO

O presente trabalho tem o objetivo de analisar o papel da Unido de Nagdes Sul-
Americanas (Unasul), considerando a politica externa brasileira levada a cabo
durante o governo Dilma Rousseff (2011-2016). Dessa forma, a dissertagcéo visa a
oferecer subsidios que respondam ao questionamento principal: qual € o significado
do regionalismo praticado por meio da Unasul em relagdo aos interesses brasileiros
deste periodo? Apds o primeiro decénio de sua existéncia, torna-se possivel atestar
que a organizagao sul-americana nao encerra um processo de integragéo regional
classico tal qual autoproclamado. Para tanto, a abordagem desse trabalho recai
preponderantemente sobre a expressdo estratégica que a Unasul vem a oferecer
como instrumento de governanga regional a disposicado de seus paises-membros.
Uma vez que o estudo do regionalismo ndo pode estar desvinculado totalmente do
proprio estudo de suas unidades nacionais, o exame da politica externa faz-se
necessaria para compreender os atores e objetivos a frente desse processo. A
investigacao do Brasil, por seu turno, da-se em razdo da posi¢cao que se atribui ao
pais enquanto participe-chave do regionalismo sul-americano que emerge no século
XXI. Mediante inferéncia descritiva, a pesquisa se vale de analise qualitativa de dados
coletados, prioritariamente, na pesquisa literaria e documental, bem como em
entrevistas, para corresponder ao objetivo geral deste trabalho. O raciocinio
estabelecido no delongo do texto procura evidenciar que o regionalismo é fruto de um
processo historico dindmico, em que concorrem valores e interesses, em contextos
politicos e econdémicos variados. As consideragdes finais avaliam afirmativamente a
hipétese, ainda que passivel de consideragdes, segundo a qual ha um
enfraquecimento do papel da Unasul enquanto instrumento de governancga politica

regional do Brasil durante o governo Rousseff.

Palavras-chave: Unasul; Politica Externa Brasileira; Regionalismo; América do Sul.



ABSTRACT

This work aims to analyze the role of the Union of South American Nations (Unasur)
considering the Brazilian Foreign Policy under the Dilma Rousseff's government
(2011-2016). In this way, the thesis seeks to offer responses to the main question:
what is the meaning of regionalism practiced through Unasur in relation to the Brazilian
interests of this period? After the first decade of its existence, it becomes possible to
attest that the South American organization does not result in a process of regional
integration in a classical way. Then, the work’s approach falls preponderantly on the
strategic expression that Unasur offers as an instrument of regional governance to its
member-countries. Once the study of regionalism cannot be totally disconnected from
the study of its national units, the examination of foreign policy becomes necessary to
understand the role of actors and objectives in this process. The focus on Brazil, on
the other hand, is based on the position attributed to the country as a key piece in
South American regionalism that emerged in the 21st century. By means of descriptive
inference, the research uses qualitative analysis of data collected, primarily, in literary
and documentary research, as well as in interviews, to correspond to the general
objective of this work. The rationale established upon the text seeks to show that
regionalism is the result of a dynamic historical process, in which values and interests
concur in varied political and economic contexts. The final considerations evaluate
affirmatively the hypothesis, although some explanation is required, that Unasur
suffers weakening of its role as a political instrument for governance during the

Rousseff’'s government.

Keywords: Unasur; Brazilian Foreign Policy; Regionalism; South America.



RESUMEN

El presente trabajo tiene el objetivo de analizar el rol de la Union de Naciones
Sudamericanas (UNASUR), considerando la politica exterior brasilefia llevada a cabo
en el gobierno Dilma Rousseff (2011-2016). De esta forma, la tesis pretende ofrecer
subsidios que respondan al cuestionamiento principal: cual es el significado del
regionalismo aplicado por medio de la Unasur en relacién a los intereses brasilefios
de este periodo? Después del primer decenio de su existencia, se hace posible
atestar que la organizacion sudamericana no cierra un proceso de integracion
regional clasico tal cual autoproclamado. Para ello, el abordaje de ese trabajo recae
preponderantemente sobre la expresion estratégica que la Unasur viene a ofrecer
como instrumento de gobernanza regional a disposicion de sus paises miembros. Una
vez que el estudio del regionalismo no puede estar desvinculado totalmente del propio
estudio de sus unidades nacionales, el examen de la politica externa se hace
necesaria para comprender a los actores y objetivos al frente de ese proceso. La
investigacion de Brasil, por su parte, se da en razén de la posicion que se atribuye al
pais como participe clave del regionalismo sudamericano que emerge en el siglo XXI.
Por medio de inferencia descriptiva, la investigacion se vale de analisis cualitativo de
datos recolectados, prioritariamente, en la investigacion literaria y documental, asi
como en entrevistas, para corresponder al objetivo general de este trabajo. El
raciocinio establecido en el delongo del texto busca evidenciar que el regionalismo es
fruto de un proceso histérico dinamico, en el que concurren valores e intereses, en
contextos politicos y econdmicos variados. Las consideraciones finales evaluan
afirmativamente la hipotesis, aunque pasible de consideraciones, segun la cual la
Unasur sufre debilitamiento de su papel en su dimensién de instrumento politico

gubernamental del pais durante el gobierno de Rousseff.

Palabras clave: Unasur; politica exterior brasilefia; Regionalismo; América del Sur.
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1 INTRODUGAO

Os anos 2000 suscitaram a criagdo de diversas instituicbes alcadas a
associacdo dos paises sul-americanos, além de demonstrarem certo sentido
prioritario que o Brasil confere a América do Sul. O turning point desse momento é
geralmente datado da | Cupula de Paises da América do Sul (2000), realizada em
Brasilia, e que representou a necessidade de maior adensamento do dialogo politico
e da integracao fisica subcontinental, cujo principal produto a época é criagao da
Iniciativa para a Integragdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA).
Desde entdo, seguiram-se diversas Cupulas presidenciais e oportunidades de
cooperagao entre paises sul-americanos que pavimentaram o sentido e a diregao
do regionalismo desse periodo. A criagdo da Unido de Nagbes Sul-Americanas
(Unasul), em 2008, baseada na pregressa Comunidades de Nagdes Sul-
Americanas (CASA), ndo somente representa as mudancas dessa década como

também é demonstrativa de uma nova forma de se conceber a regiao.

Assim sendo, este trabalho se propde a refletir sobre o papel da Unasul e sua
participacdo na politica externa do Estado brasileiro. A abordagem prevalecente
recai sobre a expressdo que a Unasul vem a oferecer como instrumento de
governanca regional a disposi¢ao dos paises da regido, principalmente o Brasil. O
enfoque no Pais da-se em razdo da posicdo que se atribui a tal enquanto participe-
chave na proposicdo e formulacdo do bloco sul-americano. Uma vez que a
conformacao dessa organizacédo e o préprio fenbmeno regionalista nao podem ser
entendidos desvinculados da andlise das préprias unidades nacionais, acredita-se

gue o estudo da politica externa se faz primordialmente necessario.

Ha uma literatura consideravel que capta 0 momento de génese da Unasul e
0s seus primeiros desdobramentos, ainda na administracéo Lula da Silva (2003-
2010), em que grande parte da forma e do conteudo institucional € definida. Desse
periodo advém ainda as primeiras experiéncias eminentemente sul-americanas em
termos de uma reafirmagédo democratica conjunta e que acabam por definir um traco
de sua vocacgao para a pacificacdo regional em momentos de crise. Destinado a
gerar um autoproclamado processo de integracdo regional, a organizacdo se

distancia desse propésito quando oferece melhores subsidios nos ultimos tempos



16

do vem a ser o fendbmeno e a natureza de seus processos. Como reflexo dessas
dindmicas, h& crescente literatura do tema a partir de 2010 acerca do aspecto que
a Unasul oferece enquanto um ator de governanca de processos de cooperacao de

carater intergovernamental.

Acredita-se, no entanto, que o cenario da primeira década do século XXI
passa por atualizacbes importantes no periodo imediatamente posterior, e que
influem sobre o papel do regionalismo sul-americano. Para além de mudancas que
sdo motivadas por alternancias governamentais nos principais paises-membros da
Unasul a partir de 2011, caso de Brasil, no governo Dilma Rousseff, a Venezuela,
no governo Nicolas Maduro, e Argentina, no governo Mauricio Macri, ha importantes
clivagens a nivel doméstico que impactam no panorama geral da regido. Desde
2013, Maduro enfrenta um quadro de estagnacgao e deterioracao institucional que
culmina em grave crise humanitaria; Rousseff € deposta em 2016 por um processo
de impeachment instaurado no ano anterior, e impulsionado por expressiva
contestacdo a seu governo. No panorama econdmico internacional, o periodo
coincide com o fim do ciclo de alta das commodities e o0 estdgio em que os efeitos
da crise econbmica de 2008 passam a atingir mais incisivamente os paises latino-
americanos. Em suma, esses fatorem corroboram para o entendimento de que ha
perda do discurso favoravel ao regionalismo pos-liberal nos ultimos anos
(MENEZES; MARIANO, 2016).

Isto posto, o objetivo geral deste trabalho € analisar o papel da Unasul,
considerando a politica externa brasileira levada a cabo durante o governo Dilma
Rousseff (2011-2016). Sua motivagao maior € a busca de subsidios razoaveis que
deem conta de compreender qual é natureza da Unasul e qual é a sua expressao
diante da estratégia brasileira. Em seu discurso de posse, a presidente Rousseff
(2011) afirma que “o Brasil reitera, com veeméncia e firmeza, a decisdo de associar
seu desenvolvimento econdmico, social e politico ao de nosso continente”.
Ademais, a mandataria declara a possibilidade de “transformar nossa regido em
componente essencial do mundo multipolar que se anuncia, dando consisténcia

cada vez maior ao Mercosul e a Unasul”.

A partir das inferéncias iniciais sobre a pergunta de pesquisa, trabalha-se

com a hipotese segundo a qual ha um enfraguecimento do papel da Unasul
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enquanto instrumento de governanca politica regional do Brasil durante o governo
Rousseff, resultante do modo como a Presidéncia da Republica encara o
regionalismo sul-americano. Presume-se que a Unasul perde seu espaco ha
estratégia de governo, tendo em vista o aspecto mais reativo que a politica externa
para a regido passou a ter de um modo geral. Ou seja, ainda que a Unasul tenha
estado em funcionamento até entdo, conforme atestam os documentos gerados no
ambito da organizacdo, e vigore dentre as iniciativas de integracdo regional do
Itamaraty, a organizagdo ndo se desenvolve enquanto mecanismo politico prioritario
do regionalismo sul-americano, principalmente, a partir de 2012. H&, nesse sentido,
uma perda de status politico do organismo enquanto instrumento de politica externa

do Brasil.

Os objetivos especificos sdo os seguintes: 1) avaliar a gestao da presidente
da Republica no tocante aos assuntos das relacdes exteriores para a América do
Sul; 2) verificar a participacdo de quadros brasileiros, no ambito do Executivo
nacional, na politica externa para a Unasul, procurando qualificar, na medida do
possivel, de que modo se d& essa contribuicdo; 3) compreender quais sdo as areas
gue concentram maior interesse da politica externa brasileiro no periodo; e, por fim,
4) analisar as condicionantes da politica externa brasileira do Itamaraty e dos
governos petistas que sinalizam sob qual perspectiva a Unasul € provavelmente

encarada na estratégia maior de insercao internacional do pais.

O trabalho esta dividido do seguinte modo. No primeiro capitulo, sugeriu-se
uma discussao sobre as principais definicdes tedrico-conceituais que envolvem o
tema desse trabalho: regionalismo e politica externa. Incluem ainda os conceitos de
integracdo, cooperacao e governancga regional. A pergunta guia desse capitulo é
assim sintetizada: que relagdo guardam a politica externa e o regionalismo? Como
se sabe, a compreensdo do processo de mudanca a nivel regional perpassa
fundamentalmente a mudanca de postura conjunta a nivel dos Estados sul-
americanos, mais propriamente em suas respectivas politicas externas. Nesse
sentido, o precedente aberto nesse primeiro capitulo sera sistematizado e

aprofundado no ultimo capitulo, tendo o Brasil como prioridade do estudo.

Por esse angulo, tanto a forma quanto a substancia da Unasul refletem, em

menor ou maior grau, caracteristicas traduzidas das decisbes de seus atores.
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Embora tal elemento ndo conte a histéria toda, sugere-se que nele esta um fator
essencial para se compreender o perfil fragmentado, intergovernamental e de baixa

institucionalidade da Unasul.

A partir desta questdo, procurou-se preencher de maior racionalidade o
entendimento acerca dos fatores que permitiram a emergéncia de um novo tipo de
regionalismo na Ameérica do Sul da primeira década do século XXI, e do qual a
Unasul € seu maior representante. Nao ha davidas de que o regionalismo poés-liberal
resguarda fatores de ruptura, mas também de continuidade. Ao mesmo tempo que
essas mudancas resultam das alternéncias governamentais propiciadas pela Onda
Rosa, elas também sao informadas por outras experiéncias histéricas em termos de
integracdo e cooperacao regionais. No caso do Brasil, resultam também, de modo
geral, dos objetivos mantidos em sua politica externa desde pelo menos 0s anos
1990.

O capitulo segundo, por seu turno, procurou aprofundar o olhar sobre as
experiéncias oportunizadas pela Unasul. A pergunta que conduz esse capitulo pode
ser assim sintetizada: qual € o traco distintivo desse tipo de regionalismo que eclode
durante a primeira década do século XXI? Por meio desse questionamento busca-
se oferecer subsidios seguros, amparados nos casos empiricos analisados, que
demonstram que a Unasul oferece, em vez de um processo de integragao regional,
um modelo de governanca de bens e servigos regionais a disposi¢cdo dos Estados

e que cumpre papel complementar a capacidade de acao estatal.

Argumenta-se que a legitimidade conquistada pela Unasul em sua fase inicial
estd erigida em uma vertente dessa governanca que € motivada pela ideia de
protecdo e promogao de governos democraticos na regido. A analise dessa vocacao
mostra-se (til, pois indica o significado preponderante que o regionalismo assume
em tal momento, bem como uma faceta bastante estimulada pelos representantes
politicos a frente desse processo. Discute-se ainda que a outra faceta da
governanca, de carater mais técnico-burocratico, esta relacionada aos processos
de cooperacao multitematica levados a cabo no interior dos Conselhos Setoriais do
bloco. Esta demonstra ser uma é&rea imprescindivel de verificagdo durante o

segundo momento da Unasul, que € quando a organizacdo desenvolve diversos
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pontos de sua institucionalidade, ainda que nao suficientemente para subverter seu

baixo perfil de institucionalizacéo.

O ultimo capitulo retoma o foco no Brasil especificamente, intencionando um
balanco avaliativo da conducédo da politica externa brasileira do governo Rousseff
para a Unasul, sendo este a questdo-chave da se¢do. Um breve apanhado geral
sobre o governo Lula da Silva faz-se necessario no sentido de pontuar tracos
especificos de formulacdo da politica externa para a integracéo regional e a América
do Sul mantidos no delongo da gestdo Rousseff, até mesmo em razdo da
continuidade da plataforma vitoriosa nas urnas, em 2011 e reincidente em 2014.
Opta-se por ndo haver uma definicdo a priori das areas tematicas a serem
exploradas no Capitulo, embora o desenvolvimento da pesquisa tenha conduzido
para os resultados relacionados a temas de defesa, infraestrutura e saude,
considerados de maior destaque na Unasul e na politica externa do periodo.

Por fim, a Ultima secdo estd alcada as consideracdes finais, em que a
problematica central é reavaliada a luz dos resultados discutidos nos capitulos. A
hiptese € verificada, embora tenha havido necessidade de refinar mais
satisfatoriamente o argumento central, a fim de ser mais condizente com o0s
resultados alcancados. Embora o esmorecimento da atuacdo governamental
brasileira perante a Unasul seja atestado no periodo, até mesmo sob a perspectiva
factual da descontinuidade de pagamentos destinados a Instituicdo, a gestao
Rousseff ndo discorre tdo linearmente quanto se supde. Com o propdsito de prover
esse processo de maior racionalidade, € possivel generalizar a politica externa da
mandataria em dois momentos, sendo um de maior ativismo, que se estende de
2011 a fim de 2012 ou meados de 2013, e outro de estagnacéo, discorrendo de
entdo até o final de seu mandato; coincidente, portanto, com o0 panorama de

instabilidades regionais do periodo.

O método de analise qualitativa empregado adota trés fontes de dados
prioritarias. Em primeiro lugar, foi consultada a literatura disponivel acerca da
tematica, especialmente as publicacdes relacionadas diretamente com a Unasul e
a politica externa brasileira para o regionalismo, segundo um critério que prioriza as
datacdes dos ultimos cinco anos desde o tempo de inicio da pesquisa. Em seguida,

foram consideradas as informacg0es extraidas de documentacao oficial tanto da
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Unasul, contida em seu Repositorio Digital e nos respectivos sitios de ISAGS,
ESUDE e IIRSA, quanto do Estado brasileiro, produzida no ambito do Governo
Federal e do Ministério das Relacbes Exteriores, que perfazem contetdo
diversificado de discursos, declaracdes, resolucdes, atas de reunides setoriais, e de
documentagédo proveniente das a¢des conjuntas de Chefes de Estado e de Governo

da Unasul.

A entrevista é outra técnica empregada para a coleta de dados®. Para tanto,
procedeu-se a realizacdo de entrevistas semiestruturadas, cujas informacdes
extraidas foram processadas e recortadas mediante a etapa de andlise do
contetdo. No caso daquelas realizadas em audio, coletadas por meio de aplicativos
de comunicacao, o conteudo passou ainda por etapa de transcricdo. A realizacao
das entrevistas com participes de processos politicos mostra-se um elemento
complementar fundamental para a verificacdo de aspectos que os documentos
geralmente ndo evidenciam, sugerindo informacdes advindas sob uma perspectiva

interna da estrutura organizacional.

Concederam entrevista: Antonio Jorge Ramalho da Rocha, na qualidade de
Diretor da Escola de Defesa da Unasul; Valter Ventura da Rocha Pomar, enquanto
ex-chefe da Secretaria de Rela¢des Internacionais do Partido dos Trabalhadores
entre os anos de 2005-2009 e Secretario Executivo do Foro de Sdo Paulo; um
diplomata do Ministério das Rela¢Bes Exteriores do Brasil, cuja exigéncia do
anonimato da-se em razdo do atual exercicio de suas fungdes no Itamaraty em
ambito relacionado a participacdo brasileira na Unasul. Neste caso, a fase pos-
entrevista contou com um processo de anonimizacdo dos dados, que consiste na
supressao de informacdes especificas a fim de se preservar sua privacidade, sem
gue haja comprometimento a integridade do texto (THOMSON et al., 2015). Por fim,
0 embaixador Samuel Pinheiro Guimardes, Secretario Geral das Relagbes
Exteriores do Itamaraty (2003-2009), Ministro-chefe da Secretaria de Assuntos
Estratégicos (2009-2010), e Alto Representante-Geral do Mercosul (2011-2012),
procurado durante a pesquisa, ndo respondeu a solicitacdo para a entrevista.
Perfazem ainda consultas de carater geral a pesquisadores cujos estudos versam

sobre areas tematicas dos Conselhos Setoriais da Unasul.

1 Essa etapa contou com o aporte de Duarte (2004).
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Dentre o material coletado, foram analisadas notas taquigréficas da
representacao diplomatica brasileira no Itamaraty e de embaixadas na América do
Sul, principalmente em Quito, Equador. Houve limitac6es durante o processo de
consulta em razdo dos efeitos da Lei de Acesso a Informacdo?, que restringe o
acesso a documentacgdo produzida e armazenada nos ultimos cinco anos. Assim

sendo, foram consultados documentos datados até o ano de 2013.

Ademais, cabem alguns comentarios finais. O transcurso desta pesquisa
induz a uma questdo que esta no cerne do trabalho. O papel da Unasul, tal qual
antecipado no titulo, é o fio condutor dessas reflexdes desde o inicio desse processo
investigativo. Papel, enquanto termo, esta relacionado ao desempenho
representado por algum ator. Descreve ainda com o modo de proceder ou de atuar
de determinado. Outra acepc¢édo denota as funcdes atribuidas a alguém [ou algo]
pelo status que ocupa em um ordenamento especifico (MICHAELIS, 2018). Sob o
ponto de vista da metodologia de investigacdo social, o papel pode ser considerado
uma unidade de analise fundamental para se extrair sentidos e significados de

praticas®.

Sendo assim, o desenho desse trabalho procurou pistas que sugerem qual €
0 papel da Unasul mediante questionamentos tais como: qual foi a contribuicdo
brasileira na Unasul durante esse periodo? Quais atores exerceram maior influéncia
provavel na formulacdo da politica externa do governo brasileiro? Qual o balango
geral da atuacédo da presidéncia da Republica? O que sugere a atuacao diplomatica
em relacdo ao bloco? Qual a percepcéo dos principais atores governamentais sobre
a Unasul? Logo, enquanto a contribuicdo da primeira sec¢ao € introduzir o debate
sobre o papel do regionalismo e armar a problematizacdo, as duas seguintes
contribuem para o entendimento acerca do papel da Unasul em relacao,

respectivamente, a América do Sul e ao governo brasileiro.

Ha também aportes metodoldgicos essenciais durante essas reflexdes. O
esquema desenvolvido por Mariano (2015), o qual, por sua vez, tem inspiracéo no
estudo desenvolvido por Amitai Etzioni (1965), serviu como importante guia para as

reflexdes desse trabalho. A proposta adota um conjunto de quatro grandes questdes

2 Lei de Acesso a Informagéo n.12.527/2011.
3 Para saber mais, vide: Metodologia de la Investigacion” (SAMPIERI; COLLADO; LUCIO, p. 397,
2014).
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gue se demonstram pertinentemente Uteis ao estudo de processos de regionalismo

sul-americanos. As questfes sao as seguintes:
1) Quais foram as condigbes e em qual contexto esse processo surgiu?

2) Quais atores impulsionaram este processo e definiram suas

caracteristicas?
3) Como tal processo evolui de fato?

4) Quais foram os efeitos desse processo sobre os sistemas que existiam

anteriormente?

Tal qual advertido por Mariano (2015), nota-se que o primeiro bloco de
perguntas busca responder preponderantemente quais foram as causalidades que
tornaram possivel a ocorréncia do regionalismo, enquanto os blocos segundo e
terceiro pretendem entender como se deu e quem S&80 0s atores que O
engendraram. Assim sendo, tomando como inspiracdo tal proposta de analise e
confrontando-a com o0s objetivos desta dissertacdo, acredita-se que o0 presente
trabalho aborda de modo disseminado aspectos importantes das questbes dos

blocos 1, 2 e 3 desse esquema.

No primeiro bloco, estdo questbes que envolvem a analise do contexto
politico e historico em que a Unasul se torna uma realidade. Para tanto, o foco recai
sobre o cenario regional que propiciou formas novas de se conceber o espaco
regional sul-americano e de possibilidades de atuacdo nele. A busca por essas
respostas conduz a analise para o segundo bloco de questbes, no qual procura-se
identificar quais atores foram responsaveis por formular e executar 0s processos
politicos no tocante a Unasul. Em outras palavras, trata-se de investigar nao
somente quais atores participaram desses processos, mas, sobretudo, os que
impulsionaram a constituicdo da Unasul e definiram as principais caracteristicas em
torno de seu desenho institucional. O bloco terceiro esta no bojo da proposta central
desse trabalho, que esta justamente na verificagdo sobre como o regionalismo é

atualizado sob a perspectiva da atuacdo de Brasilia na Unasul.

Por fim, a contribuicdo deste trabalho, dentro dos limites proprios de uma
dissertacdo, € propor uma discussdo sobre a governanca regional proposta pela

Unasul e as implica¢des para o governo brasileiro nesse processo. Isto €, remete-
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se a utilidade da perspectiva da governanca do espaco regional para se entender
tanto o empreendimento do Brasil na regido sul-americana, informado por uma
rationale de busca de autonomia, quanto as caracteristicas que constituem o
regionalismo que desponta no periodo. Assim como sugerido por Riggirozzi e
Grugel (2015), ha cada vez mais a necessidade de a literatura abordar a Unasul sob

o enfoque da governanca de processos politicos na América do Sul.
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“Pensar qual € o modelo de regionalismo sul-
americano é desafio ainda por ser enfrentado, mas
0 primeiro passo € arquivar o argumento teleolégico
e a propria experiéncia da Unido Europeia como
modelo com capacidade de reproducao para outras

regides”.

(Maria Regina Soares de Lima, 2013)
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2 POLITICA EXTERNA E REGIONALISMO NA AMERICA DO SUL DO SECULO
XXI

A primeira década do século XXI presenciou a emergéncia de um novo
regionalismo na América do Sul (GRANATO, BATISTA, 2017; PETERSEN,
SCHULZ, 2018). Tal fenébmeno faz referéncia a instituicdes e processos politicos e
econdmicos de escala regional que envolvem a criacdo de arranjos e, com estes,
novas possibilidades para a cooperacdo interestatal. A Unasul®, que toma parte
especialmente nesse trabalho, é reflexo desse contexto histérico vivido pelos paises
sul-americanos e demarca ainda o que a literatura concebeu como regionalismo
pos-liberal (VEIGA; RIOS, 2007; SANAHUJA, 2010), regionalismo p6s-hegemdnico
(RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012), ou ainda uma quarta onda regionalista (DABENE,
2009)°.

Independentemente da designacao, esse regionalismo € resultante de uma
mudanca em forma e em énfase em relacédo ao papel conferido a América do Sul
enquanto regido geografica. Em relacdo ao Brasil, os primeiros esbogos dessa
mudanca deram-se mais destacadamente no segundo governo Fernando Henrique
Cardoso (1999-2002), que buscou aproximacdo dos paises vizinhos. Ja a inflexdo
significativa desse processo da-se durante a administracdo Lula da Silva (2003-
2010), consistindo em melhoria na interlocucao politica regional e no engajamento
politico e econdmico no subcontinente americano. A gestdo Dilma Rousseff (2010-
2015) chega ao fim demonstrando sinais de declinio dessa estratégia regional,

ainda que sob influéncia das linhas mestras herdadas do governo anterior.

No ambito da Unasul, apreende-se do teor de seu texto constitucional
(UNASUL, 2008) que o aumento das oportunidades de contato entre 0s governos

4 Trata-se de uma organizacgéao internacional de carater regional criada em 23 de maio de 2008 por
decisdo dos doze Estados sul-americanos, quais sejam: a Republica Argentina, a Republica da
Bolivia, a Republica Federativa do Brasil, a Republica do Chile, a Republica da Colémbia, a
Republica do Equador, a Republica Cooperativista da Guiana, a Republica do Paraguai, a
Republica do Peru, a Republica do Suriname, a Republica Oriental do Uruguai e a Republica
Bolivariana da Venezuela.

5 Saraiva (2013) € quem traca uma sintese bastante ampla das variadas abordagens e as respectivas
designacgdes desse fendmeno, que incluem o regionalismo multinivel (Andrés Malamud e Gian
Luca Gardini), o regionalismo multifacetado (Regina Barbosa), e o regionalismo modular (Gian
Luca Gardini).
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sul-americanos esteve destinado a romper com desconfiancas histéricas e a criacao
de uma identidade comum entre Estados por meio de iniciativas de cooperacao em

areas tematicas comuns.

Ainda que os doze paises-membros da organizagdo contribuam cada qual a
seu modo para a construgcdo do regionalismo sul-americano, a situacao do Brasil é
vista como particular, motivo pelo qual merece destaque neste e nos proximos
capitulos. O peso politico e econémico do pais, a sua dimensado continental, bem
como a sua capacidade de iniciativa em projetos regionais, sdo fatores que
corroboraram para a expectativa de um perfil de lideranga brasileira sobre os
processos regionais das duas ultimas décadas. Ademais, o Brasil € considerado um
dos paises mais relevantes na proposicao, articulacao e implementacédo da Unasul
(SCHMIDT, 2016). Acredita-se que a constituicdo da Unasul reflete, acima de tudo,
0S anseios e metas essenciais do Itamaraty para a regiao (NOLTE; COMINI, 2016),
realizando uma visdo de Brasilia sobre sua esfera de interesse regional
(MALAMUD; GARDINI, 2012).

Dessa forma, esse capitulo tem o objetivo de debater as principais
formulacdes tedrico-conceituais relacionadas a tal fenémeno. O que é a Unasul, que
tipo de regionalismo realiza, e como esse processo pode ser encarado sob a visao
da politica externa de Estado. O pressuposto corrente neste trabalho é de que
politica externa e os atores em seu processo sdo elemento essencial para a
compreensao do regionalismo sul-americano. O regionalismo participa da insercao
internacional dos paises sul-americanos, seja por meio da atuacdo diplomética e
articulacéo politica conjunta, seja pelos investimentos destinados aos organismos

regionais e aos projetos no marco da integracao de infraestrutura e cooperacgao.

Ao fim desse capitulo, a intencao é tornar mais compreensivel a relacédo entre
o regionalismo e as unidades nacionais, tendo como foco analitico o Brasil. Para
tanto, a primeira parte é dedicada a analise da politica externa enquanto instancia
mediadora do fendbmeno regionalista que emerge com a chegada desse século.
Parte-se, entdo, para uma breve explanacdo sobre o papel das regides no
ordenamento global e o debate mesmo em torno do conceito de regionalismo. A
tltima secdo retoma discute-se a funcdo da politica externa enquanto instancia

intermediaria entre o nacional e o regional. Ao final do capitulo, pretende-se
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preencher de maior inteligibilidade a relacéo entre a politica externa brasileira e o
regionalismo na América do Sul, apontando, dessa forma, elementos que permitam
concluir, ap6s um decénio de existéncia da Unasul, qual é a natureza do

regionalismo por ela praticado.

2.1 O papel da Politica Externa: entre o interno e o externo

De que forma a politica externa se relaciona com o regionalismo? Na América
do Sul, instituicdes sao resultantes de estratégias em ambito de politica externa
levadas a cabo por governos que ascendem ao poder nesse periodo (NOLTE;
COMINI, 2016). Credita-se parte desse novo momento a convergéncia de visdes
politicas oriundas dos governos que ascenderam ao poder na regido, como foi o
caso principalmente de Brasil, com Lula da Silva (2003-2010); Venezuela, com
Hugo Chavez (1999-2013); Argentina, com Cristina Kirchner (2007-2015); a Bolivia,
com Evo Morales (2006); o Paraguai, com Fernando Lugo (2008-2012); e o Uruguai,
com Tabaré Vazquez (2005-2010).

Em se tratando do contexto sul-americano, em que as experiéncias
regionalistas recentes possuem uma dindmica intergovernamental e um forte
componente presidencialista, a realizacdo da politica externa parece ter uma fungéo

primordial para a proposicao e a consolidagao do regionalismo.

Sob o ponto de vista da politica externa, a Unasul é uma criagdo que
correspondeu a um processo compartilhado e negociado entre as doze nac¢des sul-
americanas. Decorre dai que tanto a sua agenda quanto o seu perfil institucional
refletem, em certa medida, as escolhas colocadas sob a mesa por tais Estados. A
sua formagéo concebe momentos de convergéncia e de divergéncia que contraria
a tese da linearidade e da unidade harménica desses paises. Considerando,
sobretudo, que varios conflitos sub-regionais persistiam durante o periodo de
constituicdo da Unasul. Ademais, a organizac¢ao criou um espaco para a cooperacao
e o dialogo onde ja prevaleciam outras formas de regionalismo (NOLTE; COMINI,
2016).
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De modo objetivo, a politica externa é entendida como o conjunto de atividades
politicas por meio das quais o Estado® promove seus interesses exteriormente tanto
a outros Estados quanto a uma variedade de atores e instituicdes, governamentais
ou nao-governamentais, de modo bilateral ou multilateral (OLIVEIRA, 2005). Ou
ainda “a totalidade de politicas de um pais que se voltam a e interagem com o meio
além de suas fronteiras” (BREUNING, 2007, p. 5) Frisa-se, ndo obstante a
multiplicidade de atores com capacidade de influéncia no que séo considerados tais
interesses, que o Estado se mantém como indispensavel instancia publica na

intermediacdo desses interesses (LAFER, 2000).

Ainda que a politica externa possa ser afetada por uma multiplicidade de
fatores em potencial — personalidade do lider e visdo de mundo; percepcdes; o papel
de conselheiros, grupos de decisdo, e 0 impactos dos arranjos institucionais;
audiéncia doméstica, histdria nacional, cultura, e as instituicdes politicas nacionais;
capacidade, tamanho e localizacdo geogréfica -, sdo as decisdes de mandatarios
gue, em ultima instancia, formatam o curso da politica. Nao obstante a centralidade
da presidéncia, o sistema consultivo de que as liderancas dispdem e as burocracias
governamentais acabam desempenhando alguma influéncia durante o processo

decisério e a implementacao da politica externa (BREUNING, 2007).

Além do que, no caso brasileiro, as reformas introduzidas pelo aparato estatal
a partir de 19907, em resposta a profusdo de tematicas transversais da agenda
internacional pés-Guerra Fria e o carater cada vez mais interdependente entre o
doméstico e o internacional, propiciaram maior interlocucdo ministerial e
interatividade burocratica na dinamica deciséria em politica externa. Periodo em que
o Estado comecar a lidar com a consolidagcéo da democracia e a repensar seu papel

frente as novas demandas.

Apesar das mudancas, as figuras do Ministro de Estado e do Secretéario Geral
permaneceram conservando absoluta centralidade deciséria no Ministério das
Relacdes Exteriores até os dias atuais, ainda mais nos casos de maior sensibilidade
e que demandam maiores recursos (FIGUEIRA, 2010). Ndo obstante, essa

centralidade absoluta ndo se estende a formulacdo da politica externa como um

6 O Estado é representado por todos aqueles individuos e drgédos oficiais que atuam em seu nome.
7 Figueira (2010) se vale principalmente de uma perspectiva administrativa-organizacional em sua
andlise sobre a estrutura do processo decisério em politica externa no Brasil.
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todo, tendo em vista a participacao crescente de outros atores na arena de disputa
pela definicdo da politica externa do Pais nos Gltimos 25 anos (BELEM LOPES;
LOPEZ BURIAN, 2018).

Como vé-se mais a frente, no capitulo terceiro que discute as condicionantes
da formulacgdo da politica externa dos governos petistas, ndo se pode negligenciar
a funcéo decisiva desempenhada pelo Itamaraty, sob a chefia do diplomata Celso
Amorim; do Assessor Especial da Presidéncia da Republica para Assuntos
Internacionais, Marco Aurélio Garcia; e do Secretario-geral das Relagbes Exteriores,
o embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes, no direcionamento da politica externa
brasileira (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007) do qual a Unasul vem a ser uma realidade.
Como demonstrado pelo estudo de Figueira (2010), juntos, o mandatéario, o
Itamaraty e a assessoria direta presidencial perfazem o apice da cupula decisoria
sobre temas de carater internacional do pais.

A visdo institucional do Brasil sobre o regionalismo, representada pelo
Itamaraty, reafirma a no¢do de que a regido latino-americana, e principalmente a
sul-americana, assume um “imperativo estratégico” da politica externa do pais.
Brasilia entende que os investimentos do pais em termos de cooperacdo e
integracdo regionais das Ultimas décadas estiveram alcados como meios de
construir confiangca mutua, reduzir tensdes, estimular trocas, nas mais diversas
facetas politica, econdmica, cultural (BELLI; NASSER, 2018).

Depreende-se, entdo, que a atuacdo do Estado apresenta duas facetas

principais em que esses interesses sao processados:

Instancia interna de intermediacdo das instituicbes do Estado com a
sociedade civil e instancia externa de intermediagdo com o mundo, em
funcado das especificidades que caracterizam os paises e que explicam as
distintas visGes sobre as modalidades de sua insercdo no sistema
internacional (LAFER, 2000, p. 7).

Essa atuacéo envolve ainda um calculo que procura analisar as realidades
interna e externa, de modo que se possa compatibilizar o que séo consideradas as
necessidades internas com as possibilidades externas, assumindo que dessa
interacdo (entre fatores internos e externos) advem o condicionamento da politica
externa brasileira (OLIVEIRA, 2005).
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Considerando essas duas facetas, a politica externa pode ser considerada

superior a diplomacia e as proprias relacdes internacionais:

Cabe a politica externa agregar os interesses, 0s valores e as pretendidas
regras de ordenamento global, da integracdo ou da relacéo bilateral, isto
é, prover o conteudo da diplomacia desde uma perspectiva externa, quer
seja nacional, regional, quer seja universal (CERVO, 2008, p. 09).

A tendéncia a uma convergéncia regional sul-americana pelo Brasil esta
relacionada a incentivos de natureza subjetiva — a historica busca por uma
identidade regional, a crenca no papel dos blocos regionais na superagdo de
assimetrias locais, o reconhecimento enquanto pertencente a periferia mundial, e o
compartilhamento do discurso autonomista -, atrelados a uma agenda de nucleo
duro de Estado — incremento da capacidade material, busca pela seguranca
nacional e salvaguarda das fronteiras e recursos estratégicos, otimizacdo da

Defesa, aumento dos fluxos comerciais.

A prépria nogdo de um regionalismo sul-americano remete & uma iniciativa
de politica externa, uma vez que o conceito “América do Sul” ganha corpo por
intermédio da diplomacia brasileira de 1990. Nesse periodo, o governo de Itamar
Franco propds a criagdo de uma Area de Livre Comércio Sul-Americana (ALCSA),
em claro contraponto a proposicao estadunidense de lancamento do Acordo de
Livre Comércio da América do Norte (NAFTA) (SILVA; COSTA, 2013).

Ao fazer isso, o Brasil propés uma reconfiguracdo do seu espaco de atuacao
estratégica (a América do Sul) e de sua identidade (COUTO; GEHRE, 2010),
excluindo desse recorte o0 México e abandonando uma ja pouco frutifera concepcao
de América Latina. Ainda que a regido sul-americana tenha sempre participado das
consideracdes geopoliticas do Brasil, a América do Sul passa a representar a partir
daquele momento uma plataforma regional da estratégia de inser¢cdo do Pais
(COUTO, 2006).

A revitalizacdo do regionalismo na América Latina, sobretudo na América do
Sul, a partir da Onda Rosa pode ser notada ainda em termos discursivos, em que a
necessidade de cooperar e integrar foi uma pauta recorrentemente abordado por
liderancas politicas. Os governos da primeira década, por seu turno, nao so tiveram
uma probabilidade maior de incluir referéncias a integracdo como ainda

demonstraram atribuir um novo significado a ela (JENNE et al., 2017, p. 211).
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2.2 O papel da regiao: entre o nacional e o global

Em um estudo sobre regionalismo sul-americano, este trabalho assume que
a contiguidade geogréafica deve ser o primeiro fator a ser observado. E sobre o
desenho geogréfico regional — passivel de transformacdo, mas com uma dose de
irreversibilidade - que o planejamento de politicas em varios seguimentos —
cooperacao setorial, integracdo energética, fisica e politica, estratégia regional... -
s&o0 propostas. E também uma das razdes para que Estados definam ou redefinam

seu padrao de relacionamento uns com 0s outros.

Sob o prisma das Relacdes Internacionais, o papel das regidées no mundo
contemporaneo tem sido objeto de crescente interesse, sobretudo, com o findar da
bipolaridade enquanto padrédo de formatacdo das relacdes internacionais e a
intensificacdo dos processos de globalizac&o. A partir do final da década de 1980,
h&d uma profusdo de iniciativas interestatais que se voltam para a regido como
principal escopo de atuagdo, conferindo um novo significado estratégico a essa
geografia sob os ditames do regionalismo aberto.

Na visdo de Acharya (2009), os incentivos de ordem politica, econémica,
social e cultural no interior de dada regido satisfazem um sistema préprio e mais
amplo chamado de mundo regional (regional world, em inglés). Essa concepcao
engloba tanto os processos de regionalismo, que possui maior énfase nas
instituicbes politicas, e de ordenamento regional, quanto os processos de
regionalizacao econdmica. Ao fazer isso, o autor destaca a incidéncia dos aspectos
ideacionais, juntamente com 0s aspectos materiais, sobre a construcao da regiao.
Nesse sentido, os mundos regionais “criam, absorvem e repatriam forcas
ideacionais e materiais que fazem a politica e a ordem mundial” (ACHARYA, 2009,
p. 01).

As regides devem ser analisadas como construcdes politicas e sociais, cujas
areas produzem por si mesmas dinamicas que afetam a criacao e difusado de normas
(RIGGIROZZI; TUSSIE, 2018, p.13). Dado que as regides estéo abertas a influéncia

externa, atores locais podem se valer de organizagbes regionais como meio de
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protecdo a sua autonomia (ACHARYA, 2011 apud NOLTE, 2014). Autonomia
envolve sempre uma Otica relacional: autonomia a que ou a quem? No caso dos
paises sul-americanos, dada a posicdo periférica que ocupam no sistema
internacional, essa autonomia é em relacdo ao abuso ou dominancia dos poderes

mais fortes.

2.2.1 [Im]Precisbes Conceituais: integracao e regionalismo

Na América Latina, em geral, processos de integracdo e coopera¢do sao
referidos de modo impreciso. O Ministério das Relacdes Exteriores do Brasil inclui
a integracdo regional como uma das frentes de expressdo da politica externa®.
Nesse rol, sdo incluidos mecanismos e organizacbes de natureza e finalidades
diversas. De acordo com seu sitio, Mercosul, Unasul, CELAC, OEA, Aladi e OTCA
perfazem os mecanismos oficiais de integracdo regional do Pais (BRASIL, 2018).
Da mesma forma, os discursos de mandatarios da regido comumente associam

arranjos regionais diversos sob o guarda-chuva da integragéo regional.

A Unasul se constitui uma autodeclarada organizacao de integragéo regional
— ainda que hajam criticas entre os especialistas a sua correspondéncia real com
tal finalidade (MALAMUD, 2013; SILVA; COSTA, 2013). Ou seja, aos que
compreendem a integracdo como um processo que prové uma progressiva
delegacdo de autonomia a instancias supranacionais, certamente a integracdo é
irrealizavel para a Unasul, dada a sua propria estrutura constitutiva. Conquanto seja
necessaria a distincdo conceitual sob um ponto de vista cientifico, a imprecisdo néo

impede o fato de que a organizacéo tem produzido cooperacgao intergovernamental.

Nos ultimos anos, diante da multiplicidade de iniciativas regionais, iniumeros
autores tém atentado para a devida designagdo dos processos analisados
(MALAMUD, 2013; LIMA, 2013; BRICENO-RUIZ, 2013a).

Malamud (2013) sugere haver um problema conceitual no entendimento do
regionalismo contemporaneo. No caso da América Latina, de acordo com o autor, 0

termo “integracdo” é utilizado recorrentemente por seus representantes como o

8 Para saber mais, acesse: http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/integracao-regional
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oposto de “conflito”, em alusdo a um estado de unido e entendimento entre
governos. De acordo com Mariano, Romero e Ribeiro (2015, p. 34), o termo €&
geralmente priorizado pelos atores politicos ja que “reforgaria no inconsciente
coletivo a ideia de uma maior coesao entre os participantes e indicaria a intencao

de uma fusao futura como resultado desse processo de cooperagao”.

Avancando na compreensao de regionalismo como uma via bifurcada entre

a cooperacao e a integracao, considera-se que a primeira:

[...] € menos exigente e refere-se a coordenacéo de politicas amplamente
definida, seja em areas de questdes especificas ou em campos inteiros de
politicas. A cooperagédo pode ser espontanea e temporéaria ou pode resultar
em acéo concertada em longos periodos (JENNE et al., 2017, p. 196)

Enquanto a segunda, no entanto, ainda que utilizada de modo intercambiavel
em inumeros discursos politicos, denota um processo distinto, o qual implica algum

nivel de transferéncia de soberania por parte dos Estados (HAAS, 1970).
Logo, integracédo regional é:

[...] o processo pelo qual os atores em distintos contextos nacionais sao
persuadidos a deslocar suas lealdades, expectativas e atividades politicas
para um novo centro, cujas instituicbes possuem ou exigem jurisdigdo
sobre os Estados nacionais preexistentes (HAAS, 1961, 366-367)°.

O regionalismo € um termo de maior elasticidade, que faz referéncia a
diferentes modalidades de interacdo em uma area determinada que possuem como
elo comum a busca de objetivos compartilhados em ambito externo, doméstico ou
transnacional (MARIANO; ROMERO; RIBEIRO, 2015).

Enquanto parte da literatura estabelece uma distingdo evidente entre a
integracao regional e os demais processos regionais (a cooperacao, por exemplo),
como nos casos de Haas (1961) e Malamud (2013), ha autores que adotam uma
visdo menos restritivo do seu conceito. Segundo Herz, Hoffmann e Tabak (2015, p.
138), a integracdo regional “¢ um processo dindmico de intensificagdo em
profundidade e abrangéncia das relacdes entre atores, levando a criacdo de novas

formas de governanca politico-institucionais de escopo regional”.

® Tradugéo propria
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Lima (2013) sugere que “a integracao pressupde a formacédo de um espago
econdmico integrado e coordenacao regional de politicas publicas”, enquanto o
regionalismo “envolve quase nenhuma delegacao de soberania, a ndo ser no que
diz respeito a coordenacédo especifica das questbes em negociagédo”. (LIMA, 2013,
p. 178-179). Seguindo nessa linha, segundo a autora, o regionalismo implica
processos cooperativos em setores diversos (militar, econémico, energia, saude
etc.) e reflete prioridades da politica externa: trata-se de um processo que evidencia

a relevancia de sua dimenséao geoestratégica.

Ha ainda que se considerar que os entendimentos convencionais sobre
integracdo regional sdo de utilidade limitada para regionalismos que n&o
“representam processos de unificagdo politica e econémica”™? (KLEINSCHMIDT;
GALEGO PEREZ, 2017). Grande parte das teorias sobre integracdo regional,
baseadas na experiéncia europeia, tendeu a colocar énfase no método, a procura
de entender o motivo pelo qual os Estados aceitam ceder parcialmente sua

soberania e agregar outros ambitos de autoridade politica.

Dessa forma, Bricefio-Ruiz (2013b) entende que o regionalismo faz mencéao
as relagBes associativas que ocorrem no sistema internacional e que podem se
manifestar em quatro tipos: integracao politica, integracdo econémica, cooperacao
politica e cooperacdo econbmica. Para os fins dessa abordagem, importa a
expressdo que a Unasul oferece enquanto organismo de cooperacao politica e

econdbmica.

De acordo com o autor, a cooperacgao politica visa “instituir mecanismos de
didlogo e consulta regional sem chegar a estabelecer instancias supranacionais”
enquanto que a cooperagao econémica “envolve a assisténcia em matéria de
desenvolvimento ou a cooperacédo funcional em dominios tais como a energia ou a
infraestrutura” (BRICENO-RUIZ, 2013b, p. 197).

Segundo essa ldgica, “enquanto a cooperagcdo envolve uma complacéncia
voluntéria, a integracdo requer algum grau de transferéncia de soberania, que
desencoraja uma retirada unilateral e eleva os custos de reversdo do processo”

(MALAMUD, 2013, p. 2). Por esse motivo, dentre 0s organismos em questdo, o

10 Traducgao prépria.
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Mercosul é considerado uma das mais promissoras iniciativas de integracdo
regional da América Latina. Ja a Unasul e a CELAC podem ser categorizadas no
escopo maior da cooperacao regional. Além de fatores que remetem a sua natureza
organizacional, o foco no mercado e na pauta econdémica é o traco distintivo do

Mercosul perante os demais.

2.2.2 As experiéncias regionalistas

O regionalismo é considerado uma ferramenta chave para se entender o
ordenamento de dada regido, uma vez que estabelece formas de coordenacéo
transfronteirica que articula atores e instituicbes a responderem probleméticas
comuns aos paises (RIGGIROZZI, TUSSIE, 2018).

Acerca de regionalismo e suas diversas designacdes, o estudo de Hurrell
(1995) é considerado ainda um marco na area. De acordo com o autor, a hocdo de
regionalismo pode denotar 5 categorias: regionalizacdo, consciéncia e identidade
regionais, cooperacao regional, integracdo econdémica regional, e coesao regional
(HURRELL, 1995: 26-30). Tais categorias podem ser vistas em conjunto, ou nao, e

em intensidades diferentes a depender de cada caso.

A (1) regionalizacdo esta relacionada a circulacdo de pessoas e constituicdo
de fluxos e redes regionais, que se desenvolvem de maneira autbnoma as politicas
de Estado, em uma modalidade down-top. A (2) consciéncia e identidade regionais,
por seu turno, embora de complexa apreensdo, sao marcantes do novo
regionalismo, e denotam o sentido de comunidade comum forjada a partir da nocéo
de compartilhamento de aspectos culturais, histéricos e sociais entre 0os povos. Ja
a (3) cooperacéao regional entre Estados se trata das iniciativas governamentais de
negociagao e institucionalizacdo de acordos ou regimes entre homdélogos. Dentre
as diversas motivagbes para os Estados cooperarem, estd a possibilidade de
coordenacdo de politicas intergovernamentais, o gerenciamento de problemas
comuns a mais paises e a busca por uma influéncia maior sobre outros Estados.
Assim sendo, a (4) integracdo econémica regional € uma subcategoria da ultima, e

esta comprometida pela reducdo ou eliminacdo de barreiras ao intercambio,
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principalmente, de capital, bens e servigo. Por fim, esses elementos combinados
desembocariam em uma (5) coeséao regional, auferida pelo aprofundamento das
dimensbes anteriores em termos de uma “unidade regional coesa e consolidada”
(HURRELL, 1995, p. 29).

De acordo com esse esquema, o regionalismo sul-americano se realiza mais
enquanto cooperacdo e coordenacdo de politicas intergovernamentais. Em
contrapartida, a coesao regional parece ser a menos provavel de ocorrer, dada a
heterogeneidade politica e social dos paises que comp&em a América do Sul, além
das dificuldades apresentadas na convergéncia de prioridades a nivel subnacional.

O ponto central na ideia de regionalismo é compreender a forma como 0s
atores politicos percebem e interpretam a regido. Logo, assevera o autor, a
definicdo de regido estard sempre atrelada a um problema particular ou a uma
guestao a ser investigada. Aqui, a regiao apenas adquire significado se entendida
como socialmente construida. Ou seja, ndo sé a estrutura material importa nas
relacdes entre os Estados, mas as impressoes, ideias e praticas compartilhadas por
essa comunidade. O regionalismo, assim, é visto como um fendmeno indeterminado

e oscilante formado por mdltiplas l6gicas sem um sentido teleoldgico definido.

z

Uma vez que o regionalismo € visto como uma camada suplementar de
governanca mundial, a presenca de poderes regionais (ou Estados intermediarios)
é central na compreensdo da emergéncia das formagdes regionais (RIGGIROZZI;
TUSSIE, 2012). Assim sendo, € por meio do regionalismo que se torna mais
evidente o papel do Brasil na formulacdo e desenvolvimento da Unasul. Como
pontuado por Riggirozzi e Tussie (2012, p. 03), argumenta-se que “os Estados
intermediarios tentardo reproduzir seu papel e interesses, desenvolvendo
instituicbes e formas de cooperacdo em apoio a modelos especificos de

desenvolvimento”.

by

A ideia de uma regido unida e integrada remonta a propria historia de
formacdo dos Estados latino-americanos. Sob a égide de um ideal pan-
americanista, trazido a tona por personagens como Simon Bolivar, José de San
Martin, Andrés Bello, entre outros, acreditou-se ser possivel constituir uma liga de
paises com politicas comum em comércio, defesa, bem como instancias politicas

supranacionais (VAN KLAVEREN, 2017). Embora o cenario vislumbrado por tais
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lideres nunca tenha se concretizado, o ideal da cooperacgéo regional sobreviveu até
os dias atuais. E no século XX que s&o as criadas as condi¢des que resultam em

grandes tendéncias regionalistas na América Latina.

E dessa forma que a andlise sobre as ondas regionais assume importancia:
devido a tentativa de se compreender como essas experiéncias impactam na
conformacao do regionalismo representado pela Unasul atualmente. Assim como
argumentado por Ribeiro (2016), mesmo diante da constante dinamicidade de
atores e contextos historicos, muito da compreensao sobre 0os mecanismos atuais
pode derivar do entendimento acerca dos significados perpetuados em seus
contextos tedricos e praticos. Bricefio Ruiz e Lombaerde (2018) indicam o mesmo
sentido ao lancaram luz sobre a geracdo de saber e a contribuicdo a teorizacdo em
relacdo ao regionalismo ao longo da histdria latino-americana desde o século XIX.
Segundo os autores, proposi¢cées contemporaneas sobre o regionalismo, como a
prépria l6gica subjacente ao regionalismo pos-hegeménico (RIGGIROZZI; TUSSIE,
2012), guardam rela¢cBes possiveis com a tradicdo cepalina e de Raul Prebisch e a
Escola de Autonomia, dos anos 1970 e 1980, concernente a ideias sobre integragéo
regional e desenvolvimentismo (BRICENO-RUIZ; LOMBAERDE, 2018, p. 276).

Na literatura, convencionou-se dividir tais momentos em duas grandes
tendéncias do pds-Segunda Guerra Mundial: um regionalismo de tipo estruturalista,
também reconhecido como regionalismo fechado; e um regionalismo de tipo liberal,
também reconhecido como regionalismo aberto ou novo regionalismo. Em termos
temporais, a primeira onda regionalista ocorreu de 1950 a 1970; a segunda onda,
de 1980 a 1990; enquanto a terceira onde persiste desde os anos 2000 (HERZ;
HOFFMANN; TABAK, 2015).

A primeira onda regionalista, concebida como regionalismo fechado, foi
fortemente influenciada pelos estudos da CEPAL e de sua concepg¢ao estruturalista
da economia politica da década de 1960. Os estudos cepalinos ndo sé galgaram
influéncia teorica para o pensamento integracionista da América Latina, como
impulsionaram a corporificacdo de projetos voltados para a cooperagdo e 0
desenvolvimento regional. E o caso da ALALC, fundada em 1960, tendo sido

repactuada em 1980 sob o nome da ALADI.
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Além destes, sdo referenciais desse primeiro momento do regionalismo nas
Américas: Tratado Interamericano de Defesa (TIAR) (1942); Organizacdo dos
Estados Americanos (1948); Mercado Comum da América Central (1960); Pacto
Andino (1969); Comunidade Caribenha (1973); Sistema Econ6mico Latino-
Americano (1975); e Organizacdo dos Estados do Leste Caribenho (1981)*.

Em termos de extensdo geografica, o regionalismo latino-americano pode
compreender tanto o escopo hemisférico (incluindo os Estados Unidos), como € o
caso da OEA, quanto os arranjos entre os préprios paises da América Latina, caso
da CELAC. Neste escopo, inclui-se uma diversidade de iniciativas sub-regionais,
como a Unasul (América do Sul), CARICOM (Ameérica caribenha), Comunidade

Andina (América andina), Mercosul (Cone-sul).

Com o final da Guerra Fria e as reconfiguracdes trazidas pelo advento
hegemonia dos Estados Unidos, o regionalismo passou a ser associado ao
fenbmeno da globalizacdo. Diferentemente de sua etapa anterior, o novo
regionalismo foi concebido como um elo que propiciava uma melhor adequacéo dos
paises latino-americanos na economia global. Esse movimento ndo s6 impactou as
relacdes internacionais de tais paises: o Consenso de Washington propiciou a
difusdo do receituario neoliberal aos paises sul-americanos, que viram em sua
aceitacdo uma forma de recuperar o acesso aos fluxos financeiros internacionais e
de manter o vinculo comercial e financeiro com os EUA (RIGGIROZZI, TUSSIE,
2018).

Assim sendo, a década de 1990 testemunhou o ressurgimento do
regionalismo na politica internacional. Sob a égide do regionalismo aberto, 0s
Estados puderam oferecer diferentes respostas ao fendmeno da globalizagdo e em
relacdo ao papel que teriam nesse novo momento. Em sua maior parte, 0 novo
regionalismo na América do Sul pode ser sintetizado como uma combinacdo de
abertura comercial, sob ponto de vista econémico, com o fortalecimento de suas
capacidades de governanca regional entre seus pares, sob o0 ponto de vista politico
(CIENFUEGOS; SANAHUJA, 2010).

11 Compilacéo feita com base em Herz, Hoffmann e Tabak (2015).
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Em estudo de 1994, a CEPAL defende o conceito de regionalismo aberto, em

gue a integracado € entendida como:

um alicerce que favoreca uma economia internacional mais aberta e
transparente, em vez de ela se converter num obstaculo que a impeca,
com isso restringindo as op¢des ao ambito dos paises da América Latina
e do Caribe. Isso significa que os acordos de integracdo devem tender a
eliminar as barreiras aplicaveis a maior parte do comércio de produtos e
servigos entre os signatarios, no contexto de suas politicas de liberalizacao
comercial em relagéo a terceiros, ao mesmo tempo em que é favorecida a
adesé&o de novos membros aos acordos. (CEPAL, 2000, p. 946).

No continente americano, sdo representantes dessa segunda onda
regionalista: NAFTA (1989); Sistema de Integracdo da América Central (1991);
Mercosul (1991); Associagdo dos Estados Caribenhos (1994); Area de Livre
Comércio do Grupo de Trés (1995); Comunidade Andina (1997)%2.

Neste trabalho, a regido sul-americana € encarada enquanto espaco
operacionalizavel da politica externa do Brasil a partir dos anos de 1990. Nessa
perspectiva, a regido assume uma funcdo de governanca intermediaria entre o
Estado e o sistema internacional, em que o primeiro se vale das relagOes
associativas no interior da regidao para atingirem melhores oportunidades no
segundo. E o caso do Mercosul, que toma forma a esses paises como instrumento
de compatibilizacdo as mudancas estruturais ocasionadas pela liberalizacéo
econdmica e pela globalizacdo (MARIANO, 2015), vindo a se tornar parte
indissociavel da insercao internacional de seus membros (MARIANO, 2018).

A busca de autonomia regional por parte dos paises sul-americanos nao sé
conduz estratégias como a da Unasul, em ambito regional, e da politica externa, em
ambito nacional, como alude a prépria histéria do pensamento latino-americano.
Para esses paises, a autonomia simboliza a ampliacdo da capacidade de deciséo

estatal e o cumprimento de seus préprios designios por parte desses governos.

Riggirozzi e Tussie (2018) apontam a dubiedade existente no papel que a

regiao, e o regionalismo mais precisamente, pode ter no caso da América do Sul:

O regionalismo para a América do Sul tem sido uma ferramenta para
fortalecer a mao dos mercados e engajar o Estado, mas também uma

12 1dem.
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ferramenta para enfrentar pressdes externas e alcancar espagos
politicos!®. (RIGGIROZZI; TUSSIE, 2018, p. 15).

De acordo com tal ponto de vista, o regionalismo emulado na Unasul serviria
a esses paises como meio de geracdo de autonomia frente ao sistema internacional.
O objetivo maior de regionalismo desse tipo é o de propor e originar espacos de
politica para a construcdo de acordos que considerem as disparidades entre os
paises-membros (RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012), ainda que tais disparidades sejam
mais relevadas no discurso politico do que consolidadas na pratica.

2.2.3 O fendmeno “pos” do regionalismo sul-americano

As propostas surgidas a partir dos anos 2000 estabelecem um contraponto
aos pressupostos do regionalismo aberto. ALBA, Unasul, e a CELAC, que engloba
todos os 33 paises da regido homonima e perfaz o mais abrangente forum politico
sem a presenca de paises externos a regido, sao exemplos do chamado
regionalismo pés-liberal (SANAHUJA, 2012), em que o sentido de um
desenvolvimento autocentrado na regido € o principal traco de suas estratégias de
atuacdo. Essa € ainda uma caracteristica apreendida pela ideia de regionalismo
p6s-hegemonico, conceito esbocgado por Acharya (2009) e utilizado posteriormente
por Riggirozzi e Tussie (2012). Bricefio Ruiz e Hoffmann (2015), no entanto,
propdem distingdo sobre o0 modo como o termo “hegemdnico” é encarado nessas

duas vertentes!?,

O regionalismo do qual descende a Unasul pode ser visto em boa medida
como um retorno as bases fundamentais do regionalismo da década de 1960, em
que a integracao regional se concebia como forma de inser¢do desses paises em
busca de certa autonomia e soberania no cenério internacional, desde uma

perspectiva de fortalecimento intrarregional (QUIROS, 2017).

13 Tradugao nossa

14 Basicamente, enquanto, para o primeiro, o conceito esta relacionado ao declinio da hegemonia
estadunidense e seus efeitos sobre os mundos regionais, para o segundo, o termo hegemonia
faz aluséo a um conjunto de valores e crencas que sdo predominantes socialmente e constituem
a ordem internacional.
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As tensfes presentes na Ameérica do Sul ndo fazem parte apenas de um
passado recente de liberalizacdo econdmica, mas de um passado que remonta ao
desenvolvimento dessas sociedades e o0 modo de insercdo desigual a economia
mundial. Dentre o legado histérico comum a regido encontram-se a fragilidade
institucional, a exclusdo social, uma cidadania empobrecida, préticas
patrimonialistas e de corrupcéo, frequentemente a luz da influéncia estadunidense
na regido (RIGGIROZZI; WYLDE, 2018).

Segundo Sanahuja (2010)!°, a Unasul é considerada uma vertente do
regionalismo pés-liberal, pois tal processo € conduzido majoritariamente por
representantes do Estado, em uma dinamica intergovernamental, baseada na
cooperacao politica em conjunto com a cooperacao técnica multisetorial. A agenda
proposta pela organizagdo, e ancorada em seus objetivos, retoma o mote do
desenvolvimento econdmico e social e a necessidade de superacao de assimetrias

e de integracéao fisica, por meio do incremento da infraestrutura regional.

Ademais, Riggirozzi e Wylde (2018) evidenciam as criticas ao ideario
neoliberal contida no panorama regional sul-americano dos anos 2000 ao

introduzirem a nocéo de pds-neoliberalismo*®, cujo conceito é entendido como:

uma tentativa de articular um novo conjunto de ideias sobre como a
economia deve funcionar, impulsionada por uma convicg&o de que deveria
haver maior controle sobre os mercados por razbes de moralidade,
democracia, efichcia e politicas especificas e frequentemente
contingentes” (RIGGIROZZI; WYLDE, 2018, s/p.).

Em outras palavras, tal fenbmeno esta relacionado com a propria
transformacdo no modo como o papel do Estado € encarado, a partir das criticas
sobre os efeitos ocasionados pelo neoliberalismo para o aumento da pobreza e da
desigualdade social na regido. Assim sendo, o chamado pds-neoliberalismo,
embora também englobe as experiéncias contidas no regionalismo pés-liberal e

pos-hegemonico, pressupde um modelo de governanca instigado por paises sul-

15 Mesmo que, ao fazer isto, o autor esteja mirando principalmente nos casos de UNASUL e ALBA,
essas sdo caracteristicas que podem ser vislumbradas sob enfoques distintos.

16 No trabalho do ano de 2012 intitulado “Post-neoliberalism in Latin America: Rebuilding and
Reclaiming the State after Crisis”, os autores Riggirozzi e Grugel sugerem um debate sobre o
conceito de pds-neoliberalismo, o qual faz alusdo ao contexto latino-americano dos anos 2000
no qual ha o fortalecimento da ideia de que o Estado deve possuir um papel mais ativo na busca
pelo desenvolvimento socioeconémico.
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americanos que engendra inumeras e diversificadas estratégias estatais e regionais
em diferentes niveis. A prova desta amplitude e diversificacdo esta na conduta dos
Estados desse periodo, uma vez que ha os que proclamam radicalmente a
superacdo do neoliberalismo — Bolivia, Venezuela e Equador — e 0s que buscam
certos limites ao papel do mercado — Chile, Brasil, Uruguai e Argentina
(RIGGIROZZI; WYLDE, 2018)*.

De acordo com Petersen e Schulz (2018), o essencial dessa nova etapa do
regionalismo é o novo consenso estabelecido por esses governos sobre qual deve
ser o papel do Estado na sociedade. Logo, argumentam os autores, o fundamental
desse processo é a capacidade de definicido de agendas regionais por parte do
Estado. “A chave, entdo, ndo é implementacdo ou instituicbes fortes, mas o
estabelecimento da agenda regional” (PETERSEN, SCHULZ, p. 104, 2018).

Para os paises da América do Sul, bem como os latino-americanos de modo
geral, o regionalismo € historicamente utilizado como um instrumento de reforco ao
papel do Estado. Ou seja, o regionalismo é compreendido em funcéo de legitimar e
dar suporte a reformas levadas a cabo por seus governantes (PETERSEN;
SCHULZ, 2018). Partindo dessa concepcédo, apreendem-se duas funcdes basicas,
gue podem ser compreendidas por seus sentidos exdgeno e enddégeno. Sob o ponto
de vista exdgeno, a cooperacédo regional € uma forma do Estado ser reconhecido
por seus pares e de garantir o seu direito de governar sobre demandas especificas.
Sob o ponto de vista endoégeno, a participacdo do Estado em escopos regionais é

uma ferramenta que legitima a acdo estatal sobre dominios especificos.

Acredita-se que tal regionalismo estabelece um contraponto importante as
ideias de integracdo hemisférica perpetuadas, sobretudo, pelos EUA na regido. Em
outras palavras, o regionalismo pds-hegemdnico procura se firmar enquanto uma
construcéo coletiva mais diversa e firmada em bases consensuais de interesses e
visbes, mesmo que impulsionadas por uma lideranca regional (RIGGIROZZI;
TUSSIE, 2012). A questao pos-hegemaonica tem como foco principal a assuncéo de
gue as mudancas no regionalismo refletem principalmente uma modificacao

geopolitica nas Américas, mediante o declinio relativo dos Estados Unidos no

17 E valido reiterar que, no caso do Ultimo bloco, os autores enfatizam os governos de,
respectivamente, Michelle Bachelet, Partido dos Trabalhadores, Frente Ampla, e Kirchner.
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hemisfério em combinagdo com os novos dilemas surgidos na politica externa
brasileira dos anos 2000 (RIGGIROZZI; GRUGEL, 2015).

Entretanto, essa ndo é uma visdo consensual. Ha uma leitura mais cética que
vé o regionalismo como um recurso da politica externa de um pais intermediario que
busca atingir fins de visibilidade internacional e legitimidade regional, servindo,
assim, a propositos de uma aspiracdo hegeménica (MALAMUD; GARDINI, 2012).

No caso, este papel seria representado pelo Brasil no contexto da Unasul.

O Quadro 1 esboca uma tentativa de categorizacao analitica tomando como
base o0s pressupostos do regionalismo pds-liberal e do regionalismo pos-
hegembnicos em comparacdo as principais noc¢des do regionalismo aberto,
considerado aqui enquanto importante referencial de contraste as iniciativas da

vertente “pés”.
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Quadro 1 — Abordagens sobre o regionalismo em perspectiva comparada

Agenda

Atuacao

Fundamento

Motivacgao

Logica
central

Sentido da
integragao

Enfoque

Estratégia de
insercao
internacional

Regionalismo
aberto

Primazia da
agenda
econbmica e
comercial

Centrada nos
agentes
econdmicos

Neoliberal

Reformas
estruturais da
economia
internacional a
partir de 1990

Econbmica

Pautado na
questéo
comercial sob
escopo da
abertura e da
competitividade
global

Eliminacéo de
barreira
comerciais

Convergente e
complementar a
ordem
econbmica
liberal

Regionalismo Pés-
liberal

Primazia da agenda
politica

Centrada nos atores
estatais

Neodesenvolvimentista

Ascencédo de governos
de esquerda e centro-
esquerda na América do
Sul

Politica e social

Pautado no
aprofundamento dos
espacos de cooperacao
sob escopo
intrarregional

Infraestrutura e
seguridade energética

Diversificada e
alternativa e/ou
antagOnica a ordem
liberal

Regionalismo Pés-
hegemonico

Primazia da agenda
politica

Centrada nos atores
estatais e movimentos
sociais
Neodesenvolvimentista

Deslocamento parcial da
hegemonia
estadunidense na
América Latina

Politica e Social

Pautado na producao de
politicas setoriais
regionais sob escopo
intrarregional

Politicas sociais (ex.
saude e distribuicdo de
renda)

Diversificada e
alternativa e/ou
antagbnica a governanca
hegemadnica (leia-se,
estadunidense) na regiao
latino-americano

Fonte: elaboragdo propria com base em Cepal (1994), Veiga e Rios (2007), Sanahuja (2010),
Riggirozzi e Tussie (2012), e Saraiva (2013).

Como se observa, ha grande concordancia entre as vertentes pos-liberal e

pos-hegemonica (até mesmo por se debrucarem sobre as mesmas experiéncias

histéricas), especialmente no que diz respeito a primazia da dimenséo politica nos

projetos regionais e a reivindicacdo do protagonismo do Estado frente ao
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desenvolvimento econdmico e social doméstico, o qual, nessas vertentes, esta
atrelada a defesa dessas condi¢des no escopo regional como meio de reducéo de

assimetrias e promocdao da justica social entre nacfes sul-americanas.

Um aspecto de diferenca fica por conta dos respectivos enfoques. Por outro
lado, a geracdo de um espaco acima dos Estados que serve de reforco a atuacéo
estatal na geracao de politicas sociais no ambito doméstico € o elemento enfatizado
pela vertente poés-hegemodnica. Esses enfoques podem demonstrar ndo so
diferencas analiticas, como ainda podem representar diferentes fases desses
processos. Em relacdo a Unasul, por exemplo, o estudo seminal de Veiga e Rios
(2007) sobre o regionalismo pés-liberal, e a importante atualizacdo de Sanahuja
(2010), captam um primeiro momento dessa estratégia. JA Riggirozzi e Tussie
(2012) e Riggirozzi e Grugel (2015), que enfatizam a ascenséo do regionalismo pos-
hegemonico, agregam outros componentes que ofereceram seus primeiros
resultados nesse interim, tal qual o tema da integracdo em saude e da participacao
social, que despontam em segundo momento da cooperacdo no bloco sul-

americano.

Alias, um diferencial da literatura sobre o regionalismo p4s-hegemaénico é certa
énfase a dimenséao da participacao social e a presenca de movimentos sociais. De
fato, a Unasul institui, no marco de sua VIl Capula presidencial, em 2013, um Foro
de Participacao Social, embora ndo sejam estabelecidos propriamente mecanismos
e espagos institucionalizados para a sua efetivacdo (MARIANO; RIBEIRO, 2016).

Em contrapartida, evidencia-se o grau de disparidade maior quando tais
narrativas sdo comparadas as linhas-mestras do regionalismo aberto dos anos
1990. O regionalismo aberto representou uma ampla convergéncia de governos
latino-americanos aos pressupostos da liberalizacdo comercial impulsionado pelas
dindmicas da globalizac&o. Por isso mesmo, o paradigma neoliberal foi importante
guia das estratégias de insercéo internacional desses paises que, agrupados em
blocos, buscaram na integracdo uma via para se resguardarem dos custos de uma
abertura econdmica desenfreada. Em razéo disto, diz-se que o regionalismo aberto
foi encarado como etapa complementar de um processo de restruturacdo

econdmica daquele periodo, diferentemente do ocorrido nos anos 2000.
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Reitera-se ainda que a ampliacdo da arquitetura regional permitiu, para além
de espacos alternativos, a diversificagcdo em termos de propostas. Assim sendo,
ainda que ALBA e Unasul sejam originarios de um contexto poés-liberal, ha
divergéncias importantes na forma como concebem uma insergao autdonoma.
Enquanto a primeira possui um componente revolucionario e antagdnico a ordem
internacional, a segunda € menos critica a essa ordem e alcada a representar um

espaco politico alternativo.

Entre visdes mais e menos céticas sobre o regionalismo, quer seja pés-liberal,
quer seja pdés-hegemonico, parece haver uma concordancia minima quanto ao
papel que a regido oferece como instrumento de insercdo internacional dos paises
gue a compdem. Tal qual argumentado por Hurrell (2007, p. 243), aos paises da
regido, o regionalismo se torna importante na medida em que a exclusdo dos
arranjos regionais possa impor custos politicos e econdmicos significativos. Ou
ainda quando a regido passa a se tornar uma base politica indispensavel sob a qual

uma série de questdes sao tratadas.

Com o advento das iniciativas na regido, também a literatura passou a refletir
sobre o fenbmeno latino-americano e as consequentes desse processo para a
producédo tedrica. Mariano (2015, p. 25) pontua a necessidade de se pensar o
regionalismo latino-americano por lentes préprias, ou seja, que reflitam, de certo
modo, as experiéncias em termos de integracdo por qual passou a regiao da
América Latina. A necessidade de outros parametros de avaliacdo se d4, na visao
da autora, por conta de dois aspectos principais: (1) o fato de as principais teorias
desenvolvidas na area terem como ponto de referéncia um caso externo a América
Latina, qual seja, a Unido Europeia; e (2) o modo como o ambiente de globalizacao
impacta na insercao de tais paises.

Em Gardini (2015), esse conjunto heterogéneo de projetos de cooperagao
gue coexistem contemporaneamente na regido configura uma estrutura modular,
cujo aspecto principal reside na capacidade de acoplar uma gama diversa de
acordos regionais passivel de ser ajustada conforme as agendas internacionais e
de desenvolvimento desses Estados. Ja em Riggirozzi e Grugel (2015), o novo
regionalismo esta mais comprometido com o desenvolvimento de uma identidade

politica comum do que com uma integracao econdmica de fato. Segundo os autores,
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sua finalidade central é “proporcionar um espaco, acima do Estado, para o debate,
o compartilhamento de conhecimento e a promoc¢éao de novas praticas e métodos
de formacgao politica regional”'® (RIGGIROZZI; GRUGEL, 2015, p. 781).

Ha que se ressaltar que as experiéncias regionalistas das Ultimas décadas
tornaram o panorama regional ainda mais complexo e dindmico. Para além de
Mercosul e OEA, passaram a fazer parte do spaghetti bowl sul-americano
organizacées como ALBA, Unasul, CELAC, Alianca do Pacifico. A metafora do
spaghetti bowl! invoca justamente as dinamicas de multiplicacdo e sobreposicao
dessas iniciativas na regiao (NOLTE; COMINI, 2016). Enquanto a multiplicacéo tem
a ver com o aumento significativo dessas instituicbes no periodo, a sobreposicao

esta relacionada a sua dinamica de complementariedade ou conflito.

O fenbmeno do regionalismo sobreposto (overlapping regionalism) esta
presente nos processos de integracdo e cooperacdo na América do Sul. Sendo
objeto de crescente interesse na literatura da area, uma gama de trabalhos tem
debatido a proliferacdo de organizacdes na regido e seus efeitos em termos de
concorréncia ou complementariedade de estratégias advindas dos paises
participantes (MALAMUD, GARDINI 2012; WEIFFEN et al., 2013; NOLTE 2014;
RIBEIRO, 2016).

2.3 Unasul: uma forma de conceber a regido

A chegada dos anos 2000 na América do Sul traz consigo um ambiente mais
critico as promessas da doutrina neoliberal e os postulados do regionalismo aberto
na regido. A agenda regional que emerge desse momento histdrico recupera as
dimensdes sociais e politicas da integracdo, em detrimento das dimensdes de
liberalizacdo comercial da pauta econémica que haviam assumido a centralidade
da integracao até entdo. Com efeito, a integracéo da infraestrutura e da energia e a
cooperacao em areas de defesa, educacéo e saude sdo temas colocadas na mesa
pelos governos sul-americanos que ascendem ao poder na primeira década do

século. A resultante desse processo na América do Sul desemboca, em 2008, na

18 |dem.
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prépria constituicdo da Unasul, que se constitui o principal arcabouco institucional
de carater sul-americano para a cooperacao entre 0s paises nessas areas tematicas

comuns.

No contexto de emergéncia da Unasul, o papel do Brasil enquanto lider
regional do subcontinente sul-americano foi objeto de inumeros estudos
(MENEZES, 2010; SANAHUJA, 2010), levando a crer que a Unasul reflete os
principais interesses e metas do Itamaraty para a regidao (NOLTE; COMINI, 2016).
Uma década ap0s a sua constituicdo formal, sabe-se atualmente que o bloco esta
vinculado as principais diretrizes da politica externa brasileira. Sua iniciativa é
reconhecida como legado da diplomacia do governo Lula da Silva (2003-2010),
embora 0s seus primeiros delineamentos despontam ainda na década anterior, com
o langcamento da ALCSA, em 1993, e da continuidade pela aproxima¢ao promovida
no governo Fernando Henrique Cardoso.

Em face da continuidade desse direcionamento, ha uma inflexao significativa
na politica para a América do Sul durante o governo de Lula da Silva (2003-2010).
Do ponto de vista do Brasil, a Unasul simboliza um processo de construgéo de
confianca frente a seu contestado histérico descolamento da América do Sul com
vistas a estimular um papel mais ativo perante a circunstancia regional. “Na
esséncia, a Unasul € o arcabouco sob o qual se buscam articular as relacbes de
aproximacdo e integracdo entre os paises da América do Sul nos mais diversos
campos” (SIMOES, 2011, p. 57).

Embora a sua fundacéo seja datada de 23 de maio de 2008, quando as doze
nacdes pactuaram o seu Tratado Constitutivo, o processo que culmina na existéncia
da Unasul escapa a completa exatidao. A organizacao é resultado, em partes, de
uma priorizac¢do da politica externa do Brasil para a América do Sul; em partes, dos
diversos encontros de presidentes e chefes de governo sul-americanos naquela
década, além do préprio transcurso de eventos de interesse regional, demonstrando

ser esse um processo mais fluido e complexo do que se pretende a racionalidade.

A Unasul nasce inspirada nas Declaracdes de Cusco (8 de dezembro de
2004), Brasilia (30 de setembro de 2005) e Cochabamba (9 de dezembro de 2006).
Sua meta estd comprometida com a geragdo de uma identidade e cidadania sul-

americanas. E em favor desse ideal que esta arregimentada a sua proposta de um
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espaco regional mais integrado em diversos ambitos (politico, econémico, cultural,

social, ambiental, de infraestrutura e energético) (UNASUL, 2008a).

Seu marco inicial é frequentemente associado a realizacao da | Cupula Sul-
Americana (2000), em Brasilia, por iniciativa do presidente brasileiro Fernando
Henrique Cardoso. Desse encontro — o primeiro destinado a reunir todos os chefes
de Estado e de governo da Ameérica do Sul na histéria republicana dessas
sociedades —, resultou a criacdo da Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura
Sul-Americana (IIRSA), a qual elegeu a integracdo fisica uma das areas
estruturantes do novo regionalismo. De acordo com Sim&es (2011), somam-se a
infraestrutura a energia e a politica, formando as trés principais areas sobre as quais

a Unasul esta estruturada.

O objetivo autodeclarado da Unasul, além de seus vinte e um especificos,
estao presentes em seu Tratado Constitutivo (2008a). O documento, composto de
guinze paginas e assinado pelos representantes das doze Republicas sul-
americanas, constituiu formalmente a Unasul enquanto uma organizacao de carater

internacional destinada a promover a integracao e uniao sul-americana.

Nele consta que o objetivo da Unasul é:

[...] construir, de maneira participativa e consensuada, um espaco de
integracdo e unido no ambito cultural, social, econdmico e politico entre
seus povos, priorizando o dialogo politico, as politicas sociais, a educacao,
a energia, a infra-estrutura, o financiamento e o meio ambiente, entre
outros, com vistas a eliminar a desigualdade socioeconémica, alcancar a
inclusdo social e a participacdo cidada, fortalecer a democracia e reduzir
as assimetrias no marco do fortalecimento da soberania e independéncia
dos Estados (UNASUL, 2008a).

Destacam-se aqui algumas observacdes advindas da analise desses
objetivos. Em primeiro lugar, o carater consensual e a priorizacao do dialogo politico
séo elementos reforcados tanto no Preambulo quanto no Objetivo e no primeiro dos
Objetivos Especificos. Percebe-se que a integracdo, nesses termos, é considerada
por esses paises como “passo decisivo rumo ao fortalecimento do multilateralismo
e a vigéncia do direito nas relagbes internacionais para alcangar um mundo
multipolar” (UNASUL, 2008).

Em segundo lugar, do mesmo modo, a énfase no desenvolvimento social, na

reducdo de assimetrias entre Estados e na justica social sdo fatores textualmente
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recorrentes. Nesse sentido, tais paises estdo convencidos de que a integracdo e a
unido sul-americanas sao meio de “contribuir para resolver os problemas que ainda
afetam a regido, como a pobreza, a exclusao e a desigualdade social persistentes”.
A identificacdo dessas caracteristicas comuns (a pobreza, a excluséo e a
desigualdade social) advém, conforme descrito no primeiro paragrafo do Tratado,
do reconhecimento dos processos historicos de colonizacdo, emancipacao,
multiculturalidade e multietnicidade, compartilhados pelas sociedades sul-

americanas.

Por conseguinte, um terceiro ponto tem a ver com o reforco de uma
identidade que se pretende “sul-americana”, a qual compreende, do ponto de vista
enddégeno a regido, a valorizacdo das experiéncias e praticas autoctones, e, do
ponto de vista exdgeno, a promocdo da América do Sul enquanto um ator
internacional. Outro traco dessa identidade reforcado no documento é o aspecto
“flexivel e gradual” da implementagdo dos objetivos propostos pela organizacgéo,

“assegurando que cada Estado assuma os compromissos segundo sua realidade”.

Compreendendo que o desenho institucional de uma organizagdo como a
Unasul corresponda aos interesses préprios de seus designers (NOLTE; COMINI,
2016), supbe-se que grande parte de sua forma e substancia reside na pluralidade
de visBes compatrtilhadas no interior do bloco. Durante a gestacéo da iniciativa, por
exemplo, coube as diplomacias identificar as oportunidades comuns e negociar 0s
acordos apropriados, tendo como pressuposto que cada area de cooperacao teria
um desenvolvimento proprio — umas avancando mais rapido enquanto outras mais
lentamente (SIMOES, 2011).

Sob a perspectiva estratégica, torna-se possivel o entendimento da Unasul
como a realizagdo de diversos interesses — também contraditorios e dindmicos —
resultantes de suas partes. Considerando que a organizagdo nasceu de uma
vontade consensuada, é provavel que cada Estado tenha buscado nela um
significado estratégico proprio, a partir daquilo que os representantes politicos

conceberam ser o interesse.

Para os paises do Cone Sul, especialmente o Brasil e a Argentina, o Mercosul
se mantém como organizacao regional prioritaria, sendo considerado a for¢ca motriz

da integragdo na regido. Nesse contexto, caberia a Unasul a oportunidade de
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debater sobre as pautas ndo estritamente comerciais e econdmicas, como em

defesa, infraestrutura, saude e financas.

O caso da Colémbia revela como modelos politicos distintos estdo pactuados
sob o esquema da Unasul. Apesar das divergéncias ideolégicas entre o0s
presidentes Uribe e Lula, as convergéncias em torno da seguranca regional e todos
os problemas que a questdo motiva permitiram o avanco nas relacdes colombo-
brasileiras, de modo que seus respectivos sucessores e aliados politicos jamais
conseguiram (FUCCILLE; MARQUES, 2018). Bogota vislumbrou na organizacao a
possibilidade de buscar apoio regional para a resolugcéo da guerra civil envolvendo
as Forcas Armadas Revolucionarias da Coldmbia (FARC), além de problemas
fronteiricos com Venezuela e Equador. A proposicdo do Conselho de Defesa Sul-
Americano foi ainda uma resposta a escalada de tensdes entre Coldémbia e
Equador, bem como do contexto de renegociacdo do acordo sobre bases militares
estadunidenses na Colémbia (VITELLI, 2017).

Por sua vez, a Venezuela chavista avistou na associacdo de paises a
possibilidade de refor¢o ao eixo contra hegemaonico de poder mundial, representado
pelo “imperialismo estadunidense”. Nesses termos, a auséncia dos Estados Unidos
na Unasul é lida como elemento que possibilitaria uma maior autonomia a regiao e,
ao mesmo tempo, debilitaria a influéncia da poténcia na regido. No caso da Bolivia,
a articulacao de paises foi decisiva para o ganho de legitimidade do presidente Evo
Morales a época da tentativa de sua destituicdo. A intervencao da Unasul ap6s o
massacre de Pando, como ficou conhecido o episodio que deflagrou um conflito civil
na Bolivia, demonstrou a relevancia da organizacdo sob uma perspectiva
intrarregional (OLIVEIRA, 2014).

Em contrapartida, a confluéncia necessaria para que a Unasul viesse a se
tornar uma realidade nao significa uma convergéncia total ou a auséncia de pontos
de conflito entre as nagdes. Tal qual refletiu o chanceler Amorim (2013), que esteve
a frente da proposicdo da Unasul, o processo que almejou a “formagdo de um
espaco econdmico-politico sul-americano” ndo se deu de modo uniforme e linear:
contou com avancgos e recuos, levou tempo para florescer, e demandou a criagao

de confiangca mutua e o fortalecimento das relacdes bilaterais.
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A exemplo, Coldmbia e Chile demonstraram-se reticentes a
instrumentalizacdo da integracdo econdmica para fins politicos mais radicais. A
Venezuela defendia uma visdo dissidente acerca dos fundamentos da integracao
regional (AMORIM, 2013). Ja a Argentina refutou a adeséo a iniciativa brasileira da

CASA, contrariando os intentos de Brasilia.

As dissidéncias entre as na¢des sul-americanas também persistem na regiao
- a despeito dos que consideram que as desconfiancas entre os paises perderam o
seu potencial conflitivo, como em Cervo e Rapoport (2015). De tempo em tempo,

exemplos desafiam essa tese.

Em 2006, Uruguai e Argentina levaram a Corte Internacional de Justica o
litigio acerca da instalacdo de papeleiras no Rio Uruguai. Esse episédio revelou
ainda que os mecanismos de solucdo de controvérsias a disposi¢cao na regiao nao
foram sequer buscados (LEITE, 2018). Em 2015, a Venezuela entrou em conflito
diplomatico com a Colémbia apos editar unilateralmente um decreto de delimitacéo
de area sobre um espaco em disputa maritima com o pais vizinho. Reitera-se que
ambos o0s paises tiveram as relagBes cortadas, em 2010, por conta do conflito
diplomético que culminou com as acusac¢des colombianas de que o pais bolivariano
estivesse compactuando com as FARC. Anteriormente, em 2008, a incursao de
tropas colombianas em territdrio equatoriano resultou em um conflito trilateral

(Colémbia, Equador, Venezuela).

Em meio a esse cenario polivalente, a Unasul inicialmente pode ser lida como
uma acomodacdo das liderancas dispares de Brasil e Venezuela na regido
(SIERRA, 2011) ou mesmo refletir o perfil politico que amos os paises intentam para
o regionalismo (NERY, 2016). Dispares, pois, embora convirfjam em pontos
especificos, ambos o0s paises, representados por seus respectivos governos,
possuem visdes bastantes distintas sobre a governanca do espago regional. Na
visdo do entdo presidente venezuelano Hugo Chavez, o qual foi responsavel pela
sugestdo de mudanga na alcunha de “Comunidade” para “Unido”, durante o
encontro de Isla Margarita (2007), a Unasul deveria almejar o status de uma alianca

estratégica.

Por conta disso, argumenta Sierra (2011), uma lideranca referente do Brasil

teria maior capacidade para a geracéo de didlogo e consensos na regido, que sao
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a base do regionalismo na Unasul, frente ao reacionarismo venezuelano.
Conquanto possam haver criticas e divergéncias em relacdo a existéncia de uma
lideranca brasileira na regido, o papel do Brasil na conducédo e mediacdo desses
processos regionais mostrou-se condizente com o pluralismo assimétrico da

Unasul.

O sentido da integracao que a Unasul propde refere-se a processos liderados
por atores governamentais em uma abordagem top down, de carater
multidimensional, o que explica a abrangéncia de uma agenda que envolve diversos
temas e setores (HERZ; HOFFMANN; TABAK, 2015). Ademais, a estrutura
organizacional da Unasul é composta de 4 instancias principais: o Conselho de
Chefas e Chefes de Estado e de Governo; o Conselho de Ministras e Ministros das
Relagbes Exteriores; o Conselho de Delegadas e Delegados; e por uma Secretaria
Geral (Figura 1).
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Figura 1 - Estrutura organizacional da Unasul
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Fonte: elaboracao propria com base em Unasul (2018).

O Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de Governo € instancia maxima
da Unasul. Dentre as principais atribuicdes estédo a de estabelecer diretrizes, planos
de acao, programas e projetos, além de suas prioridades. A periodicidade de seus
encontros é anual, embora a convocacdo de uma reunido extraordinaria fiqgue a
cargo do consenso de todos os paises. A presidéncia pro tempore € exercida

anualmente por cada pais membro, por ordem alfabética.

JA o Conselho de Ministras e Ministros possui as prerrogativas de
implementar as decisbes da instancia maxima, propor projetos, organizar as

Cupulas, coordenar posicionamentos entre os Estados-membros, criar Grupos de
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Trabalho, e aprovar o orcamento anual e a programacao de atividades do ano. A

periodicidade de suas reunides é semestral.

O Conselho de Delegadas e Delegados é composto por um representante
cedido de cada pais e possui prerrogativas andlogas as de implementagdo de
decisbes acima. Destaca-se, no entanto, que tal Conselho possui uma
responsabilidade direta na compatibilizacdo e coordenacéo de iniciativas da Unasul
a fim de promover a complementariedade com outros processos de integracao
regional e sub-regional. Os encontros ordinarios sao previstos com maior frequéncia

(bimestral, preferencialmente).

Por fim, o Secretario Geral representa os 6rgaos da Unasul e tem funcédo de
apoio e de interlocucao interna nas instancias burocraticas. Sob o ponto de vista
externo, sua figura € responsavel por representar a organizacao perante outras
entidades e coordenar iniciativas com estas. O posto € designado pelo Conselho
maximo, com uma periodicidade bimestral. O Quadro 2 traz um compilado das

presidéncias pro tempore

Quadro 2 - Presidéncias pro tempore da Unasul

Pais Presidente Periodo
Chile Michelle Bachelet Maio/2008 — agosto/2009
Equador Rafael Correa Agosto/2009 — novembro/2010
Guiana Bharrat Jagdeo Novembro/2010 — outubro/2011
Paraguai Fernando Lugo Outubro/2011 — junho/2012
Peru Ollanta Humana Junho/2012 — agosto/2013
Suriname Desi Bouterse Agosto/2013 — dezembro/2014
Uruguai Jose Mujica Dezembro/2014 — abril/2016
Tabaré Vazquez
Venezuela Nicolas Maduro Abril/2016 — abril/2017
Argentina Mauricio Macri Abril/2017 — abril/2018
Bolivia Evo Morales Abril/2018 (em exercicio)

Fonte: elaboracao prépria com base em Unasul (2018)
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A estrutura de tipo intergovernamental ndo é uma exclusividade da Unasul,
sendo central nos processos de integracao regional na Ameérica Latina. Em relacéo
a outra organizacdo regional, o Mercosul, sustenta-se que a estrutura institucional
e decisoria baseada na negociacao intergovernamental tem a ver com motivacdes
trazidas do lado argentino e brasileiro. Dessa forma, ambos o0s paises buscariam
evitar uma estrutura autbnoma que se sobrepusesse aos Estados e que carregaria
a potencialidade de criar “uma légica de agao ou estratégia proprias” (MARIANO,
2015, p. 86).

Segundo Schmidt (2016), os paises mais relevantes sob o ponto de vista do
processo de institucionalizacdo da Unasul foram Argentina, Brasil e Venezuela. Os
trés paises galgaram um nivel de semelhanca nas principais caracteristicas das
politicas externas para a integracdo regional no delongo da primeira década do
século XXI*®. Dentre os tracos comuns aos trés paises, estdo: a énfase no
regionalismo multidimensional; a instrumentalizacdo da integracdo com vistas a
consolidacéo de um polo de poder regional e elevacdo da autonomia internacional;
o rechaco a ALCA; a énfase nas relagbes Sul-Sul; o engajamento da diplomacia
presidencial (SCHMIDT, 2016).

Ainda que o acumulado geral resulte em um perfil de semelhancas, as
diferencas também foram partes fundamentais trajeto, como reiterado
anteriormente. Tais percalcos demonstram ainda que as decisdées em termos de
politica externa foram passiveis de reconsideracfes nesta primeira década. A titulo
de exemplo, a Argentina de Cristina Kirchner apoiou a criacdo da Unasul, embora o
seu antecessor Néstor Kirchner?® tenha oferecido resisténcia a iniciativa da CASA,
dado o temor de que a comunidade de paises servisse como plataforma de projecao
da lideranca do Brasil na regido. J4 a Venezuela chavista ndo recebeu suporte de
seus parceiros no intento de conferir um perfil mais ideologizado e militarizado a
Unasul — uma espécie de “alianga estratégica”. Em suma, como argumentam Nolte

e Comini (2016), a flexibilidade, a simplicidade e o gradualismo que formam juntos

19 Schimdt (2016) comparou os trés paises com base em suas respectivas politicas: externa, de
integracéo e para a UNASUL (2004-2012).

20 Kirchner veio a ser o primeiro secretario-geral da UNASUL, em 2010, o que pode denotar que o
impasse se superara.
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a pedra angular da Unasul sao oriundas das préprias escolhas levadas a cabo por

essa coletividade diante do perfil plural do bloco.

Pontuadas as principais caracteristicas do regionalismo que desponta nesse
periodo com a Unasul, demonstrando o vinculo entre as mudancgas ocorridas nos
paises sul-americanos e a natureza de novas formas de se conceber a regiéo,
avanca-se no capitulo seguinte com a analise sobre o papel da Unasul na

conformacao da governanca regional.
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“And this is precisely one of the key characteristics
of Unasur as a regional governance body: it self-
consciously represents a democratic South

America”.

(Pia Riggirozzi & Jean Grugel, 2015)



59

3 O PAPEL REGIONAL DA UNASUL: A GOVERNANGA POLITICA DO ESPAGO
SUL-AMERICANO

Ao passo que a Unasul encerra o seu primeiro decénio de existéncia, torna-
se possivel tracar um balan¢o mais apurado sobre o regionalismo que representa.
De acordo com Llenderozas (2012), uma forma de se avaliar avancos, em termos
de regionalismo, perpassa a tarefa de analisar em que sentido a existéncia da
Unasul tem agido para modificar as expectativas, os interesses e motivagdes
governamentais, ou seja, o proprio modo de se encarar a regido da América do Sul.
Com isso, argumenta-se que a Unasul representa os primeiros incentivos do que
vem a se constituir um corpo de governanca politica de escala subcontinental alcado

a propdésitos de concertacao regional.

O aporte a democracia na regido constituiu-se a principal fonte de
legitimidade do organismo nesse periodo (RIGGIROZZI; GRUGEL, 2015). Isso se
deve ao papel desempenhado pela organizacdo em momentos cruciais, tais quais:
na Bolivia, ap6s 0 massacre de Pando (2008); na escalada de tensdo entre a
Colémbia e a Venezuela (2010); na tentativa de destituicdo do ex-presidente Rafael
Correa no Equador (2010); durante o processo de impeachment do ex-presidente
Fernando Lugo no Paraguai (2012); ao longo de processos eleitorais presidenciais

(2013) e legislativos (2015) na Venezuela.

Assim sendo, o objetivo desse capitulo é analisar o papel da Unasul sob o
ponto de vista da governanca politica do espaco sul-americano. Para tanto, é feito
primeiramente uma breve explanacéo sobre o significado que a governanca adquire
em um contexto politico, social e econémico como o da América do Sul. Neste
guesito, sobressaem-se areas tematicas especificas, como a defesa, a salude e a
infraestrutura. Adiante, sdo analisados os instrumentos e praticas institucionais da
organizacédo alcados ao reforco da estabilidade governamental regional, dado que
agéncia da Unasul nesse ambito torna-se a sua principal fonte de legitimidade no
periodo. Em seguida, sdo explicitados os casos nos quais a Unasul atuou como
instrumento de reforco a governabilidade regional, intencionando demonstrar como

a sua atuacgao regional se projeta na pratica. Acredita-se que a andlise do papel da
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Unasul cumpre etapa essencial na problematizacdo desse trabalho, uma vez que

ajuda a compreender o significado da organizacao.

3.1 O sentido da governanga

Uma literatura consideravel tem abordado o aspecto da governanca regional
como uma das principais potencialidades geradas por esse regionalismo no periodo
(NOLTE, 2013; RIGGIROZZI; GRUGEL, 2015; BRAGATTI; SOUZA, 2016). Em
contrapartida, o fato de o organismo ndo apontar dinAmicas de integracdo é visto
como uma debilidade (MALAMUD, 2013), além do ponto que diz respeito a fragil
estrutura institucional do organismo na consecucéo de suas metas e a auséncia de
iniciativas concretas para superagao desse quadro por parte do Brasil (FUCCILLE
et al., 2017). Ainda assim, é vélido auferir o sentido dessa governanca.

Em termos sintéticos, a governanca regional € conceitualmente descrita
como a forma pela qual as instituicdes regulam “os processos sociais, econémicos,
bem como politicos, pelos quais o poder e a influéncia sdo colocados em pratica, 0s
resultados sdo formados e as decisbes tomadas e implementadas” (CERNY, p. 48,
2014, traducao proépria). Depreende-se da visdo de Bragatti e Souza (2016) que a
governanca regional sugere um processo gradativo de criacdo de uma entidade
regional que condiciona a formacédo de uma rede de organizacdes, foruns e diversos
foros multilaterais por meio da qual diretrizes gerais de regionalismo séo definidas.
Pode ser lida também como “conjunto de instituicdes e valores que unificam os
padrées de comportamento dos paises de uma regido, assim como tornam a

solucéo de eventuais divergéncias mais facil (SARAIVA, 2016, p. 308).

Na Ameérica do Sul, acredita-se que o conceito abstrato adquire uma
expressao pratica na Unasul. Conforme pontuado por Riggirozzi e Grugel (2015), o
regionalismo de forte componente politico e intergovernamental da organizacéo sul-
americana preocupou-se em fomentar um espaco acima dos Estados para o debate,
a geracao de conhecimento e a promocéo de praticas e métodos para a politica
regional. Ainda que o organismo reforce tendéncias historicas sui generis do

regionalismo sul-americano, a coordenagao de posicionamentos conjuntos sobre



61

temas de interesse regional € um traco de inovacao atribuido ao ordenamento

gerado.

Por tais motivos, diferentemente de um processo primado pelo
enfraquecimento da soberania do Estado, tal regionalismo significou, de modo geral,
um reforgo a capacidade de agao governamental na gestdo de tensdes interestatais
e no enfretamento de pressdes externas (RIGGIROZZI; TUSSIE; 2018). Esses
tragcos fizeram com que a UNASUL se consolidasse mais como instrumento de

governanga que de integragdo regional (SARAIVA, 2013).

Em Handbook of South American Governance (2018), a mais recente
compilacdo do género a tratar do tema sob a perspectiva de experiéncias sul-

americanas, a governanca na Ameérica do Sul:

(...) é representada por estratégias adotadas por atores estatais e nao
estatais direcionadas para melhorar (alguns aspectos de) suas
capacidades e poderes de agéncia. E sobre os espacos e as praticas
disponiveis, exigidos ou criados para "fazer a politica acontecer. [...] A
governanga, como um projeto politico-econémico na América do Sul, pode
ser associada a capacidade do Estado de promover a democracia inclusiva
e a igualdade socioeconémica. (RIGGIROZZI; WYLDE, p. 1, 2018,
tradugéo propria).

E necessario reiterar que, mesmo representando um reforco & capacidade
estatal, o modelo de governanca proposto pelo regionalismo pés-liberal/pds-
hegemonico nao é indiferente aos dilemas perpetrados pelas experiéncias historias
sul-americanas em matéria de regionalismo. O crescimento vislumbrado nas
economias da regiao durante a primeira década do século XXI, e que foi crucial para
a renovacao do ativismo estatal em diversas esferas, esteve vinculado a uma
estratégia de grande dependéncia externa baseada na exportagao de commodities,
levantando a questdo sobre como seria possivel conciliar o financiamento de
politicas inclusivas e a geracdo de um desenvolvimento econdmico sustentavel a
longo prazo. Isso decorre, como analisa Wylde (2018), do fato de que tal projeto de
governanga nao reflete (ou nao objetiva?) uma estratégia que transforma

genuinamente o conflito entre Estado, sociedade e mercados.

Por outro lado, a governanga esteve algcada a aumentar os espagos de
autonomia desde uma perspectiva de Estados que se reconhecem periféricos e

dependentes economicamente. Esse movimento resultou, em escala regional,
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naquilo que Wylde (2018) chama de uma melhor distribuicdo dos beneficios da
dependéncia, ja que, segundo o autor, o combate a pobreza e a desigualdade foi o

marco dos governos de esquerda nesse periodo.

O reforco a capacidade de agao estatal parece ser a questao-chave dessa
nova forma de conceber a regido. Mais que uma abordagem teorica sobre o
conceito, aqui importa saber como a governanga da Unasul & incorporado na praxis
de suas acgdes no periodo analisado. Conforme as evidéncias apontam, e a propria
institucionalidade do organismo sugere, a governanga praticada se apresenta em
duas facetas principais, quais sejam, a cooperagdo e a concertagcdo politica.
Enquanto a primeira € instrumentalizada nos Conselhos técnicos, a segunda é
captada essencialmente nos trés Conselhos politicos da Unasul (Conselho de
Chefas e Chefes de Estado e de Governo, Conselhos de Ministras e Ministros de

Relagbes Exteriores, e Conselhos de Delegadas e Delegados).

A primeira faceta esta relacionada a prépria cooperagao técnica levada a
cabo nos doze conselhos tematicas da organizagao, cujas atividades se estendem
a uma infinitude de atores, regionais, nacionais e subnacionais, e que resultam na
provisdo de bens e servicos voltados a areas especificas. Os resultados mais
tangentes dessa cooperacdo podem ser vistos no ambito dos Conselhos de
Infraestrutura e Planejamento; Defesa; Saude, setores que figuram entre as areas
de cooperagdo que mais geraram resultados e contaram com o engajamento da

participacao brasileira no periodo.

Essa é uma constatagao corroborada em tese recente. Segundo Luigi (2017),
que lanca mao de robusta base empirica para avaliar o desempenho da Unasul,
mediante analise de suas agendas e de seus 6rgaos entre 2008 e 2017, o bloco
cumpre um papel de efetividade, principalmente, nas areas de saude, defesa,
infraestrutura, além do seu papel na promocédo da democracia na regidao, e de
intensa atividade entre 2011 e 20142,

Os Conselhos de Defesa e Salde demonstram um interesse diferenciado em

21 Ha que se notar que grande parte do método empregado pelo autor para reforcar a tese esta
baseada na quantificacdo do numero de documentos produzidos pela Unasul por periodo, bem
como analise qualitativa destes. Assinala-se ainda a distingdo feita na tese em relagdo ao
conceito de efetividade, que guarda sentidos distintos a depender do referencial empregado.
Para saber mais:
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relagdo aos demais, uma vez que s&o 0s Unicos a contarem com um centro de
pensamento estratégico atrelado a cada 6rgao (FARIA et al.,, 2015), e que se
demonstram mais resilientes diante de conturbacdes regionais. E o caso,
respectivamente, do Centro de Estudos Estratégicos de Defesa (CEED) e do

Instituto Sul-Americano de Governo em Saude (ISAGS)

A segunda faceta, por seu turno, diz respeito a temas de natureza
eminentemente politico-diplomatica, que se ocupam das grandes diretrizes politicas
regionais, tendo valor central na formulagdo da agenda de presidentes sul-
americanos e nas praticas que visam a estabilizagdo regional e a resolugao de
conflitos. E o caso dos mecanismos de concertacdo politica adotados,
principalmente, por chefes de Estado e de Governo, e seus respectivos
representantes do corpo diplomatico. Essa outra faceta da governanga, que diz
respeito sobretudo a salvaguarda da democracia e a busca de estabilidade regional
pela contengao de crises, mostrou-se uma questéo bastante estimulada no caso da

Unasul, sendo, portanto, foco central da segunda parte desse capitulo.

Um aspecto dessa vocacdo diz respeito aos diversos posicionamentos
tomados em relagdo a atores e agendas, tanto sob um ponto de vista interno quanto
externo a regido. Diversos desses posicionamentos, principalmente os
presidenciais, foram tomados no ambito das Cupulas que se estabeleceram na
América do Sul de 2008 a 2014, e mesmo anteriormente a criacao formal da Unasul
(Quadro 3).

A Cupula de Presidentes e Chefes de Estado € um evento ordinario entre os
mais altos representantes das 12 nagdes com previsao de ocorréncia anual. A
relevancia do encontro reside na oportunidade de lideres sul-americanos
determinarem agendas, refletirem acontecimentos regionais e formularem
compromissos conjuntos. As Cupulas demonstraram-se especialmente importantes
em reacgao a conflitos bilaterais (Colémbia e Venezuela), crises domésticas (Bolivia)

e reafirmacgao da autonomia sul-americana.
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Quadro 3 - Cupulas de Chefes de Estado e de Governo da Unasul (2008-2014)

Data

23/05/2008

16/09/2008

09 e
10/08/2009

28/08/2009

09/02/2010

26/11/2010

28 e
29/10//2011

30/11/2012

30/08/2013

10 05/12/2014

Sede

Brasilia
(Brasil)

Santiago
(Chile)

Quito
(Equador)

Bariloche
(Argentina)

Quito
(Equador)

Georgetown
(Guiana)

Assuncao
(Paraguai)

Lima (Peru)

Paramaribo
(Suriname)

Quito
(Equador)

Carater

Ordinaria

Extraordinaria

Ordinaria

Extraordinaria

Extraordinaria

Ordinaria

Ordinaria

Ordinaria

Ordinaria

Extraordinaria

Principais resultados

Aprovacao do Tratado Constitutivo,
gue cria a UNASUL

Designacgéo da Comisséo de
Esclarecimento dos Atos de Pando;
Resolucéo de apoio ao Presidente
Evo Morales; Deciséo para criacao
de 2 Conselhos (Saude e Defesa);
Aprovacao do Plano de Acdo 2008-
2009

Repercusséo do acordo militar
Coléombia-EUA

Deciséo para criacdo de 4
Conselhos (Educacéo, Infraestrutura,
Desenvolvimento e Combate ao
Narcotrafico); Discussdo do conflito
diplomatico Venezuela-Colémbia

Cooperacao ante o terremoto no
Haiti e aprovacéo de 100 mil. (U$)
para sua reconstrucao

Decisao para criagdo do Conselho
de Economia e Financas; Apoio a
Argentina na questéo das Malvinas;
Assinatura do Protocolo Adicional
sobre Compromisso com a
Democracia

Prosseguimento a criagcao do
Conselho Eleitoral; Aprovagéo do
Estatuto e Plano de Ac¢édo (Conselho
de Economia e Financas)

Apoio a Argentina na questao das
Malvinas; Declaracdo da América do
Sul como Zona de Paz; Comunicado
de apoio a luta contra o terrorismo

Declaragdo de posicionamento em
relac@o ao conflito sirio;

Inauguracéo da sede da UNASUL;
Ratificacdo da criacdo da Escola de
Defesa Sul-Americana, no ambito do
Conselho de Defesa Sul-Americano

Fonte: elaboragao prépria com base em UNASUL (2018)
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E valido reiterar que até os anos 2000 inexiste um férum de mandatarios na
América do Sul. Nesse sentido, as Cupulas Sul-Americanas (2000, 2002 e 2004),
que pavimentaram o caminho do regionalismo, deram lugar as Cupulas de Chefes

de Estado e de Governo da UNASUL apods a criacdo desta, em 2008.

Nesse ambito, os governos estabeleceram posicionamentos relativos a fatos
intra e extrarregionais: em defesa da soberania argentina e de solugao pacifica e
negociada no caso da disputa das llhas Malvinas com a Gra-Bretanha (UNASUL,
2010a; UNASUL, 2011a; UNASUL, 2012a; UNASUL, 2013a; UNASUL 2016);
declaracdes a favor da paz e estabilidade na peninsula coreana e em rechaco a
ameacas do uso da for¢ca, quando em momentos de escalada de hostilidades entre
as Coreias do Norte e do Sul (UNASUL, 2010b; UNASUL, 2013b); decisao sobre os
efeitos nocivos impingidos pelos Fundos de Situagbdes Especiais, conhecidos por
fundos abutres, as economias de paises latino-americanos (UNASUL, 2010c);
manifestagdo de apoio a democracia haitiana e sobre as agbes organismo sul-
americano por meio da cooperagao na Secretaria Técnica em Porto Principe
(UNASUL, 2010d).

Dentre os diversos posicionamentos, ha aqueles enderecados a demonstrar
o espirito de coesdo entre os presidentes sul-americanos e de “unido de nagdes”
que da nome a organizacado. Em 2015, o bloco manifestou-se a favor da Argentina
no conflito das Malvinas. Em 2016, uma meng¢ao de apoio da organizagao incluia
ainda o pedido de “respeito a dignidade” e ao direito a legitima defesa de Lula da
Silva, apds o Ministério Publico brasileiro ter solicitado prisdo preventiva do ex-
presidente em investigacdo que apura supostos crimes de lavagem de dinheiro e
falsidade ideoldgica (TERRA, 2016).

Diante da auséncia de um posicionamento consensual da regido sobre o
pleito brasileiro no Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas, os paises da
Unasul buscam apoiar representantes brasileiros em questdes que impingem
menos controvérsias. Os chefes de Estado e de governo do bloco corroboraram a
proposta do governo brasileiro manifestando apoio a candidatura de José Graziano
da Silva para o cargo de Diretor Geral das Nac¢des Unidas para a Agricultura e
Alimentagcdo (FAO), no marco do processo eleitoral de sua 372 Conferéncia, em
2011 (UNASUL, 2010e).
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A analise da governanga em duas facetas torna possivel compreender, por
exemplo, como a cooperagdao mantém uma certa dindmica, exercida a nivel das
atividades desempenhadas no interior de cada Conselho, com certo grau de
independéncia quanto as relagdes politicas mantidas a nivel de seus chefes de
Estado e de Governo. Na pratica, no entanto, sabe-se que essas fronteiras se
tornam mais complexas, difusas e de dificil mensuragao, de tal maneira que seria
preciso investigar profundamente qual seria o grau de independéncia de uma em

relacao a outra.

3.1.1 O Conselho de Defesa Sul-Americano

O surgimento de uma governanca da defesa, por meio do Conselho de
Defesa Sul-americano (CDS), € um dos tragos mais distintivos da Unasul, tendo em
vista 0 marco histoérico da cooperagéao em relagéo ao tema e os resultados auferidos
nessa matéria comparativamente a outras areas. O CDS tem como objetivos
declarados a busca da estabilidade e paz regional, a construgdo de uma identidade
sul-americana no marco da defesa, e a geragcao de consensos em torno dessa
cooperacao (UNASUL, 2017a). Confere-se uma relevancia maior a este Conselho
se consideradas a sensibilidade inerente de sua matéria e a desconfianca historica
mantida por alguns paises sul-americanas, inclusive em relagdo aos interesses

brasileiros na regi&o.

Constituido em 2008, o CDS tem permitido a realizacdo de um espaco
regional para a cooperacdao em temas relacionados a defesa. Em termos praticos,
o sentido da governanca demonstrado pelo CDS até o momento esta no provimento
de um ambito que institucionaliza o dialogo intergovernamental e aproxima 0s
paises em torno dessa pauta, motivado por atividades previstas em quatro eixos
tematicos: Politicas de Defesa; Cooperacgédo Militar, Operacdes de Paz e Assisténcia
Humanitaria, Industria e Tecnologia de Defesa, Formacéao e Capacitacdo (UNASUL,
2017a).

Sobre tais caracteristicas, aponta-se que:

[...] o CDS parece muito mais se notabilizar como uma instancia de
cooperacao onde a coordenacdao de politicas em temas afeitos a sua area
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parece ser o fio condutor da associacdo dos paises sul-americanos em
torno desta instituicdo. (FUCCILLE; MARQUES, p. 194, 2018).

Sabe-se que a criagdo do CDS correspondeu a uma iniciativa brasileira (VAZ,
2013) que foi prontamente apoiada prontamente por Argentina e Chile e aderida
pelos demais paises apos esse momento — ainda que contasse com certa relutancia
inicial da Colémbia, tendo em vista as rela¢des do pais com os EUA (SOUSA, 2018).
De acordo com Abdul-Hak (2013), o desenvolvimento de uma capacidade
dissuasoria regional, a constituicdo de uma identidade sul-americana em defesa, e
a mitigacao das desconfiangas regionais sao objetivos buscados por meio do CDS
que coadunam com os interesses regionais de longo prazo do Brasil. Ademais, o
interesse brasileiro no CDS pode estar diretamente vinculado aos intentos do pais
em auferir um assento permanente no Conselho de Seguranga das Nacgdes Unidas,
uma aspiragdo que ganha status no periodo de constituicdo do CDS, embora

encontre resisténcias no entorno regional.

Os aspectos praticos alcados a construgcdo da confiangca mutua, presentes
em Medidas de Fomento a Confianga e Seguranga (MFCS), estipulam um conjunto
de atitudes a serem desempenhadas pelos paises-membros, tais como: a troca de
informagdes, a transparéncia, atividades militares conjuntas (intra e extra regionais),
a padronizagdo de formularios de inventario militar, e a estipulacdo de uma

metodologia unica em relacao a planilhas de gastos de defesa (BRASIL, 2018).

O CEED e a ESUDE sao as instancias que instrumentalizam os objetivos de
construgdo de uma identidade comum dentro do CDS. O CEED corresponde a
dimensédo do pensamento estratégico responsavel por assessorar o CDS. Ja a
ESUDE, considerada primeira escola sul-americana da darea??, possui a
incumbéncia de unir sob um espacgo de ensino e capacitagao as visdes de civis e
militares da regido acerca de temas de defesa e seguranga regional, a fim de se
avangar gradativamente no compartilhamento dessas perspectivas em escala
regional (UNASUL, 2017a).

22 Ao que se sabe, a Unica escola do género até entdo é interamericana, localizada em Washington
(EUA).
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Juntos, ESUDE e CEED, apesar de uma estrutura relativamente modesta??,
sao responsaveis por produzir e difundir informagdes e sistematizar o dialogo entre
burocratas dos dozes paises em torno de temas de interesse da defesa. Dentre
seus resultados mais concretos dessas instancias esta a produgao de fontes que
subsidiam processos decisoérios. Ja outra vertente se encarregou de produzir longe
debate sobre conceitos de seguranca e defesa, cujos desdobramentos ensejaram
iniciativas, no ambito interno aos paises, de apoio a agéncias de Estado em reagao
ao campo do combate a delinquéncia internacional organizada e da seguranca
cidadao, além de contribuirem, internamente a UNASUL, para a criagdo do
Conselho Sul-Americano em Matéria de Seguranca Cidada, Justica e Coordenacgéao

de Agdes contra a Delinquéncia Organizada Transnacional (ROCHA, 2018).

Ademais, tal qual analisam Oliveira, Mariano e Barreto (2014), nos anos
recentes o CDS tem se apresentado como possivel foro para tratar de politicas para
defesa dos recursos naturais da América do Sul, cujo potencial de ganhos em
termos de beneficios sociais extrapolam a prépria area tematica do Conselho,
podendo atingir, por exemplo, a expanséo da capacidade produtiva de alimentos da

regiao.

3.1.2 O Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e Planejamento

O Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e Planejamento, 6rgdo da
Unasul criado em 2009 e destinado a temética da integracdo da infraestrutura
regional, possui atualmente uma Agenda de Projetos Prioritarios de Integragéo (API)
gue contempla 31 projetos estruturantes?* (17% do total de projetos do 6rgéo), e 88
individuais, alcados a melhoria da conexdo fisica no subcontinente. O
acompanhamento da agenda é subscrito no Plano de Acao Estratégico 2012-2022.
Por conseguinte, a IIRSA, bem como os trabalhos gerados por seu Comité de

23 O CEED possui uma estrutura administrativa que contempla direcéo (diretor e vice-diretor) e seus
funcionarios; ja a ESUDE, que se utiliza da estrutura da Secretaria Geral, em Quito, perfaz um
diretor, um técnico (encarregado pelo website) e um auxiliar administrativo. Estas e demais
informacdes sobre as instancias podem ser encontradas em Rocha (2018).

24 Os paises mais contemplados nos projetos da API sdo Peru, Brasil, Argentina, Paraguai e Bolivia.
Para saber mais, acesse: http://www.iirsa.org/proyectos/visualizaciones/apitreemap/.
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Direcdo Executiva (DCE), € incorporada ao COSIPLAN a partir de 2011,

funcionando como instancia técnica do 6rgao.

A proposta da integracao fisica no ambito de processos regionais como o da
Unasul sugere grandes desafios em relacdo a gestao e implementacao de projetos,
j& que demandam vultuosos recursos, uma estrutura de financiamento compativel,
e um forte engajamento estatal no provimento de um ambiente institucional
satisfatério, dado o longo prazo previsto para a conclusdo de obras desse porte
(OLIVEIRA; MARIANO. BARRETO, 2014).

O significado estratégico desses empreendimentos, cujas estimativas totais
de investimento giram em torno de bilhdes de dolares, desperta também a atencao
de setores subnacionais. Em 2012, a realizagao do seminario “8 Eixos de Integragao
da Infraestrutura da América do Sul”, promovido pela Federagao das Industrias do
Estado de S&o Paulo (FIESP) em parceria com o governo federal e a Unasul,
buscou dar visibilidade a pauta e estabelecer a interlocucéo entre os governos sul-
americanos e a iniciativa privada. Os investimentos em infraestrutura carregam o
potencial de gerarem melhorias na produtividade do pais e reduziram custos em
termos de producdo dos bens econdmicos, sendo estes um campo da Unasul de
interesse da FIESP (FIESP, 2012).

Segundo relatério do COSIPLAN publicado em 2017 e baseado no Sistema
de Informacdes de Projetos (SIP) do 6rgdo, sao 409 projetos individuais de
infraestrutura que compdem a carteira ativa, ou seja, aqueles que se encontram em
fase de perfil, pré-execucéo e execucgdo, sendo que mais de ¥ destes (153) foram
contabilizados como concluidos. Do montante total da carteira de projetos, maioria
expressiva esta concentrada no setor de transporte (90%), com destaque para as
obras rodoviarias. No tocante a dimensao territorial, 0s projetos nacionais tomam a
dianteira (83%), seguidos dos binacionais (16%) e dos multinacionais (1%)
(UNASUL, 2017b).

Além disso, a integracdo de redes Opticas da regido é outro objetivo do
COSIPLAN que apresenta avangos nos anos mais recentes. A iniciativa, sob o titulo
de Rede Para a Conectividade Sul-Americana, que tem como meta proporcionar
melhoria no trafego de dados da regido, inaugurou a primeira etapa da rede em

2013, sendo responsavel por conectar a cidade de Santa do Livramento (RS) ao
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municipio de Riviera (Uruguai). Até sua concluséo, o projeto prevé uma extensao
de mais de 10.000 km de fibra Optica (BRASIL, 2015).

E valido reiterar que a impossibilidade de conclus&o dos projetos segundo a
meta prevista inicialmente para 2022 levou o COSIPLAN a ampliar o prazo para
2027, conforme demonstra o mais recente relatério publicado pelo organismo.

3.1.3 O Conselho de Saude Sul-Americano

E por meio da atuacdo no Conselho de Satde Sul-Americano (CSS), mais
substancialmente a partir de 2011, que surgem o0s primeiros indicios que permitem
auferir a contribuicdo da Unasul para o incremento da governanca regional e na

participacdo de processos de governanca global em matéria de saude.

Criado em 2008 e constituido pelos ministros da Saude dos paises-membros,
0 CSS ¢ ainstancia permanente da Unasul sobre o tema. O seu objetivo declarado
€ constituir um espaco de integracdo em saude por meio da coordenacdo de
politicas e o fortalecimento de instituicbes de Saude dos Estados nacionais,
baseado no entendimento da satde como direito fundamental e de papel importante
no desenvolvimento social e para reducdo de assimetrias entre os paises sul-
americanos neste ambito. A sua estrutura compreende um comité coordenador,
formado por representantes vinculados aos Ministérios da Saude de seus paises e
observadores externos, uma Secretaria Técnica, cinco Grupos Técnicos (UNASUL,
2008b).

Desde a sua criacdo até 2016, os ministros da Saude sul-americanos
mantiveram o total de nove encontros ordinarios, sendo que a fase de maior
concentracao de trabalhos, acordante as atas de reunides ordinarias e resolucdes
constantes no repositério do organismo, da-se entre 2010 e inicio de 2013, que
coincide com parte do periodo de vigéncia do Plano Quinquenal 2010-2015,

estipulado em 20009.

Dentre os diversos temas técnicos e assuntos tratados pelos ministros e
ministras nesses encontros, ha destaque para os debates e as decisfes em

matérias tais como a epidemia de H1N1, a criacdo de um banco regional de pregos
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de medicamentos, o estabelecimento de uma Rede de Gerenciamento de Riscos
de Desastres, 0 marco de cooperacao destinado ao enfrentamento da epidemia do
virus Ebola no continente africano, a eleicdo da direcdo da Organizacdo Pan-
Americana de Saude (OPAS).

A atuacdo do CSS compreende também a participagdo em féruns
internacionais sobre o tema. Faria et al. (2015) tracam um panorama dos diversos
espacos multilaterais?® em que o 6rgéo tem atuado no periodo, além de demonstrar
especialmente como seus posicionamentos relativos ao tema e defendidos na
Assembleia Mundial da Saude (AMS), 6rgdo de carater decisorio da Organizacao
Mundial de Saude (OMS), tém contribuido para fortalecer a inclinagcdo da UNASUL
enquanto player global sobre o tema. A presenca do CSS na AMS desde 2010
inaugura uma nova etapa para 0s paises sul-americanos, que passam a ter a regiao
representada no cenario da diplomacia da saude global (FARIA; BERMUDEZ;
GIOVANELLA, 2015)2.

Ademais, a criacdo do Instituto Sul-Americano de Governo em Saude
(ISAGS), em 2011, trouxe atencdo especial ao Brasil, pais onde o ISAGS possui
sua instalacdo, na cidade do Rio de Janeiro. O ISAGS é um centro de altos estudos
e formulacdo de politicas publicas voltado para o desenvolvimento de liderancas e
recursos humanos, buscando, assim, fomentar a governanca sul-americana em
salde e a articulagdo da agenda regional em saude global. Seus trabalhos séo
desenvolvidos em articulagdo com programas e instituicbes nacionais em

coordenacao com os Ministérios da Saude dos paises-membros (UNASUL, 2011b).

De acordo com a Ata da lll Reunido Ordinaria do CSS, em que foram
apresentadas propostas de apoio a execucao do Plano Quinquenal 2010-2015, o

Brasil foi o Unico pais a firmar compromisso de destinar recursos (6 milhdes de

25 Sdo exemplos destacados pelas autoras: VI Conferéncia Internacional das Autoridades
Reguladoras de Medicamentos (ICDRA), 2014; o lll Férum Global sobre Recursos Humanos em
Saude, 2013; a VIII Conferéncia Global em Promocéo da Salde: Salde em Todas as Politicas,
2013; e a Conferéncia Mundial sobre Determinantes Sociais da Saude, 2011.

26 E jmportante destacar, no entanto, que a UNASUL, até o momento da pesquisa, ndo possui um
assento na AMS, ou seja, a organizacdo sul-americana ndo é reconhecida na qualidade de
observador permanente, tais quais outros blocos regionais como a Unido Africana (UA) e a
Comunidade do Caribe (Caricom). Assim sendo, ainda que o0s paises sul-americanos
representem um processo conjunto de formulagdo de propostas em nome da UNASUL na AMS,
estas sao formalizadas em nome do pais propositor, € ndo de seu bloco regional.
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dolares) especificamente ao objetivo estratégico de fortalecimento do ISAGS
(UNASUL, 2010f). Nota-se ainda que a Diretoria Executiva do o6rgao foi ocupada
desde a sua criacdo por José Gomes Temporao, ex-ministro da Satude do segundo

governo Lula da Silva (2007-2010), por um periodo de cinco anos desde entao.

Um outro ponto € destacado pela propria instituicdo: o ISAGS representa
alguma garantia de continuidade e durabilidade “em um ambiente bastante mutavel,
por exemplo, com as transi¢cdes de governo nos paises ou a troca de funcionarios
nos Ministérios” (UNASUL, 2018b). Isso ocorre dada a uma caracteristica do 6rgéo,
apreendida dos resultados auferidos desde a sua criacdo em 2011, de vinculagao
com variadas agéncias ministeriais e centros de pesquisa nos paises da Unasul, tal
como a brasileira Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz), cumprindo funcao de induzir
os trabalhos no interior do bloco e de apoio ao préprio CSS. Deve-se reiterar o papel
fundamental desempenhado pela Fiocruz em um primeiro momento, quando a
instituicdo foi responsavel por custear o funcionamento do ISAGS antes deste

possuir uma previsdo orgcamentaria propria na UNASUL.

O ISAGS elenca praticas de incentivo a transparéncia e, consequentemente,
ao incremento da prestacdo de contas de sua atuacdo em nivel superior ao
encontrado na Unasul, comparavel somente ao seu homdélogo no Conselho de
Defesa, o Centro de Estudos Estratégicos de Defesa (CEED) — talvez mesmo por

suas caracteristicas sui generis na estrutura do bloco regional.

O panorama geral dos trabalhos do ISAGS é divulgado por meio de relatorios
anuais desde 2013, que contém dados relativos a pesquisas e publicacbes (0
ISAGS possui um periodo mensal préprio, o0 Saude ao Sul, disponibilizado gratuita
e digitalmente), intercambio de experiéncias, informes de préticas intersetoriais e

sobre o processo de institucionalizacdo do 6rgéo.

Além disso, o ISAGS organiza oficinas e estudos destinados a producgéo e
difusdo do conhecimento sobre assuntos de relevancia regional, que resultaram na
publicacdo de livros sobre o status da atencéo basica em saude, o estudo sobre
sistemas de saude dos paises sul-americanos segundo a perspectiva dos governos,

e 0 cenario da vigilancia epidemioldgica, sanitaria e ambiental na América do Sul.

Por ora, deve-se reiterar que todas as acdes do CSS relatadas na pesquisa

nao tiveram como foco prioritario de analise a mensuracao de sua eficacia, o que
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demandaria estudo a parte circunscrito a cada caso em especifico. Nao obstante,
procura-se evidenciar que, por meio do CSS, tem sido possivel propiciar um espaco
regional para a coordenacdo de politicas de saude e de parametros técnicos que
articula pesquisadores, técnicos, legisladores e politicos de diversos paises sul-
americanos. Ou seja, juntos, esses atores permitem a criacdo de uma rede de apoio
gue, além de englobar as sociedades e seus estados-membros, oferece melhores
condi¢cBes de acesso a servigos, medicamentos e a cuidados da saude de um modo
geral, servindo como refor¢co externo ao papel do Estado nacional (RIGGIROZZI,
GRUGEL, 2015).

Sob uma perspectiva mais otimista em relacdo ao fenébmeno, o fato de a
Unasul instituir um férum regular essencialmente sul-americano para o dialogo
intergovernamental em saude é um fato que encerra inovagdo importante
oportunizada por esse regionalismo, a despeito das contradicbes provaveis em
processos politicos dessa natureza. Uma visdo mais critica, reiterada inclusive por
guadros no interior da instituicdo?’, reforca a necessidade de o CSS apresentar mais
resultados préaticos em beneficio direto a vida das populacdes sul-americanas. Vale
considerar ainda a percepc¢do de que ha um potencial desperdicado no CSS, e na
UNASUL de modo geral, dada a baixa articulacdo institucional interna com outras
pautas que seriam consideradas estratégicas para a Saude, como € o caso da
Educacao (CGEE, 2013).

3.2 A salvaguarda da democracia

Um trago caracteristico do regionalismo praticado pela Unasul reside no
papel prestado a governanga democratica, propriamente o ato de promover e
proteger governos constitucionalmente eleitos, que passa a ser gerenciada
exclusivamente por paises que compdem a por¢ao sul continental. A exclusividade
€ realgada em contraste a auséncia dos Estados Unidos, poténcia que tem exercido
tradicionalmente esse papel e que tem condicionado a governanca democratica no

hemisfério como trago de sua politica externa.

27 Essa € uma critica reconhecida oficialmente pelo ISAGS. Para saber mais, acesse: http://isags-
unasur.org/unasul-e-a-integracao-regional-em-saude/.
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O Brasil reconhece publicamente que a estabilidade democratica e os
avangos sociais na regido foram consequéncias, dentre outros fatores, da
coordenacgao politica algada pelo bloco desde a sua constituigao (BRASIL, 2018a).
Conforme reforgado pelo ex-chanceler brasileiro Antonio Patriota (2016), a América
do Sul ndo apresenta situagdes de instabilidade inscritas na agenda do Conselho

de Segurancga das Nag¢des Unidas.

Ha ainda reflexos institucionais dessa importancia. A Declaracdo de Quito
reafirma a necessidade de plena vigéncia das instituicbes democréticas e do
respeito aos direitos humanos para a consecucgéo de futuro de paz, prosperidade
econdmica e social na regido, bem como para o desenvolvimento da integracao
(UNASUL, 2013). Assim como na Declaracdo, depreende-se dos diversos
documentos do organismo que a governabilidade democrética possui status de
condicao e, portanto, vinculo direto para a geracdo de estabilidade em escala

regional.

A questdo democratica na América do Sul, e na América Latina de modo
geral, possui aspectos historicos, sociais e culturais que merecem destaque para se
compreender o que vem a ser, na primeira década do século XXI, o sentido de
proteger e promover a democracia e sua relagdo com a busca de estabilidade
regional no subcontinente americano. Em primeiro lugar, ha a memoria
compartilhada de um passado comum de regimes ditatoriais na regido, fator que
age como elemento essencial no refor¢o do elo desses paises, e que esta refletido
no teor geral do Tratado Constitutivo da Unasul. Em segundo lugar, mesmo apds a
redemocratizagdo, diversas paises sul-americanos apresentaram quadros de
instabilidade democratica. Em 1995, o entdo presidente colombiano Ernesto
Samper esteve na iminéncia de sofrer um golpe militar. Em 2000, é fracassada a
tentativa de golpe militar contra presidente peruano Alberto Fujimori, assim como é
malogrado o golpe de Estado venezuelano, em 2002, contra o presidente Hugo
Chavez. Mesmo apés a formalizagdo da Unasul, ha intentos antidemocraticos, como
no Equador em 2010, e situagdes de ruptura de governos democraticamente eleitos,

como no Paraguai em 2012 e no Brasil em 2016.

Desde a terceira onda de democratizacdo na América Latina, ha um

entendimento, de base liberal, que encara o regime democratico como elemento
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fundamental a estabilidade, paz e ao desenvolvimento econémico. O contexto no
qual essa tese ganha certa hegemonia relaciona-se ao fim da Guerra-Fria, em que
a ideia de defesa e promocédo da democracia deve ser um objetivo alcancavel
globalmente pelas nagdes. Com base em seu argumento sobre a defesa coletiva da
democracia, Farer afirma que “ha uma plausivel base para se alegar que a
derrubada de um governo democratico ameaga a paz e seguranga regional’
(FARER, 1993, p. 723).

Sob esse ponto de vista, a prevaléncia da democracia, como argumentado
pelo autor, esta associada a uma conexao direta com a paz e a seguranga, motivo
pelo qual os governos latino-americanos seriam “mais favoravelmente dispostos a
atuar por meio de instituicbes regionais e sub-regionais em consonancia com 0s
EUA [...] para defender e promover regimes democraticos” (FARER, 1993, p. 722)
na ordem mundial que se iniciava. Essa conexdo foi também desenvolvida
historicamente a partir da iniciativa pioneira da OEA, como se pode comprovar na
constituicdo da Carta da OEA e na Convencao Americana sobre Direitos Humanos
desse organismo. Ademais, esses principios refletem os proprios aspectos
ideacionais presentes na politica externa estadunidense para o hemisfério

americano.

Esse cenario, no entanto, passa por uma atualizagado importante na década
que se seguiu. A altura dos anos 2000, com a obsolescéncia da nogdo de hemisfério
ocidental e o sistema interamericano em crise (LIMA, 2013), a defesa coletiva da
democracia era uma proposta que nao atendia aos anseios da América Latina. A
partir do vacuo deixado pelos EUA na regido e da ascensao de governos mais
criticos aos efeitos da hegemonia estadunidense, tornou-se mais frequente a
reivindicagcdo por maior autonomia e a critica aos mecanismos hemisféricos de
governancga regional. Assim, a nogao da prote¢ao coletiva da democracia néo é
totalmente abandonada, porém, diversificam-se suas frentes de atuacdo e o

significado de sua promogao a partir de novos arranjos.

De acordo com Hoffmann (2016), o objetivo de proteger e promover a
democracia € comum em grande parte dos diversos arranjos institucionais que
eclodiram apés o fim da Guerra Fria, embora buscados de maneiras distintas em

cada regiao do globo.
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Diferentemente de abordagens classicas que preveem praticas mais
intervencionistas, tal qual a OEA, ou instrumentos de peace building, como na ONU,
e aquelas inseridos na categoria de assisténcia democratica e ajuda politica
(political aid), até mesmo as agdes cunhadas sob o conceito de exportagdo de
democracia (CASTRO SANTOS, 2010), que tém “pilar fundamental das doutrinas
de politica externa” dos EUA pds-guerra, a governanga democratica na Unasul parte
de mecanismos de concertagao politica e de refor¢co a governabilidade democratica

em situagdes de crise politica.

Desse modo, a missao de proteger e promover procura diferir-se em
aspectos de forma e contetdo dos instrumentos hemisféricos tradicionais na regiao
sob a prevaléncia dos Estados Unidos e da OEA. Primeiramente, o carater
consensual das decisGes da Unasul (que é alcancado perante a auséncia de uma
manifestacdo de oposicao explicita por parte de algum membro) estabelece que
gualquer acdo tomada em relacdo a um membro devera ser acordada por
unanimidade de seus paises. Em segundo lugar, o organismo sul-americano
reafirma, tanto em seu ordenamento juridico quanto por meio de declaracdes de
seus representantes, a preferéncia pelo dialogo politico e o rechaco as iniciativas

intervencionistas e unilaterais.

O Tratado Constitutivo (UNASUL, 2008a) elenca como objetivo geral, entre
outros, o fortalecimento da democracia, e atrela a diminuicdo das assimetrias entre
os Estados o fortalecimento da soberania e da independéncia dos Estados. A
defesa da democracia e dos direitos humanos, bem como da participacéo cidada e
do pluralismo, entre outros, esta entre os principios basilares da integracéo

regionais descritos na Carta.

Além do Tratado, o Protocolo Adicional ao Tratado Constitutivo sobre o
Compromisso com a Democracia, firmado em 26 de novembro de 2010, é o principal
documento em matéria de salvaguarda da democracia. Baseado na Declaracao de
Buenos Aires sobre a situacdo do Equador, de 1° de outubro de 2010, o Protocolo
estabelece a sua aplicabilidade mediante ruptura ou ameaca de ruptura da ordem
democrética, da ordem constitucional ou qualquer outra situacdo que apresente
risco ao legitimo exercicio do poder e a vigéncia de principios democraticos. Uma

vez preenchida qualquer das circunstancias acima, o procedimento prevé a
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apreciacéo do caso por parte dos Chefes de Estado ou, na auséncia destes, dos
Ministros das RelacGes Exteriores. Sdo ao todo cinco medidas?® previstas para
adocdo em caso de decisdo consensual. Aléem disso, o instrumento pressupde a
interposicao de bons oficios e gestéo diploméatica no processo de reestabelecimento
democrético do pais afetado (UNASUL, 2010g).

De modo geral, a questao de protecdo da democracia na Unasul € uma nocéo
transversal as areas tematicas. Na cooperacdo em defesa, a no¢édo da protecéo e
promocdo da democracia e o compromisso com os direitos humanos sdo um

elemento central no conceito de defesa e seguranca do bloco (HOFFMANN, 2016).

Ja o Conselho Eleitoral é a instancia de relacdo direta em matéria de
promocédo da democracia no organismo. O 6rgao, que teve sua primeira reunido de
trabalhado nos dias 26 e 27 de agosto de 2013, por convocatéria da entdo
presidéncia pro tempore do Peru, tem o objetivo declarado de consolidar
mecanismos, instrumentos e procedimentos alcados a fortalecer a democracia e
contribuir para a estabilidade politico-democratica dos Estados-membros (UNASUL,
2012b).

As MissoOes Eleitorais da Unasul foram realizadas mesmo antes da definicdo
do Plano de Acdes 2013-2015, como nos casos das eleicdes presidenciais
venezuelanas de 07/10/2012, das elei¢cbes gerais equatorianas de 17/02/2013, das
eleicbes presidenciais venezuelanas de 14/04/2013 (apés a morte do entéo
presidente Hugo Chavez). A partir de entédo, as Miss6es foram arregimentadas em
orgao proprio, o Conselho Eleitoral, que possui agenda, regulamento, plano de

metas e sistema de avaliacdo préprios (UNASUL, 2013c).

Assim sendo, a defesa da democracia sugere a ado¢ao de medidas politicas
alcadas a manutengcdo da estabilidade e da ordem regional necessarios ao
cumprimento dos mandatos eleitorais democraticamente eleitos. Os métodos
elencados pela Unasul identificam-se com as medidas de redug¢ao de desconfianca
entre as nacdes sul-americanas, a adocao de instrumentos de concertagao politica

para momentos criticos e a defesa dos governos eleitos democraticamente. Ou seja,

28 As medidas satisfazem: (a) suspensao de participacdo do pais, (b) fechamento de fronteiras, (c) a
promocéao da suspenséo do Estado em questéo, (d) estendendo tais efeitos no &mbito de outros
acordos de cooperacdo, e, por ultimo, (e) a aplicacdo de sancdes politicas e diplométicas
adicionais (UNASUL, 2010).
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medidas que, a despeito de uma orientagdo mais intervencionista, objetivam
oferecer certa previsibilidade quanto aos custos politico-diplomaticos envolvidos ao

pais cuja ordem democratica seja rompida.

Os casos considerados a seguir exemplificam de que modo a Unasul
contribui, especialmente de 2008 a 2015, para erigir uma forma de governancga
democratica cujo cerne esta diretamente associado com a busca de pacificagcéo e a
contencao de crises sob um viés autonomista da regido. E importante ressaltar que
a pacificagédo das relagdes a nivel interestatal, fato que designa a regido como zona
de paz na literatura de relagdes internacionais, ndo sugere um quadro politico-social

de paz real no interior dessas sociedades (FERREIRA, 2018).

3.2.1 O massacre de Pando (2008)

O episodio de Pando, regido administrativa da Bolivia, é considerado o
primeiro momento em que a capacidade de intermediacdo da Unasul foi colocada a
teste, uma vez que sua ocorréncia se deu a meses da criagao formal do bloco. Em
11 de setembro de 2008, a cidade de Povernir, localizada no departamento de
Pando, foi palco de massacre que ocasionou a morte de milhares de morados locais.
O caso foi caracterizado como uma “violagao extremamente grave e flagrante dos
direitos humanos” suscetivel de configurar “crime de lesa humanidade” (UNASUL,
2008c).

Os presidentes da Unasul, reunidos em Cupula extraordinaria no Chile, em
15 de setembro de 2008, para tratarem especificamente dos desdobramentos do
massacre na Bolivia, declararam apoio irrestrito ao pais e rechagaram as iniciativas
que implicassem uma “tentativa golpe civil, a desagregagédo da ordem institucional
ou que comprometa a integridade territorial” do pais (UNASUL, p. 41, 2008d,

tradugao prépria).

Uma vez mensurada a propor¢ao do incidente, o organismo destinou a
Comissao de Esclarecimentos dos Eventos de Pando para a apuracao dos fatos, o
estabelecimento dos responsaveis pelas violagdes, e a assisténcia ao governo
boliviano no sentido de assegurar a retomada do dialogo politico interno e buscar

uma solucio sustentavel para a crise.
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Apods aproximadamente trés meses de trabalho, entre visitas técnicas e
consultas interministeriais, a Comissao concluiu o relatério em que reconhecia os
tipos de violagdes de direitos humanos perpetrados pelo massacre e recomendava

acdes a serem implementadas pelo Estado boliviano a partir de entéo.

Por meio da Declaragdo de La Moneda e dos resultados alcangados pela
Comisséo especial, o papel da Unasul no caso destinou-se ndo s6 em oferecer uma
resposta conjunta a comunidade internacional, evidenciando o carater de ator
politica da organizag&o, como ainda reafirmou, no ambito doméstico, a legitimidade
presidencial de Evo Morales, evitando que o episédio resultasse em uma
deflagracao de maiores proporgdes e provavelmente decisiva para a deposigao do

mandatario boliviano?°.

3.2.2 Atensao Venezuela-Colémbia (2009-2015)

O processo de tensionamento das relacdes entre Venezuela e Coldmbia tem
desdobramentos na historia dos paises fronteiricos e esta relacionado a questdes
de ordem politica, de defesa e seguranga, de modo que as divergéncias ideoldgicas
entre os presidentes venezuelano Hugo Chavez e o colombiano Alvaro Uribe foram
somente um fator a mais que se somou na escalada do conflito entre 2002 e 2010.
Para a Venezuela chavista, o fato de a Colédmbia ser um tradicional parceiro e
destino de macigos investimentos dos Estados Unidos, destinados sobretudo a
combater o narcotrafico e grupos guerrilheiros no pais sul-americano, representa
um fator de desconfianga, quando ndo, de ameaca permanente do “imperialismo

estadunidense”.

Em novembro de 2009, o entdo presidente Chavez alardeia o clima de
conflito com a Coldmbia ao mobilizar unidades do exército e da aeronautica e instar
0s venezuelanos que “se preparassem para uma guerra” com O pais vizinho

(REUTERS, 2010). O acirramento nas relagdes teve inicio ainda em julho daquele

29 Conforme atestado pela comunicacédo entre o Itamaraty e a Embaixada brasileira em Lima,
05/10/2011, item n. 76, em “Apresentagéo dos resultados do Grupo de Trabalho encarregado de
‘desenvolver uma metodologia para a medi¢c&o de gastos de Defesa". Nesse mesmo documento,
analisado para fins dessa pesquisa, constam os demais exemplos trabalhados nesse capitulo
como forma de evidenciar o papel mediador da Unasul.
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ano, quando o mandatario venezuelano se opés publicamente ao acordo militar
entre Bogota e Washington, firmado em 30 de outubro de 2009, que permite aos
Estados Unidos a utilizacio de trés bases militares na Colémbia e investimentos em
cooperagao militar, bem como, consequentemente, o aumento da presenca
estadunidense na regido (FOLHA DE S. PAULO, 2009).

Em julho de 2010, a elevagao das tensdes diplomaticas entre Venezuela e
Colébmbia também requereu a mediagao da Unasul. O conflito bilateral eclodiu a
época tendo como estopim o relatorio apresentado por Bogota ao Conselho
Permanente da OEA. O documento relatava a presenga de guerrilheiros das FARC
e do Exército de Libertacdo Nacional (ELN) na Venezuela, motivo pelo qual o
presidente Uribe solicitou ao mecanismo americano uma comissao especial para

investigar a existéncia de acampamentos guerrilheiros na fronteira da Venezuela.

Diante da denuncia, o governo venezuelano decretou o rompimento das
relagdes diplomaticas com a Colémbia e anunciou um plano de “alerta maximo” nas
fronteiras em razdo do temor de Chavez de que o agravamento da situacéo na OEA

simbolizasse uma ameaca de intervengéo militar na regido (TERRA, 2010).

O Equador, entao presidente pro tempore do bloco, convocou, a pedido de
Chavez, uma reunido extraordinaria de chanceleres para tratar a questdao. Na
ocasiao, o Brasil defendeu o compromisso de manter a América do Sul como zona
de paz, por meio da resolucao pacifica de conflitos, e a proposta de oferecer um
instrumento de luta contra grupos ilegais, como os vinculados ao narcotrafico.
Embora o encontro ndo tenha resultado em um acordo final de paz entre os dois
paises, 0 mecanismo serviu como férum para a contraposicdo das partes e
apresentacao de propostas para a resolugao do caso, permitindo, assim, sendao uma

saida definitiva, um impedimento para saidas mais drasticas.

Durante a crise, o Brasil exerceu um papel de mediagcéo entre ambos os lados
que contou, para além do chanceler Celso Amorim, com a figura presidencial de
Lula da Silva, através de declaragdes em que instava o apaziguamento do conflito,
e com a atuacao do assessor para Assuntos Internacionais, Marco Aurélio Garcia,

que substituiu Amorim na reunido extraordinaria de chanceleres do bloco.

Reitera-se que a Unasul serviu de espacgo para o estancamento da crise

apenas em um segundo momento, ja em 2010, principalmente quando da proposta
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de paz apresentada pelo entdo chanceler venezuelano Nicolas Maduro no bloco
sul-americano, enquanto que a OEA foi inicialmente priorizada para a resolugéo do
litigio, por iniciativa de solicitacdo do governo colombiano. O reatamento das
relacdes bilaterais foi possivel com a posse, a época, do novo presidente
colombiano Juan Manuel Santos, a partir de uma nova fase de dialogos
empreendidos pelos chefes de Estado e de governo da Unasul (FOLHA DE S.
PAULO, 2010). Destaca-se ainda o forte componente do presidencialismo frente a

resolucao de conflitos dessa natureza no interior do bloco nesse primeiro momento.

O episodio € também considerado estopim para acelerar as negociagdes que
permitiram a criacdo do Conselho de Defesa Sul-Americano, dada a percepgao,
principalmente de atores brasileiros a frente desse processo, sobre os efeitos
nocivos que o transbordamento de ameagas como o narcotrafico poderia ensejar
aos vizinhos, bem como o proprio conflito envolvendo Colémbia, Equador,
Venezuela pelo assassinato do guerrilheiro Raul Reys (FUCCILLE; MARQUES,
2018).

Mesmo apds a concertagdo dos mecanismos regionais, a dissidéncia politica
entre Venezuela e Colbmbia revela um potencial latente que vem a tona em
momentos diversos nesse periodo. Em 2015, o Uruguai, entdo a cargo da
presidéncia da Unasul, convocou reunidao presidencial para tratativa da crise
fronteirica, que resultou na expulsdo de milhares de colombianos e o
recrudescimento do temor a uma escalada violenta das tensdes (O GLOBO, 2015a).
Diferentemente do ocorrido em 2010, a oportunidade evidenciou o envolvimento
menos ativo de figuras presidenciais da regido em relagao a pauta - até mesmo em
razao da auséncia de Cupulas presidenciais anuais a essa altura -, e a participacao

da CELAC na mediagao conjunta do conflito.

3.2.3 Golpe de Estado em Honduras (2009)

O quadro de ruptura institucional ocorrido em Honduras em 2009 ofereceu
uma nova oportunidade de os paises sul-americanos assumirem um
posicionamento em defesa da democracia na regido. Em 28 de junho daquele ano,

o exeército hondurenho sequestra o presidente Manuel Zelaya e 0 mantém em exilio
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na Costa Rica. O inconteste Golpe de Estado, que conduziu prontamente o entao
presidente do Congresso Roberto Micheletti a presidéncia, foi amplamente

condenado pela comunidade internacional, assim como pela Unasul.

No mesmo ano foram convocadas elei¢des presidenciais, nas quais Porfirio
Lobo foi eleito. Diante do fato, a Cupula presidencial da Unasul, realizada na
Argentina, demonstrou dissensos em relagéo ao reconhecimento ou n&o do governo
de Lobo. De acordo com o chanceler uruguaio Luis Almagro a época, tanto a
Colébmbia quanto o Peru reconheciam a legitimidade do novo governo. Superado
esse momento inicial, a posigdo da Unasul foi de ndo reconhecimento ao governo

eleito.

Na ocasidao, Marco Aurélio Garcia, na qualidade de assessor do presidente
Lula para Assuntos Internacionais, foi destacado em noticiarios nacionais por
vocalizar o posicionamento do governo brasileiro e sugerir um boicote sul-
americano na Cupula da Unido Europeia (UE) com a América Latina e o Caribe, em
Madri, caso Lobo comparecesse ao encontro (O ESTADO DE S. PAULO, 2010).

O episddio hondurenho, diferentemente dos casos anteriores que instaram o
envolvimento da Unasul, demonstrou a dificuldade de operacionalizar uma solucéo

quando ha visdes divergentes no interior do bloco.

3.2.4 Instabilidade governamental no Equador (2010)

O ano seguinte ao episddio hondurenho também foi alvo de preocupagéo da
Unasul. A instabilidade politica no Equador atingiu o apice a partir da deflagracao
de um motim policial contra o governo do presidente Rafael Correa, que havia
promovido uma nova legislagdo sobre a seguranga publica, cujos efeitos tiveram
impacto nos vencimentos daquela categoria do funcionalismo publico. O movimento

de protesto chegou préximo a uma tentativa de destituicido de Correa.

Na Unasul, o fato repercutiu prontamente, levando a entdo presidente da
Argentina Cristina Kirchner a convocar uma reunido emergencial que permitiu o
restabelecimento do controle politica por parte do governo equatoriano (FERREIRA,
2018). O posicionamento dos Chefes de Estado e de Governo da regido esta contido
na Declaracao de Buenos Aires (2010h), que condenou energicamente o intento de
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destituicdo presidencial e o posterior sequestro de Correa, além de expressar a
necessidade de responsabilizacado dos responsaveis no ordenamento juridico
doméstico. Por meio do documento, os presidentes destinaram a ida imediata dos
chanceleres sul-americanos em apoio ao presidente constitucional e destacaram a

atuacao das instituigcdes para o restabelecimento da ordem democratica.

O episédio em Quito e a Declaracédo de Buenos Aires estimularam a
aprovacgao do Protocolo Adicional sobre Compromisso com a Democracia durante

a Cupula de Georgetown ao fim daquele ano.

3.2.5 Impeachment de Lugo no Paraguai (2012)

O processo de impedimento que tirou Lugo do poder foi aberto sob a
acusagao de que o presidente paraguaio seria o responsavel pelo massacre de
Curaguaty no qual morreram 17 pessoas no confronto entre campesinos e a policia.
Dentre as alegacgdes, Lugo fracassara nas fungdes que cabem a um mandatario na

administracao do incidente.

Sob a justificativa do conflito, deu-se abertura ao impeachment, ocorrido em
menos de 48 horas. A Camara dos deputados apresentou cinco acusacodes pelas
quais Lugo seria julgado. No mesmo dia, a Camara aprovou a destituigdo por
setenta e trés votos a favor e um contra. Ja no Senado, o pedido de cassacgao se
reconheceu procedente por trinta e nove votos a favor, quatro contrarios e nove
abstencgdes. A celeridade do processo instou a participacdo da Unasul. No mesmo
dia em que a votagao do impeachment ainda havia sido aprovada na Camara dos
deputados, todos os ministros das Relagdes Exteriores da Unasul, que estavam no
Brasil em decorréncia da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento
Sustentavel (Rio+20), deslocaram-se para o Paraguai na tentativa de reverter o

quadro politico.

A delegacéao de ministros, chefiada pelo entdo Secretario Geral do bloco, Al
Rodriguez, demonstrou apoio a Lugo e manteve reunides com o mesmo e com
autoridades politicas do Congresso. O objetivo da delegagéo no pais era o de exigir
o cumprimento da legitima defesa ao mandatario. Na ocasido, a delegagao afirmou

que os problemas que acometem um pais socio afetam todos os demais. Os
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chanceleres também rogaram pelo respeito a soberania popular que elegera Lugo
democraticamente. O posicionamento dos chanceleres foi de que o Congresso nao

respeitou os procedimentos democraticos.

A partir da manifestacdo contraria dos ministros da Unasul quanto a
destituicdo do ex-presidente do Paraguai, Fernando Lugo, e consequente
reconhecimento da posse de seu entdo vice-presidente, Federico Franco, o
Paraguai foi submetido a uma série de medidas, dentre as quais a suspensao da
Unasul, do Mercado Comum do Sul (Mercosul), do Projeto de Cooperacdo da
Agéncia Espanhola de Cooperagdo Internacional para o Desenvolvimento
(Procoopsur) e de seus respectivos eventos - como a Cupula de Presidentes do
Mercosul, a Reuniao Especializada de Cooperativas (Recm) do bloco e a reuniao
extraordinaria do Conselho de Chefes de Estado da Unasul, na qual o pais exercia

a presidéncia pro tempore.

Tais sangdes foram aplicadas com vigéncia até as proximas elei¢cdes
presidenciais no pais, a serem realizadas em agosto de 2013, pois de acordo com
o Protocolo de Ushuaia, mecanismo que condiciona a participagédo de um pais no
Mercosul a plena vigéncia das instituicdes democraticas, houve um rito sumario
contra Lugo e o rompimento da ordem democratica no Paraguai.
Concomitantemente, paises da Unasul, liderados pelo Equador, procuraram obter a
interrupgcédo temporaria do Paraguai das atividades da Comunidade de Estados
Latino-americanos e Caribenhos (Celac), assim como Equador e Peru solicitaram a
suspensao do pais da Associagao Latino-americana de Integracao (Aladi). Contudo,

as sangdes empregadas foram estritamente politicas e ndo econdmicas.

Ademais, Unasul e o Mercosul n&o reconheceram a legitimidade do governo
de Federico Franco, o que suscitou a deflagragdo de crises diplomaticas com os
paises do entorno, sobretudo com a Argentina e a Venezuela. Os ministros das
Relagdes Exteriores da Unasul afirmaram que o bloco n&do reconhece o novo
presidente paraguaio Federico Franco. Os chanceleres informaram que se reuniram
com Franco, dirigentes partidarios e autoridades legislativas, dos quais nao
obtiveram respostas favoraveis sobre garantias e processos democraticos que
haviam solicitado no decurso do impeachment. Por fim, vota-se pela suspenséao do

Paraguai da Unasul até as eleigdes presidenciais de 2013. A medida se destinou a
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desestimular outros paises a realizar agdes similares na regiao.

3.2.6 Crise na Venezuela (2013-2016)

A morte do ex-presidente da Venezuela Hugo Chavez, em 2013, e a
consequente sucessao presidencial de Nicolas Maduro marcam o inicio de uma fase
de crise econdmica, politica e social na Venezuela que se perpetua nos dias atuais.
A continuidade das diretrizes politicas adotadas na Venezuela bolivariana,
instituidas ao longo dos 14 anos do governo Chavez, demonstram sinais de

enfraquecimento diante da piora generalizada nos indices socioeconémicos.

As medidas tomadas pelo governo resultaram no aumento da repressao e da
pobreza e foram ineficazes no sentido de reverter um cenario critico. Os
questionamentos interno e da comunidade internacional a legitimidade de Maduro
refletiram-se na impopularidade presidencial e na perda da maioria parlamentar nas

eleicdes de 2015.

Sabe-se que a economia venezuelana € altamente dependente do petrdleo,
sendo a forga propulsora responsavel pelo desenvolvimento enddégeno e para a
expansao da economia em todos os seus niveis, em especial nos gastos publicos.
Esta também se configurou como ferramenta fundamental do chavismo na primeira
década do século XXl para afiangar os intentos da ALBA e das iniciativas regionais
de que a Venezuela tomou parte no periodo, principalmente devido a crescente
demanda de energia por parte dos paises vizinhos e emergentes. Entretanto, esse
cenario passa a dar sinais de insustentabilidade a partir de 2013, em face de
mudang¢as no mercado global de commodities e das mudangas no panorama da
América Latina. Desde entdo, a Petréleos de Venezuela (PDVSA) levou a uma
queda de 50% na producgao (MIJARES; SILVA, 2018).

Em 2014, a contestagcdo ao governo Maduro se intensifica devido um
desdobramento da crise econbmica que resultou em um quadro de
desabastecimento alimenticio, levando a escassez generalizada dos produtos de
subsisténcia em todo o pais e a uma série de protestos contra o governo
venezuelano, bem como o aumento da repressao a manifestantes em um quadro

de desdobramentos autoritarios.
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Desde a sua fundagéao, a UNASUL cumpre um papel de reforgo a legitimidade
dos mandatos presidenciais venezuelanos. As manifestacbes de apoio vao além
daquelas situagdes em que o organismo € instado a se posicionar sobre a
observancia eleitoral. E o caso da declaragéo conjunta, de 25 de fevereiro de 2009,
em que os chefes de governo e de Estado “expressam sua profunda satisfagéo pela
ampla participagao cidada” no Referendo Aprobatério para a Emenda a Constituigao
Nacional®°. No documento, os representantes dos paises sul-americanos reforgam
a “madureza e o profundo sentido democratico” do povo e do governo venezuelano
(UNASUL, 2009).

A partir de 2015, € importante notar que a Venezuela passa a concentrar
grande atencdo na Unasul, atestada a partir do compilado de declaragdes que
versam sobre a crise do governo Maduro. De acordo com o levantamento feito em
Luigi (2017), todas as declaragcdes emitidas pelo Conselho de Ministras e Ministros
das Relagdes Exteriores no ano 2015 tratam dos desdobramentos da crise
venezuelana, quais sejam, o Comunicado da Unasul sobre a Continuidade do
Dialogo Politico na Venezuela; Comunicado da Unasul sobre o Decreto Executivo
do Governo dos Estados Unidos sobre Venezuela; Comunicado da Unasul sobre a
Lei Aplicada pelo Governo dos Estados Unidos da América”. Em 2016, a crise
venezuelana continua a ser uma pauta dos ministros, embora reduzidamente
(ITAMARATY apud LUIGI, 2017).

A presidente Rousseff, até o fim do seu mandato, reafirmou publicamente o
apoio a vigéncia do governo Maduro e o rechago a medidas unilaterais de carater
intervencionista que representavam, segundo a mandataria, uma politica de
isolamento ao pais bolivariano. Em contrapartida, a presidente sempre manteve a
defesa de uma saida para a crise venezuelana que fosse negociada pelos canais
de didlogo da Unasul (EBC, 2015a).

Nesse sentido, a mandataria reitera o discurso do governo antecessor,

embora ndo haja resultados praticos mais evidentes. Ainda no inicio do mandato de

30 O Referendo Aprobatério da Emenda Constitucional tratou-se de consulta popular convocada pela
Presidéncia venezuelana em que a proposta de emenda constitucional aos artigos 160, 162, 174,
192 e 230 foi aprovada por maioria dos votos, permitindo, assim, a possibilidade de reelei¢cdo
ilimitada a todos os postulantes a cargos publicos eletivos. Para saber mais: ‘Chavez vence
referendo e conquista reelei¢ao ilimitada’, BBC, 15/02/2009.
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Lula da Silva, em 2003, a iniciativa brasileira pela criacdo do Grupo dos Paises
Amigos da Venezuela (GPAV), que visava uma interlocugao politica em reacéo a
crise politica®! na Venezuela a época, demonstrou que, a despeito da diversidade
dos membros da articulagdo (Brasil, Chile, Espanha, Estados Unidos, México e
Portugal), a estabilidade da Venezuela € encarada como vital para o ordenamento

regional.

Por fim, reitera-se que, embora a Unasul tenha tido um papel evidente no
acompanhamento dos processos eleitorais venezuelanos em 2013 e 2015, a
organizacado ndo atua eficazmente na reversédo dos efeitos regionais gerados na
crise venezuelana, e nem demonstra um engajamento efetivo na mediacdo do
conflito com Nicolas Maduro. O que se vé notadamente a partir de 2015 € um quadro
de deterioracdo ainda maior na Venezuela e também no interior do bloco sul-

americano.

31 No momento da constituicdo do GPAV, a oposicao encampou uma greve que se arrastava por 45
dias e que exigia a renuncia de Hugo Chavez da presidéncia ou a realizacdo eleicdes
antecipadas (FOLHA DE S. PAULO, 2003).



88

“N6s queremos uma Unasul renovada, fortalecida e
atuante, e sabemos que ela contribuira para a
integracdo e o convivio harménico entre nossos
povos, consolidando a América do Sul como
exemplo de paz, de unido, em um mundo cada vez
mais conturbado pelas incertezas de ordem politica

e econbmica”.

(Dilma Rousseff, 2014)
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4 O PAPEL DA UNASUL NA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA

A revigoramento do regionalismo sul-americano no governo Lula da Silva e
as mudancas na politica externa brasileira do periodo suscitaram uma literatura que
enfatiza o papel do Brasil na condugcdo desse processo, como em Guimaraes
(2006), Menezes (2010). Essa expectativa é sustentada ainda por setores da elite
politica e intelectual do pais (CIENFUEGOS; SANAHUJA, 2010). Por outro lado,
acredita-se que essa € uma potencialidade que ndo concretiza efetivamente em
razdo de um descomprometimento do pais para com o seu entorno e a dubiedade
de interesses de sua politica externa (SANAHUJA, 2010; MALAMUD, 2011).
Ademais, a percepcdo de Brasilia nem sempre encontra respaldo em seus
homologos sul-americanos, ja que ha criticas quanto a aceitacdo de uma lideranca
do Brasil por parte dos paises da regido, demonstrando ainda o carater ambiguo
desta entre os vizinhos sul-americanos (LIMA, 2013).

Em todos os casos, a expectativa que recai sobre o Brasil nesse primeiro
momento ndo ocorre sem motivos e reside no peso relativo que o pais ocupa em
relacdo aos homologos sul-americanos. Sua disponibilidade em conceder recursos
para o FOCEM, para o financiamento da infraestrutura regional via BNDES, além
de investimento politico na Unasul, principalmente no CDS e no CSS, sdo exemplos
gue demonstram a sua potencialidade para liderar processos multilaterais e
iniciativas de escopo regional. Ademais, a aproximacao com o0 entorno representou
um processo de construcao de confiancga frente a seu contestado descolamento da
Ameérica do Sul. Significa ainda o refor¢co do papel do Brasil na construcao de uma
governanca regional (MALAMUD; ALCANIZ, 2017)

J4 em um segundo momento, de encerramento do ciclo petista no poder,
guando se torna possivel avaliar o governo da mandataria Dilma Rousseff como um
todo, demonstra-se que essa lideranca em potencial perde forca conforme o
desenrolar da gestdo da mandataria e o tipo de conducéo presidencial entre 2011-
2016. Assim sendo, a questdo essencial desse capitulo busca pensar que papel a
Unasul ocupa no governo brasileiro do periodo, levando em considerac¢ao o debate
travado no inicio desse trabalho, que supde que 0S processos regionais estdo em

constante modificagédo e condicionados pelos atores e objetivos que os conduzem.
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A secdes estao ordenadas do seguinte modo. Primeiramente, sdo informadas
sucintamente as condicionantes gerais da politica externa brasileira para a América
do Sul e que evidenciam que a Unasul faz parte de um projeto de longo prazo do
Ministério das Rela¢des Exteriores. Esse € um ponto recorrente enfatizado pelos
participes desse processo entrevistados para a pesquisa, que ajuda a entender a
historicidade do pensamento que leva a Unasul e enfraquece a tese segundo a qual
a organizagao nasce de um “clube do Lula” e que representa uma “sucursal do Foro

de S&o Paulo™2.

Em seguida, analisam-se as condicionantes do Partido dos Trabalhadores
(PT), cuja perspectiva sobre o regional e o internacional deve ser considerada a
medida em que provavelmente influencia no direcionamento da politica externa dos
governos petistas e no sentido que se confere a integragédo regional. Parte-se,
entdo, para a avaliagdo do governo Rousseff33, tendo anteriormente explicitado de
modo breve um balango do governo Lula da Silva na primeira fase da Unasul. A
incursao no periodo do governo antecedente faz-se necessaria, pois € quando as
bases do pensamento da Unasul sdo formuladas e o teor de uma conduta

governamental é estabelecido.

Por fim, a ultima secao retoma o mote inicial do capitulo na tentativa de
discutir o papel da Unasul, tanto sob a perspectiva dos interesses de longo prazo
da politica externa brasileira, quanto sob o ponto de vista governamental da gestao

da mandataria.

4.1 Condicionantes da Politica Externa Brasileira

Avancando na analise da politica externa brasileira, € possivel tracar uma
convergéncia entre a opcao dos governos petistas pela integracdo regional e uma

predisposicao anterior do Estado brasileiro. Ha previséo constitucional que elenca

%2 Para saber mais, acesse: https://veja.abril.com.br/blog/felipe-moura-brasil/como-o-pt-quer-
garantir-o-poder-com-a-unasul-fachada-do-foro-de-sao-paulo-por-meio-de-mais-8216-exercitos-
8217-e-8216-¢leitores-8217/.

33 Nesse sentido, a investigagdo presente em “O governo Dilma Rousseff e a América do Sul: a
atuacao brasileira na UNASUL (2011-2014)”, dos autores Fuccille, Mariano, Ramanzini Junior e
Almeida, publicada durante a etapa final de desenvolvimento deste projeto de pesquisa, antecipa
importante base para os resultados deste trabalho.
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a integracdo regional como principio das relagées internacionais do pais. Sabe-se
gue a carta magna de 1988 deu destacou a regido da América Latina3* enquanto
area de consecucao de objetivos brasileiros. No artigo 4°, paragrafo anico, diz-se
que o pais “buscara a integragdo econdmica, politica, social e cultural dos povos da
América Latina, visando a formacdo de uma comunidade latino-americana de
nacdes” (BRASIL, 1988). Desde 1990, no entanto, o Brasil vem buscando constituir
mais claramente a sua opcdo pela América do Sul e demonstrando, assim, a
obsolescéncia de América Latina enquanto conceito operacionalizavel da politica
externa brasileira (SPEKTOR, 2010).

Na ultima década do século XX, o refor¢co da ideia de América do Sul na
politica externa brasileira ocorreu em um momento de recrudescimento do
fendmeno regionalista no bojo das dinamicas da globalizacdo mundial. No escopo
regional, seu desdobramento se da pela criacdo do Mercosul, que vem a se tornar
a mais importante organizacao da sua natureza na Ameérica do Sul. Com o bloco, a
proposta de integrar economicamente o cone sul é alcada a outros patamares,
alimentando perspectivas de aprofundamento e ampliagdo para outros parceiros do

subcontinente.

Em 1994, a proposicdo de constituir uma Area de Livre Comércio Sul-
Americana (ALCSA) almejava a complementariedade do Mercosul por meio da
constituicdo de uma zona de livre comércio sul-americana em um prazo de 10 anos
(FOLHA DE S. PAULO, 1994). A época, a ALCSA foi encabecada pelo entio
chanceler do governo Itamar Franco, Celso Amorim. Nao por acaso a proposta, que
nao saiu do papel, retornaria sob outro desenho no formato da CASA, em 2004, e
da Unasul, em 2008, a partir da reconducdo de Amorim a chefia do Itamaraty em
2003.

O segundo governo Fernando Henrique Cardoso (1999-2002) j& demonstra
iniciativas concretas no sentido de ampliar e fortalecer relagbes com a América do

Sul, tal qual o encontro pioneiro que reuniu presidentes sul-americanos em 2000. A

34 Anteriormente, no entanto, outros empreendimentos regionais ja encaravam a regido sob o ponto
de vista de seu potencial de desenvolvimento econémico. E o caso da Associagio Latino-
Americana de Livre Comércio (Alalc), criada em 1960, por assinatura do Tratado de Montevidéu,
cujo objetivo inicial era a formacdo de uma Zona de Livre Comércio, e de sua versdo
reestruturada em 1980 sob a alcunha de Associacdo Latino-Americana de Integracéo (Aladi).
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época, Celso Lafer, entdo ministro das Relagcbes Exteriores nos dois Ultimos anos
da gestdo Cardoso, reconhece que a América do Sul participa da identidade
internacional do Brasil (LAFER, 2001). Em sua curta passagem pelo Ministério,
Lafer defendia uma gestéo voltada para o estreitamento dos lagcos entre o Mercosul
e a Comunidade Andina, seguindo um direcionamento pela “defesa da integragao
da América do Sul” (FOLHA DE S. PAULO, 2001).

No mesmo periodo, Rubens Barbosa, embaixador brasileiro em Washington,
defende “a ideia de que o Brasil assuma, de fato, na América do Sul, um papel de
lideranga que ja vem fazendo informalmente” e conclui, apés um breve

desenvolvimento da ideia, que:

[...] uma proposta deste tipo implicara uma mudancga de atitude em relagéo
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
gue ocorre em outros como Venezuela e as acgbes com vistas a
reintegracdo de Cuba. (BARBOSA apud LIMA, 2013, p. 194-195).

A declaracdo de Barbosa, captada dos escritos entre o embaixador e o
presidente Cardoso, demonstra a defesa por um perfil de lideranca brasileiro na
regido. Nota-se, com isso, que o germe de um alargamento das relacbes de
associacdo do Brasil com a América do Sul é dado anteriormente as gestbes
petistas, inclusive no que tange ao envolvimento do pais nos problemas da regido.
Pode-se afirmar ainda que a busca de um maior aprofundamento da integracéo
regional é um intento que anima setores do Ministério das Relacdes Exteriores

desde antes.

E vélido, por fim, mencionar o papel do Itamaraty. A politica externa brasileira
€ reconhecida por seus elementos de continuidades, cristalizados por um conjunto
de crencas que informaram padrdes normativos no interior do Ministério das
Relagcbes Exteriores. Os tracos de continuidade devem-se em grande parte ao
“poder de burocracia especializada” do Itamaraty no forte arranjo institucional do
pais, tornando possivel a perpetuacdo de valores e objetivos no tempo e uma
concentragcdo da formulacdo da politica externa, o que a torna uma pauta menos

suscetivel a ingeréncias da politica doméstica (SARAIVA, 2010).

Em contrapartida, conforme a propria qualificacéo feita em Saraiva (2010),

desenvolveram-se tendéncias divergentes de pensamentos no Itamaraty que



93

podem ser sintetizadas em dois grandes grupos, o dos institucionalistas
pragmaticos e dos autonomistas, os quais inferem no tipo de abordagem sobre qual
dever ser modelo de insercao internacional do pais. Como destaca-se mais a frente,
€ a corrente autonomista que ganha destaque na administracéo federal a partir de
2003, e que imprimem uma concepcao prépria sobre os intentos brasileiros na

regido sul-americana.

Em relagdo a América do Sul os autonomistas defendem um projeto
claramente estruturado com vistas a construcdo da lideranca do Brasil na
regido, [...] Sendo assim, o processo de integracdo sob a lideranca
brasileira é considerado prioritario e paralelo a trajetéria de ascensao do
pais na politica internacional; é identificado como o caminho para melhor
insercdo internacional e que possibilitaria a realizacdo do potencial
brasileiro e da formacdo de um bloco capaz de exercer influéncia
internacional. (SARAIVA, 2010, p. 49-50).

Por fim, ainda que haja clara inflexdo da agenda sul-americana no governo
Lula da Silva, pontua-se que um redirecionamento na politica externa brasileira ja
se nota um aspecto crescente a partir do ultimo governo Cardoso. Acerca disso,
Reis da Silva (2010, p. 22) pontua que “talvez esse seja um dos tracos de
continuidade mais marcantes entre os dois governos, que confere uma politica de

Estado de longo prazo ao projeto brasileiro e sul-americano”.

4.2 A perspectiva do Partido dos Trabalhadores sobre o regionalismo

A chegada de Lula da Silva a presidéncia da Republica traz consigo o debute
do Partido dos Trabalhos no Executivo nacional. Ha evidéncias de que o partido foi
condicionante da visdo programatica levada a cabo a partir de 2003. Em entrevista
para essa pesquisa, Valter Pomar®, secretario de relagbes internacionais do PT
durante o governo Lula da Silva (2005-2010), assume que “a Secretaria de
Relagbes Internacionais do PT teve um papel muito influente na formulagcéo do
programa de governo apresentado em 2002” (POMAR, 2018). Embora a tarefa de
formulacdo tenha ficado a cargo do proprio governo desde a posse de Lula,

conforme assevera Pomar (2018), “havia muita concordancia entre o que o Partido

35 Valter Pomar concedeu entrevista para a pesquisa, no dia 14 de junho de 2018, via correio
eletrbnico, conforme consta no Apéndice B deste trabalho.
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pensava, com aquilo que o governo pensava e fazia na area internacional”, assim

sendo, “o fato de a influéncia ser menor era um fato com reduzidas consequéncias”.

De acordo com Pomar, a América Latina e, mais especificamente, a
integracdo na América do Sul, sempre foi um elemento reforcado na visdo
programética do Partido. Segundo ele, as ideias do PT, assim como dos partidos
com os quais se relacionava no ambito do Foro de Sao Paulo, “contribuiram para
formular a politica do governo”. No entanto, assim como sera tratado adiante, Pomar
reconhece que outra fonte desta politica foi o setor “progressista e nacionalista do

ltamaraty”.

No documento “Concepcéo e Diretrizes do Programa de Governo do PT para
o Brasil” (2002), sao elencados trés eixos estruturantes que formam as bases do
programa de governo de Lula da Silva: o social, o nacional e o democratico. A
primeira mencéo de fato a uma politica para o regionalismo sul-americano esta
inserida no eixo estruturante “nacional”. O ponto central enfatizado em tal eixo é a
insercao soberana do Brasil no mundo, ainda que tal insercdo soberana possua um

viés econdmico evidente na maioria dos paragrafos que se seguem.

No item 54, que trata diretamente dos termos dirigentes da politica externa
de modo mais amplo, o documento assinala que “sera decisivo utilizar o peso
internacional do Brasil para mobilizar e articular partidos, governos e forgas politicas
que lutam por sua identidade e autonomia” (PARTIDO DOS TRABALHADORES,
2002a, p. 14). O partido reconhece ainda que o momento de critica ao
neoliberalismo aquela época permitiria um contexto favoravel para introduzir um
projeto que permite combinar “a defesa da soberania com a luta por uma ordem

internacional”.

O Programa de Governo (2002b) do entdo presidenciavel Lula da Silva, a
politica externa é elencada como ferramenta a servico de um desenvolvimento
nacional alternativo, que busca resguardar o pais das vulnerabilidades advindas de
instabilidades do mercado internacional. Percebe-se que, no plano de propostas, a
politica externa é concebida instrumento para uma atuacdo mais autbnoma e

soberana do Brasil e parte integrante de um projeto desenvolvimentista doméstico.

O Programa coloca como proposta que “o Brasil devera propor um pacto
regional de integracéo, especialmente na América do Sul” (PT, 2002b, p. 6), como
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via de, nas palavras do texto, promover um projeto de impacto continental. Ja no
tocante as relacbes exteriores de modo geral, afirma-se que o pais buscara um
relacionamento especial com todos os paises que compdem a América Latina.
Nessas propostas, a reconstru¢do do Mercosul € colocada como elemento decisivo
para a politica de regionalizacao buscada pelo Brasil.

Ademais, depreende-se da visdo do PT a ideia segundo a qual o Brasil
deveria exercer um papel propositivo junto aos paises do continente. Em certa
medida do texto, no tocante a politica de regionalizagdo do pais, o programa
estabelece que a politica externa do Brasil devera assumir a tarefa de mostrar que
0S interesses nacionais do pais sdo convergentes com 0s interesses dos paises
vizinhos no tocante ao ambito regional. Em relacdo ao tema da ALCA, que a época
estava na ordem do dia da agenda dos paises americanos, o programa estipula que
essa nova proposta de relacdo com os paises vizinhos é fundamental como reforgo

estratégico frente as negociacdes com os Estados Unidos.

Essa perspectiva, de tomar a aproximacdo do Brasil com paises latino-
americanos, e preponderantemente os sul-americanos, como meio de afiangcar uma
capacidade maior de contrabalancear o poder de poténcias mundiais,
principalmente os EUA, demonstra ser uma constante do pensamento do PT que
se perpetua, ainda que mais timidamente, posteriormente a chegada de Lula ao

poder.

Nos termos colocados pelo partido, como discutiu-se anteriormente, o
regionalismo de que se fala, e que vira a ser uma visdo oficial do governo Lula,
possui um componente de salvaguarda aos paises em desenvolvimento frente aos
gue séo considerados aspectos negativos de uma liberalizacdo comercial
desenfreada. Tal concepc¢ao foi entdo evidenciada no Programa Presidencial de
2002, quando a integracao regional defendida € uma em que hajam mecanismos
compensatorios destinados ao proveito das na¢des menos estruturadas, fundadas

em relacdes de equilibrio e que favorecam um desenvolvimento mais harmonico.

Em estudo de larga base documental, Sousa (2018) demonstra de que modo
a visao do Partido dos Trabalhadores sobre o internacional moldou a politica externa
levada a cabo a partir de 2003, sobretudo, no tocante a regido sul-americana. Tal

estudo demonstra também que:
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A atuagdo do governo do PT influenciou em larga medida as relagdes com
0s vizinhos sul-americanos e dinamizou uma estrutura de didlogo que
tardava a ser construida. O fomento das iniciativas de integracdo ja
existentes e a criagao de novas, sublinha a vontade de fazer politica para
além das fronteiras, numa visdo holistica em que o desenvolvimento
econdmico e social ndo pode ser pensado somente em espaco doméstico.
(SOUSA, 2018, p. 107).

Em suma, o cotejamento do conteldo programatico do Partido dos
Trabalhadores ao teor do Tratado Constitutivo da Unasul revela uma sinergia de
visdes e ideias sobre o significado que a integracao regional possui a esses paises
para a geracdo de autonomia e o fortalecimento regional frente as relacdes

assimétricas do sistema internacional.

Em termos do PT, ha ainda que se destacar o papel de Marco Aurélio Garcia,
enquanto intelectual organico, que lanca as bases dos principais direcionamentos
do programa de relagfes internacionais do partido, e que se torna, nos governos
petistas, Assessor Especial da Presidéncia da Republica para Assuntos
Internacionais. Tal posto adquire importante status no governo Lula da Silva em
razdo do papel exercido na formulacdo da politica externa do periodo, embora
acredita-se que a sua atuacdo passa por um sensivel declinio durante o periodo
Rousseff (FUCCILLE, 2016). Recorda-se ainda que Garcia coordenou o Programa
de Governo da presidente Rousseff, em 2010.

4.3 O governo Lula da Silva e a génese da Unasul

Os primeiros direcionamentos da politica externa para a Unasul sdo oriundos
do governo Lula da Silva. Desde a posse presidencial, tornou-se recorrente, nos
discursos presidenciais e de seu ministro das Rela¢gdes Exteriores, chanceler Celso
Amorim, o sentido de aproximacéao estratégica do Brasil para com a América do Sul
(Brasil, 2008). Essa aproximacao foi consubstanciada pela diplomacia presidencial
de Lula da Silva, que, nos primeiros dois anos, cumpriu agenda de visitas oficias a
todos os paises da regido e que, somente nos primeiros 8 meses, recebera a visita

de todos os presidentes sul-americanos (AMORIM, 2010).



97

De acordo com Amorim (2013, p. 125), o processo que almejou “a formacéo
de um espaco econdémico-politico sul-americano” nao se deu de modo uniforme e
totalmente convergente: contou com avangos e recuos, levou tempo para florescer,
e demandou reducéo de desconfiancas e o fortalecimento das relacdes bilaterais,
além de importante engajamento presidencial®. O fundamental durante a formagéo
da UNASUL residia na necessidade de “[...] aproximar os que advogavam uma
integracdo econdmica limitada, em razdo de vinculos externos a América do Sul,

dos que enfatizavam a dimens&o politica da integracdo” (AMORIM, 2013, p. 137).

Nas palavras de Lula da Silva, tal aproximagédo demarca uma “nova forma de
relacionamento” fincada principalmente no respeito mutuo e na melhoria do dialogo
e da cooperacao regionais (SILVA, 2003; SILVA, 2004). Na concepcdo da
chancelaria brasileira, essa estratégia esta comprometida a um redesenho da
insercdo internacional do Brasil, que passa atrelar os interesses do Pais a ideia de
integracao regional sul-americana (AMORIM, 2004). O crescimento econémico, a
estabilidade monetaria, a permanéncia da democracia, a melhoria dos indicadores
sociais e a reducéo da pobreza (AMORIM, 2010) séo fatores de sustentacéo de que
se vale a politica externa do periodo.

O expressivo aumento da demanda internacional por commodities € um fator
gue, de modo geral, agiu favoravelmente ao conjunto dos paises latino-americanos
na primeira década do século XXI. No caso do Brasil da primeira década, a adocéo
de politicas econémicas redistributivas e de investimento publico em obras de
infraestrutura e na esfera social é um fator que também atuou para a geracéo de
um cenario econémico domeéstico mais positivo e, consequentemente, mais propicio
para as op¢Bes governamentais levadas a cabo nas Relacdes Exteriores do pais
(CARVALHO, 2018).

Conforme o mandato presidencial se estendia, a referéncia a América do Sul
foi sendo atualizada sob a necessidade de constituicdo de um polo de poder
regional, cabendo ao Brasil a conducdo desse processo. Ao final do primeiro
governo, o desenho de uma comunidade de nac¢fes sul-americanas passa a ficar

mais evidente nos discursos diplomaticos.

36 (Ibidem: 138-139).



98

A América do Sul deve ser nossa prioridade porque o mundo esta se
unindo em blocos e as Américas ainda nao formaram um bloco. Ha uma
superpoténcia, outros paises em desenvolvimento e até nacdes muito
pequenas e pobres. Mas a América do Sul poderia ser um bloco de nagdes,
gue ndo é homogéneo, que tem seus proprios conflitos, mas que também
tem a possibilidade de formar uma grande unido com a capacidade de
negociar (AMORIM, 2006).

Desse ponto de vista, a constituicdo de uma comunidade de nacgdes € vista
tanto como um direcionamento da politica externa como uma resposta ao
ordenamento global. Ou seja, tal arranjo satisfaria a pretensédo brasileira de
ampliacdo do seu escopo de atuacdo, bem como estimularia o potencial de

negociagao conjunto da América do Sul em outras instancias internacionais.

A Unasul corresponde a um “segundo nivel da integragdo regional”, de
dimenséo politica e instrumental para o dialogo (Amorim, 2010). Do ponto de vista
intrarregional, esse instrumento é entendido como ferramenta de aproximacéo entre
e de reducdo de desconfiangas entre os paises. Do ponto de vista extrarregional, a
interlocucdo € vista como a capacidade de a regido agir como um ator internacional.
Ainda que esse status ndo tenha sido desenvolvido efetivamente na pratica pela
Unasul nos ultimos anos, o fato de o presidente Barack Obama ter solicitado uma
reunido com o organismo?’, durante a Quinta Reunido de Clpula das Américas, em

Porto de Espanha, ilustra esse papel.

Nesse primeiro momento da Unasul, o governo Lula corroborou para a
criacdo dos fundamentos da organizacéo e para a efetivacdo dos canais de didlogo
presidencial, que se mostraram Uteis na conformacédo de ambitos de cooperacéao,
com destaque para a defesa, e em respostas a crises regionais, tal qual
demonstrado no capitulo anterior. Ao fim da gestdo Amorim a frente do Itamaraty,

essa era a faceta mais bem estimulada da recém-constituida Unasul.

Para tanto, os arranjos na burocracia interno foram decisivos na
correspondéncia desse cenario. Aléem do proprio Amorim, ministro das Relacbes
Exteriores, Marco Aurélio Garcia, assessor para Assuntos Internacionais, e Samuel

Pinheiro Guimaraes, Secretario Geral das Rela¢cbes Exteriores, sdo considerados

37 Ver em: https://extra.globo.com/naticias/brasil/obama-pede-reuniao-com-unasul-antes-de-cupula-
das-americas-267318.html
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os principais influenciadores da formulagdo da politica externa do periodo
(VIGEVANI; CEPALUNI, 2007; CORNETET, 2014).

Além disso, Nelson Jobim, enquanto ministro da Defesa do segundo governo
Lula da Silva, tem um papel importante no processo responsavel por inspirar a
dimenséao da Defesa na politica externa regional do Brasil®, e que corroborou para
a proposicédo do CDS na Unasul (FUCCILLE; BARRETO; GAZZOLA, 2016).

4.4 O governo Dilma Rousseff e o segundo momento da Unasul

Nas eleicbes 2010, Dilma Vana Rousseff foi eleita presidente da Republica
do Brasil pelo PT, sendo também a primeira mulher a ocupar o mais alto posto do
Executivo nacional brasileiro. Foi reeleita para o segundo mandato consecutivo em
2014 e chefiou o Executivo nacional até a data de seu afastamento, em 12 de maio
de 2016, por efeito da aprovacdo, no Senado, de abertura do processo de
impeachment, que a destituiu definitivamente do cargo em 31 de agosto de 2016.
Durante grande parte do seu primeiro governo, o Ministério das Relacfes Exteriores
esteve sob a chefia do diplomata Antonio Patriota (2011-2013), tendo sido sucedido
pelos diplomatas Luiz Alberto Figueiredo Machado (2013-2015) e, entdo, Mauro
Vieira (2015-2016), sendo este o Ultimo chanceler a compor a administracdo

Rousseff, ja no segundo mandato da presidente.

Sendo assim, o periodo de 2011 a 2016 que satisfaz o governo Rousseff,
mas prioritariamente o seu primeiro mandato, mostra-se de relevancia para o estudo
da Unasul, dado que se da concomitantemente ao que se pode considerar um
segundo momento da organizacéo, satisfazendo o periodo de sua implementacéao.
A partir de 2011 — portanto, coincidente com o primeiro ano de Rousseff como
mandataria -, que o bloco sul-americano adquire personalidade juridica. Trata-se de
um momento crucial na vida institucional da Unasul, que tem a oportunidade de

colocar a teste as prerrogativas estabelecidas em seu Tratado Constitutivo e

38 Depreende-se do governo Lula da Silva uma série de iniciativas domésticas que sinalizam o
incremento da pauta da Defesa, como o langcamento da Politica de Defesa Nacional (PDN), em
nova versao, e da Estratégia Nacional de Defesa (END), além de incentivos a industria nacional
de defesa, e que sugerem ainda o intento de aproximar a pauta aos designios da politica externa
do periodo.
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desenvolver a institucionalidade dos processos geridos no interior do bloco até

entao.

Remanejado da funcéo que exerceu como Secretario-Geral do Ministério das
Relacdes Exteriores entre os anos de 2009 e 2010, Patriota ascende a chanceler
com a promessa de manter as linhas gerais da politica externa que confere énfase
a Ameérica do Sul, que incluem o Mercosul e a Unasul. Segundo Patriota, caberia a
nova gestao completar as transformacfes rumo a um espaco sul-americano mais
integrado, pacifico e coeso, em que cada pais vizinho viria a ter de Brasilia uma

“atencao crescentemente diferenciada” (PATRIOTA, 2011).

Em linhas gerais, sdo mantidos na administracdo Rousseff os principais
formuladores da politica externa do governo Lula da Silva, como no caso de Marco
Aurélio Garcia na Assessoria para Assuntos Internacionais, embora haja
modificacdes pontuais. O ex-chanceler Celso Amorim passa a chefia do Ministério
da Defesa do primeiro mandato de Rousseff, ja Samuel Pinheiro Guimaraes, entao
Ministro-chefe da Secretaria de Assuntos Estratégicos por breve periodo (2009-
2010), é designado Alto-Representante Geral do Mercosul, posto em que
permanece de 2011 a 2012. H& ainda o préprio diplomata Antonio Patriota,
conforme citado anteriormente, que ascende de Secretario-Geral a Chefe do

Itamaraty no governo Rousseff, cargo ocupado até agosto de 2013%°.

J& no campo dos provaveis influenciadores diretos da politica externa do
governo Rousseff do primeiro mandato, os ministros do Desenvolvimento, Industria
e Comércio Exterior do Brasil, Fernando Pimentel, e da Fazenda, Guido Mantega,
despontam como fundamentais porta-vozes da Presidéncia nos temas econémicos
da Politica Externa. J& o supracitado Assessor da Presidéncia para Assuntos
Internacionais, Marco Aurélio Garcia, e o entdo ministro-chefe da Secretaria Geral
da Presidéncia, Gilberto Carvalho, mantém-se como conselheiros prioritarios da

mandataria em assuntos de cunho politico e social (LOPES, 2013).

Sabe-se que a politica externa, embora se realize exteriormente, engendra
processos internos fundamentais para a sua consecucéo. O governo Rousseff ndo

indica iniciativas significativas na burocracia do Itamaraty que demonstrem avancos

3% Uma analise das dinamicas burocraticas desse periodo é apresentada em Cornetet (2014).
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ou mesmo um senso de priorizagdo da Unasul. As principais mudancas nesse
sentido datam ainda da administracao Lula da Silva, periodo em que a pasta deixa
a antiga divisdo do Grupo de Rio (que ja tratava de temas que envolviam, dentre
outros, a Unasul) e passa a ter uma divisdo propria, a Coordenadoria Geral da
Unasul, vinculada a Subsecretaria-Geral da América Latina e do Caribe (SGALC).
No governo Rousseff, em contrapartida, ha diminuicédo de funcionarios lotados nesta

divisdo*, perfazendo um total de 06 encarregados diretos com a Unasul.

A criacdo de uma delegacao brasileira para a Unasul, que € uma modalidade
de representacdo do Pais recorrente em outros organismos internacionais, como
OEA e ONU, é um projeto que ndo se concretiza. Em vista disso, 0
acompanhamento exterior dos assuntos relacionados ao bloco sul-americano €
concentrado em duas figuras principais, quais sejam, a Embaixada do Brasil em
Quito, cidade onde se encontra a sede do bloco, e uma assessoria que é indicada

por cada pais ao Secretario Geral da organizacao®!.

O governo Rousseff mantém a América do Sul como principal regido de
destino para visitas presidenciais de carater bilateral. Essa énfase € também notada
a nivel da chancelaria. Segundo a prestacao de contas do préprio ministro Patriota
(2013), nos dois primeiros anos do governo da mandataria, o chanceler brasileiro
realizou 36 visitas, sendo 12 destas em nivel presidencial, a paises da América do
Sul. Tanto o recorte sul-americano quanto 0s projetos no marco da cooperacao e
integracdo regional latino-americanos, como Mercosul, Unasul e CELAC, sao
atributos naturalmente reforcados na dimenséao discursiva dos chefes do Itamaraty

desse periodo.

O crescimento das trocas comerciais do Brasil com paises sul-americanos
durante os governos Lula da Silva é um dado frequentemente utilizado pelos
representantes politicos para justificar a importancia da regido também em termos
econdmico-comerciais. De modo geral, o comércio intrarregional se ampliou. De
acordo com o Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servi¢os, a intensificacao

dos fluxos comerciais permitiu o crescimento das exportacdes brasileiras na regiao

40 N&o foi obtido acesso a esses numeros. No entanto, a informacéo foi prestada em entrevista ao
Diplomata (2018).
41 Informacg®es coletadas na entrevista com o diplomata.
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de US$ 7,5 bilhdes, em 2002, para US$ 37 bilhées, em 2010. A América do Sul

representa 15% do comércio global do Pais

O primeiro ano do governo Rousseff apresenta o patamar mais expressivo
do comércio exterior com a América do Sul da série historica (US$ 45 bilhdes),
reflexo da vigorosa recuperacéo vivenciada na economia brasileira em 2010 (Figura
2). Os numeros demonstram que a queda representada na balanca comercial de
2009 é superada por um vertiginoso crescimento no ano seguinte, atingindo
patamares de crescimento similares aos conquistados no periodo imediatamente
anterior a crise externa de 2008. Em contrapartida, durante a gestdo da mandataria,
o declinio do saldo comercial com a regido se inicia ja em 2012, sofrendo queda
mais acentuada nas exportacfes em 2013 e 2014, ano este em que a economia

brasileira entra em seu ciclo recessivo.

Figura 2 — Comércio exterior Brasil-América do Sul (2006-2016)

Exportacao, Importacao e balanca comercial Brasil-América
do Sul (2006-2016)
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Fonte: elaboracao propria, com base em Ministério da Inddstria, Comércio Exterior e Servi¢os
(2018). Disponivel em: http://comexstat.mdic.gov.br/pt/geral.

A nogao de “prioridade regional” € uma constante reforcada nessa dimenséao
discursiva: “A América do Sul permanece o foco prioritario da acédo externa, onde,
ademais do relacionamento bilateral com cada um dos paises da regido, operamos
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no ambito de mecanismos de integracdo: Mercosul e Unasul” (PATRIOTA, 2013).
Os desdobramentos praticos dessa priorizagdo do espaco sul-americano no

periodo, contudo, merecem ser mais bem verificados.

Nota-se provavel mudanca de énfase do discurso do Itamaraty a partir de
2013, que é realcada pelos dois volumes de compilagdes sobre a politica externa
brasileira de 2011 a 2013 organizadas pelo ministro das Relagbes Exteriores?2.
Enguanto o primeiro volume, dedicado a discursos, artigos e entrevistas de 2011 a
2012, concentra uma secado completa a abordagem da atuacdo brasileira na
América do Sul, sob o titulo “América do Sul como destino e opg¢ao”, o segundo
volume, por seu turno, que trata dos meses entre janeiro e agosto de 2013, omite a
referéncia direta a regido em suas secdes tematicas enquanto lanca méao dos
aspectos que enfatizam a participacdo do pais nas frentes de atuacdo global,
versadas em temas como os direitos humanos, o desenvolvimento sustentavel, e a

governanca global.

Trata-se de uma percepc¢ao que esta em sintonia com o direcionamento da
agenda do Itamaraty no periodo. De acordo com Lopes (2013), a gestdo Patriota a
frente do Itamaraty sinalizou uma “suave correcdo de rumos” que acolhia
parcialmente tracos de uma diplomacia mais convencional, reivindicada por certos
segmentos sociais, e acenava uma aproximacdo maior com temas globais em
detrimento dos compromissos com o regionalismo pos-liberal do entorno sul-
americano. Outra caracteristica salientada, e que demarca um contraste importante
em relacao a administracdo antecedente, é o baixo perfil de entrosamento mantido
entre Patriota e Rousseff, refletido tanto no contingenciamento para o MRE quanto
pela baixa frequéncia de despachos mantidos entre o ministro e a presidente
(LOPES, 2013). Considera-se que esse conjunto de fatores corrobora para um
sintoma de esvaziamento do Itamaraty que tem impacto no sentido de reduzir a
importancia geral da América do Sul na Politica Externa do governo Rousseff
(LEAO, 2016).

O primeiro mandato de Rousseff coincide, no ambito da Unasul, com o
periodo de efetivacdo dos Conselhos Setoriais e de novas e importantes instancias

organizacionais, tais quais o ISAGS, do Conselho de Saude, o CEED e a ESUDE,

42 Saiba mais em: Patriota (2013; 2016).
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do Conselho de Defesa, as Missdes Eleitorais, do Conselho Eleitoral, e ainda o
Férum de Participacdo Cidada. A expansdo tematica propria desse segundo
momento da organizacdo permite que outros atores do Executivo nacional,
juntamente da Assessoria da Presidéncia para Assuntos Internacionais, passem a
ter participagdo mais ativa e, por conta disto, uma provavel influéncia mais decisiva

na politica externa brasileira para a Unasul (Quadro 4).
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Quadro 4 — Atores governamentais da politica externa brasileira para a Unasul durante os

Atores

Assessor da Presidéncia
da Republica para
Assuntos Internacionais

Ministério da Defesa

Ministério do
Planejamento

Ministério da Saude

Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica

Tribunal Superior
Eleitoral

governos Dilma Rousseff

Participacao principal

Assistente direto e

prioritario da presidéncia da

Republica sobre assuntos
internacionais

Lideranca no ambito da
ESUDE e papel de
influéncia nas deliberacdes
do CDS

Controle orgamentério da
participacdo brasileira na
Unasul e sobre projetos
especificos do COSIPLAN

Participacao ativa do Alto
Escaldo (2011-2013) no
CSS e lideranga no ambito
do ISAGS

Consubstancia o Foro de
Participacdo Cidada da
Unasul

Representa o pais em
MissOes Eleitorais da
Unasul

Representantes

Marco Aurélio Garcia

Celso Amorim (Ministro
da Defesa); Antonio
Rocha (Diretor da
ESUDE)

Mirian Belchior (Ministra
do Planejamento,
Desenvolvimento e
Gestao)

Alexandre Padilha
(Ministro da Saude); José
Gomes Temporao
(Diretor Geral da ISAGS)

Gilberto Carvalho
(Ministro-chefe da
Secretaria Geral)

Henrique Neves
(Presidente do TSE);
Tarcisio Costa (chefe da
Assessoria Internacional
do TSE).

Fonte: formulacdo propria com base em Leé&o (2016), Lopes (2013), Repositdrio Digital da Unasul
(UNASUL, 2018) e Apéndice B.

A integracdo da infraestrutura regional é uma das &reas estruturantes mais
importantes da Unasul. O Brasil € beneficiario de grande parte das obras de
interligacdo, dadas as dimensfes fronteiricas do territdrio. Em contrapartida, a
atuacdo do Brasil no COSIPLAN durante o governo Rousseff mantém a perda
gradual de ativismo ja observada desde os ultimos dois anos do governo Lula da

Silva no tocante a pauta.

O Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo do Brasil, cuja chefia
durante o primeiro mandato de Rousseff pertenceu a ministra Mirian Belchior, é o

orgao responsavel, no ambito domeéstico, pela gestédo dos recursos do COSIPLAN.
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Belchior demonstra um envolvimento ativo em relacdo ao COSIPLAN durante o
primeiro ano do governo, em 2011, periodo no qual o pais exerce a presidéncia
rotativa do Conselho e quando ha um conjunto de reunides ministeriais sobre a
tematica no Brasil, tais quais: a | Reunido do Comité Coordenador do COSIPLAN*3
e a Il Reunido Ministerial do COSIPLAN%. A aprovacdo do Plano de Acdo
Estratégico - PAE (2012-2022), a revisdo da Carteira de Projetos, a Agenda de
Projetos Prioritarios de Integracdo (API), a proposta de criacdo de Grupos de
Trabalho, e o Plano de Trabalho 2012 est&o entre os produtos gerados durante a
presidéncia pro tempore do Brasil no 6rgdo (UNASUL, 2011b).

Ainda assim, a andlise da participa¢éo brasileira no érgéo evidencia auséncia
de gestdo clara do pais nesse ambito, que se demonstra pela diminuicdo na
participacdo de representantes brasileiros do alto escalédo nas reunides setoriais*.
Ao mesmo tempo, ha expressivo aporte de investimentos em infraestrutura da
regido via BNDES, o que pode denotar um comportamento ambiguo por parte do
pais. E inclusive no delongo de seu governo que se percebe diminuicdo do
comparecimento de representantes brasileiros a reunides do COSIPLAN. O periodo
em questao se notabiliza ainda pelo crescente interesse chinés no investimento em
obras de infraestrutura tanto na regido sul-americana quanto no Brasil, dentre as
guais esta parte da Ferrovia Transoceanica, projeto pertencente a Unasul que prevé

a interligacdo do Atlantico ao Pacifico (BBC, 2015).

No tocante a Defesa, € durante o governo Rousseff (2011-2014) que grande
parte das iniciativas gestadas no governo anterior apresentam seus primeiros
resultados. Sabe-se que o Brasil foi o responséavel por propor o CDS e, com isso,
instigar iniciativas de governancga regional nesse tema (VILLA, 2017). Na gestéo da
mandatéria, avancos especificos observados dessa tematica no periodo de seu
primeiro mandato deve-se a uma postura institucional assumida no ambito interno,
a cargo de Celso Amorim, entdo ministro da Defesa. E curioso notar, no entanto,

gue, por excecado da citacdo a ESUDE, Amorim ndo destaca qualquer referéncia a

43 | Reuniao do Comité Coordenador do “Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e Planejamento”
(COSIPLAN) — UNASUL, ocorrida no Rio de Janeiro em 28 de abril de 2011.

44 QOcorrida em 29 de novembro de 2011, no Pal&cio Itamaraty.

45 Barbara Carvalho Neves, cuja pesquisa versa prioritariamente sobre o tema, foi consultada nessa
pesquisa.



107

sua atuacdo no ambito do CDS no discurso de balanco de sua gestdo, em 2015,

por ocasido da transmisséo do cargo para Jaques Wagner4®.

No governo Rousseff, o Brasil sugeriu propostas concatenadas com a
constituicdo de foros para o intercambio de conhecimento e a constru¢gdo de uma
identidade sul-americana em defesa. Em 2012, o pais sedia o Curso Avancado de
Defesa Sul-Americano, ocasido em que Amorim revela os primeiros apontamentos
para a constituicdo de uma escola sul-americana de defesa, até que a proposta do
gue vem a ser a ESUDE € encampada pelo ministro brasileiro em sua intervencgéo
durante a Reunido Plenaria do Conselho de Defesa Sul-Americano, em Lima, no

mesmo ano.

A efetivacdo da ESUDE, a escola de Altos Estudos subsidiaria do CDS,
propicia um ambito da cooperacdo multilateral em que a lideranga brasileira pode
ser constatada. Quadros brasileiros exercem influéncia desde uma perspectiva
institucional, cuja diretoria é chefiada pelo professor Antonio Rocha desde entéo,
até a composicao de agendas, programas educacionais e planos de ensino. Em
entrevista para a pesquisa, Rocha ressalta que os objetivos de paz e estabilidade
regional sdo concordantes com os interesses brasileiros e afirma que “ao aproximar
civis e militares na area de defesa e discutir temas sensiveis, € possivel avancar 0s
interesses do Pais na regiao e, com ela, no mundo” (ROCHA, 2018). Além disso,
de acordo com o diretor, no ambito da ESUDE os paises-membros cooperam
voluntariamente com o Brasil e geralmente esperam que o pais sinalize uma

lideranca mais assertiva.

No bojo dessas dinamicas setoriais internamente a Unasul houve ainda uma
proliferacdo de Assessorias Internacionais no dominio dos ministérios brasileiros,
cuja capacitacao contou com o trabalho do Ministério das Relacdes Exteriores, e
gue se mostram relevantes para o acompanhamento técnico de areas especificas
da cooperagcdo no bloco sul-americano. Ao passo que tais Assessorias

Internacionais passam a atuar mais incisivamente sobre aspectos da insercéo

46 Em contrapartida, concede-se destaque a atuagdo do Ministério da Defesa em assuntos como as
operacbes dos megaeventos internacionais do periodo (visita do Papa, Copa das
Confederacdes, Copa do Mundo), as Operacbes Agatas, a participagéo brasileira nas missées
de paz das Nac¢des Unidas no Haiti, Congo e Libano, e os projetos em torno do reequipamento
e modernizacdo das Forcas Armadas. Para saber mais: Amorim (2015).
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internacional dos paises, demonstra-se ndo haver um processo de coordenacao
entre essas instancias e o Itamaraty, fato que corrobora para um potencial quadro

de conflitualidade acerca dos posicionamentos politicos assumidos.

A politica externa brasileira para o organismo, e mesmo na dimensédo sul-
americana da diplomacia, passa a sinalizar desgastes mais profundos conforme o
primeiro mandato se aproxima de sua metade para o fim. A perda de interesse do
Brasil em relacdo a Unasul foi noticiada em diversos momentos por periodicos
nacionais e internacionais (BBC, 2014). Em junho de 2012, Samuel Pinheiro
Guimaraes renuncia ao posto Alto Representante do Mercosul, de um mandato
previsto até 2013, segundo a alegacao propria de falta de apoio politico por parte
dos paises-membros do bloco para a implementacdo de seus projetos de carater
eminentemente politica. No mesmo ano, as dissidéncias entre o Itamaraty e a
Presidéncia tornam-se mais evidentes publicamente com o episodio da fuga do
senador boliviano Roger Pinto Molina*’, que deflagrou a entdo renlncia do

chanceler Patriota.

Ha ainda uma observacgao oportuna sobre o relacionamento entre o Iltamaraty
e a Presidéncia da Republica. Desde 2003, ainda que o Itamaraty e a chefia do
Executivo apresentem importantes conexdes, que resultam em reformas
significativas no interior do MRE, acentuam-se as brechas entre a politica externa e
a diplomacia (BELEM LOPES; LOPEZ BURIAN, 2018).

Ja durante o governo Rousseff, de acordo com os autores:

Esta desconexdo atingiria um nivel de paroxismo durante o mandato de
Dilma Rousseff. Deve-se notar que esta declaracdo se refere menos ao
seu partido ou a coalizdo governante e mais as diferencas epistémicas
entre o préprio chefe de Estado e o pessoal do Itamaraty. Nesse sentido,
a assisténcia direta recebida por Dilma Rousseff em matéria de politica
externa deu margem de manobra e poder de decisdo, em detrimento dos
profissionais de carreira do servico externo brasileiro e da MRREE.
(BELEM LOPES; LOPEZ BURIAN, p. 125, 2018, traducéo propria).

Segundo o Diplomata entrevistado para a pesquisa, as rusgas entre o
Planalto e o Itamaraty sdo uma peculiaridade acentuada no periodo Rousseff e

47 Os desdobramentos do caso podem ser vistos aqui:
http://g1.globo.com/politica/noticia/2013/08/dilma-demite-ministro-patriota-apos-episodio-com-
senador-boliviano.html.



http://g1.globo.com/politica/noticia/2013/08/dilma-demite-ministro-patriota-apos-episodio-com-senador-boliviano.html
http://g1.globo.com/politica/noticia/2013/08/dilma-demite-ministro-patriota-apos-episodio-com-senador-boliviano.html
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tiveram impacto sobre toda a cadeia de funcionarios que lidavam com temas afeitos

a Unasul e a América do Sul de modo geral.

[...] a formulacéo da politica externa estava dividida entre a Presidéncia da
Republica, em especial, em sua assessoria internacional, o Itamaraty,
muitas vezes de maneira destoante e incongruente. Enquanto na
Presidéncia da Republica, houve vezes em que se privilegiou uma
orientacdo, digamos, politico-partidario-ideoldgica, impulsionada pelo
excelente transito de integrantes do governo com varios mandatarios e
tomadores de decisdo de paises da regido, o ltamaraty buscava assegurar
uma continuidade institucional e linha de atuacdo nas bases daquela
famosa ideia de que a diplomacia € uma politica de Estado. (DIPLOMATA,
2018, s/n)*8.

Em detrimento do forte ativismo regional da diplomacia anterior, 0 governo
Rousseff perde énfase e influéncia na determinacdo de agendas sul-americanas,
ainda gque mantidos os principais direcionamentos herdados do governo anterior: a
inflexdo para a América do Sul, e uma postura revisionista e ativa em féruns
internacionais multilaterais. (SARAIVA, 2016). Entretanto, ja no segundo mandato
presidencial, a atuagdo brasileira passa a ser mais decisivamente norteada pela
busca de resultados na agenda global em detrimento do escopo sul-americano.
Assim sendo, o chanceler Mauro Vieira, empossado no segundo mandato
presencial, demonstra desde o inicio de sua gestdo, em 2015, que a linha mestra
da politica externa do segundo governo seria pautada pelo comércio internacional
e a busca pela ampliacéo das relacdes com mercados externos (VIEIRA, 2015).

No mesmo ano, em meio aos despontamentos da crise na Venezuela, o
Brasil deixa de integrar a missdo de acompanhamento das eleicdes parlamentares
daquele pais, levando consigo um movimento de debandada por parte de Argentina,
Colombia Paraguai e Peru (FOLHA DE S. PAULO, 2015). Conforme atesta a
reportagem, o fato deve-se a uma divergéncia aberta pelo presidente venezuelano
Nicolas Maduro em relacdo ao representante brasileiro escolhido para a misséo, o
entdo Ex-Ministro da Justica e jurista Nelson Jobim, ao passo que a resisténcia de
Brasilia em ndo ceder ao veto branco de Maduro teria levado a retirada do pais. No
entanto, tais circunstancias foram negadas pela Unasul via comunicacdo de seu
perfil nas redes sociais (EBC, 2015b).

48 Os excertos foram extraidos da entrevista realizada para a entrevista.
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De acordo com o ex-secretério de Relac¢des Internacionais do PT e ex-diretor
executivo do Foro de S&o Paulo, Valter Pomar, entrevistado nessa pesquisa, um
fator de enfraquecimento da gestdo presidencial em relagcdo a Unasul deve-se a
falta de conhecimento da mandataria sobre a dinamica dos partidos e dos
movimentos, elemento que corroborou, segundo ele, para a diminuicdo da presenca
e da influéncia do PT e de aliados “nessa area critica da politica externa”. Segundo
0 ex-secretario, a Unasul exige um comprometimento pessoal da figura do
presidente da Republica, sendo que o governo Rousseff optou por uma conducéo
de outra natureza (POMAR, 2018).

O diretor da ESUDE-Unasul, Anténio Jorge Ramalho da Rocha, entrevistado
para a pesquisa, sinaliza concordancia com essa tese ao declarar que a sua
percepcao era de que a mandataria ndo tinha o devido entendimento sobre a
conducdo da politica externa do pais, o que teria ocasionado retrocessos nesse
ambito e, particularmente na América do Sul, danos a Unasul por auséncia de
diretriz e de recursos (ROCHA, 2018).

A demonstracdo dessa perda de énfase na prioridade conferida a América
do Sul pode ser notada ainda por fatores concernentes ao Itamaraty. Conforme o0s
dados colhidos em entrevista, entre os anos de 2014 e 2016, ha um aumento da
participacdo a distancia do Brasil em reunides da Unasul, na modalidade
videoconferéncia, havendo situacgfes, inclusive, de o pais ser o Unico pais a ndo
destinar representantes dentre os demais. De acordo com a mesma fonte no MRE,
o envio de funcionarios lotados em embaixadas brasileiras, em detrimento de
guadros especializados na conducdo politica da Unasul, passa a ser outro

comportamento mais recorrente no perl’odo.

Nos casos de participagdo por videoconferéncia, houve reuniées em que
s6 o Brasil participava virtualmente, enquanto 0s outros onze paises
estavam presencialmente representados. [...] Apenas o Brasil néo
mandava, entdo era um tanto quanto vexatério o fato de o Brasil, com o
tamanho e a economia que tem, ndo conseguir nem participar
presencialmente, o que revelava desengajamento e certo descrédito
conferido a organizagdo, ao mesmo tempo em que trazia reflexos negativo
para a participacao brasileira. Em suma, no caso da Unasul, a retragéo é
acompanhada dessas duas questdes: 0 ndo pagamento do orcamento vai
prejudicar o funcionamento da organizacdo, a0 mesmo tempo que essa
falta de recursos interna vai prejudicar a participacdo brasileira.
(DIPLOMATA, 2018, s/n).
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Durante o primeiro governo da mandataria o cenario econémico j4 ndo atua
de modo favoravel tal qual no periodo anterior, havendo intensificacdo desse quadro
a partir de sua reeleicdo. Sob o ponto de vista externo, o preco das commodities
sofre vertiginosa queda a partir de 2011. Ademais as consequéncias da crise
financeira de 2008 passam a ser sentidas mais intensamente no Brasil. N&o
obstante a adversidade do panorama internacional, a conducdo da politica
econdmica do governo Rousseff mostra-se equivocada para o restabelecimento da
estabilidade econémica do periodo anterior (CARVALHO, 2018).

Em 2013, o periodo britAnico The Economist repercute o clima de frustracao
em relacdo a estagnacéo da economia brasileira em matéria especial cuja famosa
capa traz a representacdo do Cristo Redentor em queda livre apdés a “breve
decolagem” de 2009, que alude ao declinio do pais emergente no periodo*®. Em
decorréncia da piora dos indicadores econdmicas, considera-se que 0 pais esteve
formalmente sob recessdo ja4 no primeiro semestre de 2014, ano em que a
presidente é reconduzida ao cargo para um segundo mandato. Os dados da Figura
3 demonstram a variacdo percentual do PIB (Produto Interno Bruto) nacional no
decénio de 2006-2016.

4  Ver: The Economist, “Has Brazil blown it?”, 27/09/2013. Disponivel em:
https://www.economist.com/leaders/2013/09/27/has-brazil-blown-it.
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Figura 3 — Variacao do Produto Interno Bruno (PIB) brasileiro (2006-2016)
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Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados do Banco Mundial (2018).

A desaceleracdo econbmica e a deterioracdo fiscal que se observam ainda
no primeiro mandato de Rousseff, e que culminam na crise econdmica brasileira,
juntamente dos efeitos da crise internacional, sdo fatores desfavoraveis a atuacéo
governamental do periodo e que provavelmente ofuscam uma ja notavel auséncia

de prioridade da mandataria conferida aos assuntos das relacdes exteriores do pais.

Sobre esse cenario, o Diplomata entrevistado analisa que:

Isso impacta muito a atuagéo da presidente Dilma, e o Brasil, no governo
Dilma, tem muito a ver com esse cendrio, porque naquele momento os
reflexos econdmicos da crise mundial finalmente chegam ao Brasil. A gente
comeca a ter fortes contingenciamentos de gastos aqui no Brasil. Estou
falando fortemente do periodo de 2014 2015, em que ha muitos cortes de
gastos no Brasil, que afetam a nossa projecdo internacional de maneira
geral. (DIPLOMATA, 2018, s/n).

Em analise sobre o governo Rousseff, Bastos e Hiratuka (2017) demonstram
a necessidade de relativizar o consenso critico em torno da perspectiva central que
atribui os resultados da politica externa do periodo a uma questao estritamente

pessoal da presidenta. Enfatiza-se que:
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A mudanca de perspectiva é necessaria, primeiro, porque a bibliografia
parece dar muita importancia a postura pessoal da presidenta e pouca ao
proprio contexto internacional, o que ndo é recomendavel para a analise
de um pais que ndo é uma poténcia capaz de moldar o cenario em que
opera. Segundo, porque é questionavel que, até o breve segundo governo,
Dilma tenha alterado profundamente os objetivos e as taticas da politica
externa brasileira. (BASTOS; HIRATUKA, 2017, p. 3)

Segundo os autores, que olham preponderantemente para a politica
econbmica externa da mandatéaria, é preciso compreender que os anos 2010
demarcam um panorama nacional e internacional distintos em relagdo a década
anterior, havendo inclusive a nocédo, por parte do governo Rousseff, de que
reajustes eram necessarios em face de uma economia internacional ja ndo tdo mais
favordvel aos designios sul-americanos. Reconhece-se, no entanto, ndo ser
possivel atrelar a retracdo do perfil geral da politica externa observada no periodo,
e mesmo 0s retrocessos impingidos a esse ambito, a problemas de ordem
econdmica. A literatura reforca a nocdo que atribui as responsabilidades desse
cenario a perda da capacidade indutora do Estado brasileiro sob a batuta da
presidente Rousseff (CERVO; LESSA, 2014).

Nesse sentido, o diretor da ESUDE Antonio Rocha, entrevistado acerca da
gestdo Rousseff para a Unasul, aponta que o Brasil tem perdido a capacidade de
plasmar seus valores e interesses na conformacao institucional do bloco e que “isto

vem ocorrendo mais por falta de visdo do que por falta de recursos” (ROCHA, 2018).

Embora a deposicdo presidencial da mandataria ndo seja o objetivo aqui,
algumas consideracdes sobre o periodo sdo pertinentes. O processo de
impeachment, deflagrado em 2 de dezembro de 2015, portanto, no primeiro ano do
segundo mantado de Rousseff, implicou em uma excepcionalidade ao mandato
presidencial previsto para 4 anos. Assim sendo, sob o ponto de vista da conducgédo
das pastas presidenciais, o processo de impeachment contra Rousseff possui
efeitos que se desdobram mesmo anteriormente ao seu afastamento, nos idos de
maio de 2016.

Com o transcorrer dos ultimos anos do governo Rousseff, o Brasil viu diminuir
gradualmente uma j& limitada disposicdo de agir como paymaster do regionalismo
sul-americano. E valido reiterar que, tradicionalmente, o pais assume o

posicionamento de arcar com 0s custos (institucionais ou econdémicos) desses
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processos, desde que nao permita uma “transferéncia profunda de fungdes e fundos

governamentais nacionais para o nivel regional” (MARIANO, 2015, p. 226).

No governo da mandataria, ha diminuicdo na capacidade de lidar com os
compromissos regionais, ilustrada pela descontinuidade dos gastos em relacao a
Unasul, condigcdo inédita até entdo na histéria em relacdo a participacéo brasileira
no bloco. O quadro se torna ainda mais grave quando se considera a taxa de
investimento do pais prevista no orcamento anual da Unasul (que se mantém em
torno de 39%). A figura 4 esboca a aliquota de participacdo de cada Estado-membro
prevista no orcamento do bloco para o periodo 2016-2019, cujo montante total € de
10.864.227 (USD) (UNASUL, 2015).

A falta de pagamento da aliquota do Brasil instou o posicionamento de
Buenos Aires, que cobrou de Brasilia 0 pagamento a instituicdo durante a realizacdo
da dltima Cuapula de presidentes do bloco, em 2014. A gestao Rousseff que o Brasil
apresenta um saldo devedor na ordem estimada de 1 bilh&o de reais a organismos
internacionais de diversos tipos (O GLOBO, 2015).

Figura 4 - Participacdo orgcamentéria de Estados-membros na UNASUL (2016)
Porcentagem da contribuicdo orcamentaria na UNASUL (em USD )

Suriname (13.037,07) Venezuela ,
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Fonte: Presupuesto anual de UNASUR (UNASUL, 2015).
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Os desdobramentos da retracdo econdmica e de um contexto politico
domeéstico de criticismo geral a participacdo de empresas brasileiras nos
empreendimentos regionais, a essa altura motivados também por denuncias de

esquemas de corrupgao, limitam a presenca brasileira na América do Sul.

Segundo Vigevani (2016):

A crise econdmica e o combate a corrupgéo tiveram como subproduto o
enfraquecimento de alguns dos grandes grupos empresariais, estatais ou
privados, que deram sustentacdo a uma politica externa mais ativa na
regido, quando se esbocou o fortalecimento da presenca econémica
regional de parte do Brasil. (VIGEVANI, 2016, p. 2).

No Brasil, os grupos politicos dirigentes ndo apresentam uma Visao
consensual sobre a governanca proposta pela Unasul, além de os proprios aspectos
domésticos do pais agirem como limitadores de seu papel regional (LUIGI, 2017).
Tanto a organizagdo quanto os empreendimentos brasileiros do ciclo petista na
regido de modo geral foram alvo de controvérsias e de criticismo por parte da
oposicdo. Esse quadro se acentua sobremaneira durante o governo Rousseff,
guando os resultados econdmicos ja ndo garantem a estabilidade governamental e
abrem margem a um amplo processo de contestacdo a legitimidade de seu
mandato, principalmente a partir de 2013. E valido reiterar, conforme destacam
Fuccille et al. (2017) e a propria tramitacdo do Projeto de Decreto Legislativo
548/2012°0, que o governo da mandataria ndo consegue avancar na tramitacdo do

Convénio Constitutivo do Banco do Sul.

Sobre as divergéncias domésticas entre a presidéncia e a oposicdo, em que

pese a crise politica e econémica de entéo, ressalta-se que:

Essa visdo da regido, como um espago de lugares, ndo é consensual entre
as elites brasileiras. Para a oposi¢do politica e varias liderangas
empresariais, o formato desejado de governanga regional se aproximaria
mais de um espaco de fluxo, por via da participacdo nas cadeias produtivas
globais e da fragmentac¢&o da ideia de regido. (LIMA, 2013, p. 199).

Em contrapartida, as criticas a conducao presidencial da politica externa para

a regido sul-americana nao se tornaram fato comum apenas da oposi¢ao partidaria.

50 Para saber mais, acesse a tramitacdo do Projeto através do site:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=538364.
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Sabe-se que tanto o ministro Armando Monteiro, do Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio (MDIC), quanto Mangabeira Unger, chefe da Secretaria de
Assuntos Estratégicos (SAE), eram criticos dos projetos Sul-Sul e simpatizantes dos
intentos de reaproximagdo com o Norte no governo da mandataria (BASTOS;
HIRATUKA, 2017).

A altura de 2015, logo apds a reeleicdo presidencial, o chamamento do
embaixador Samuel Pinheiro Guimardes evidencia que nem mesmo a ala sul-
americanista de apoio a estratégia brasileira foi poupada do criticismo geral. Em
matéria publicada no periddico Carta Capital, Guimarades relata episédios que
demonstram empecilhos que dificultam um envolvimento maior de Rousseff com a
pauta, e que vao desde um baixo perfil de visitas presidenciais na América do Sul
até dificuldades no atendimento pessoal a homélogos sul-americanos. Corrobora-
se que “no primeiro mandato, a presidenta negou-se a atender ligacées do seu
colega do Equador, Rafael Correa, durante ao menos seis meses” (BARROCAL,
2015).

O ciclo de governos petistas no Brasil chega ao fim em um momento de
incertezas quanto ao panorama do regionalismo perpetrado através da Unasul.
Esse retrato geral € capturado pela opinido publica tanto por setores midiaticos mais
afeitos ao bloco quanto por setores abertamente criticos as iniciativas da era Lula.
O agravamento da crise econdmica nas principais economias na regiao (Brasil,
Argentina e Venezuela), aliado aos resultados eleitorais de 2014, sao fatores que
influiram para a perda de espaco do discurso favoravel ao regionalismo pés-liberal
(MENEZES; MARIANO, 2016).

4.4.1 O papel da Unasul: da interlocu¢do politica a governanca setorial

Aos agentes de Estado a frente da politica externa brasileira a partir de 2003,
a Unasul representou a possibilidade de garantia da estabilidade politica regional,
por meio de reducdes de desconfiancas, da melhoria da interlocucéo entre paises
e da gestédo de politicas conjuntas internas a regido, sem que isto oferecesse um

impeditivo maior aos seus interesses globalistas.
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De modo mais pragmatico, para Samuel Pinheiro Guimardes, consultado
durante a primeira fase desta pesquisa, a Unasul poderia ser mobilizada por parte
do Brasil como meio de se auferir apoio da regido para o pleito de um assento
permanente no Conselho de Seguranca das Nag¢des Unidas (CS-ONU). Tal intento
esta encadeado na base do pensamento de Guimardes, segundo o qual o Brasil
carrega a potencialidade de corroborar para a constituicdo de um polo de poder

mundial capaz de contestar a hegemonia estadunidense na regiao.

Para que o Brasil e a América do Sul [...] possam ser capazes de defender
efetivamente seus interesses de longo prazo em um mundo instavel,
violento e arbitrario, é indispensavel trabalhar de forma consistente em
favor da emergéncia de um sistema mundial multipolar no qual a América
do Sul venha a constituir um dos polos e néo ser apenas uma sub-regiao
de qualquer outro polo econdmico ou politico. (GUIMARAES, 2006, p. 275)

Desde a sua criacdo e durante seus primeiros anos, a Unasul presta
importante papel como canal de interlocucdo presidencial e diplomatica do Brasil
para com os homologos sul-americanos. No entanto, essa tendéncia se enfraquece
conforme o tipo de conducéo presidencial e ministerial que assume o poder a partir
de 2011, periodo a partir do qual a Unasul passa a fase de desenvolvimento de sua
governanca regional, ainda que mais concentrada em setores especificos.
Alternancias governamentais no panorama regional consubstanciam o cenario de

mudancas no perfil do presidencialismo percebido na primeira fase da Unasul.

Essa mudanca de perfil da Unasul pode ser apreendida também pelo teor de
sua producéo documental no periodo, o qual capta a perda de énfase dos conteudos
decisorios oriundos de chefes de Estado e de Governo e o incremento dos registros
cujas fontes remetem a resolucdes e declaracdes ministeriais (Figura 5). E esse o
resultado corroborado em Luigi (2017), cuja andlise considerou o levantamento e a
gualificacdo de documentos da Unasul, disponibilizados na base de dados do

Ministério das Relacdes Exteriores do Brasil®'.

51 A preferéncia metodolégica pela base de dados do Itamaraty, em detrimento do repositério digital
da UNASUL, disponibilizado no proprio website da instituicao, € justificada, segundo o autor, em
razéo de critérios de rigor e clareza. H4 que se reiterar ainda, conforme advertido pelo autor, que
0 Itamaraty organiza os documentos a partir da base da UNASUL mediante uma filtragem de
seus conteudos, excetuando documentos como normativas e grupos de trabalho. A metodologia
completa pode ser acessada no capitulo 4 da referida obra.
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Figura 5 — Produgcdo Documental da Unasul (2008-2016)
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Fonte: Elaboragéo prdpria com base no estudo de Luigi (2017)

Os anos 2011 e 2012 sdo marcados por um periodo de proliferacdo
institucional que resulta na criagéo de diversas instancias. Trata-se do momento em
gue organizacdo “tira do papel” as diversas decisfes tomadas pelos Chefes de
Estado. A expanséao temética é o principal resultado encontrado nesse periodo e se

reflete na criagdo de novos ambitos de trabalho no interior do bloco.

O diplomata entrevistado relata os avangos encontrados nestes dois

primeiros anos do mandato de Rousseff:

A gente desmembra o Conselho de Educacdo, Cultura, Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo para trés conselhos distintos; a gente tem o
Conselho Eleitoral, que é integrado a estrutura da Unasul; Conselho Sul-
Americano em matéria de Seguranca Cidadd, Justica e Coordenacgdo
contra a Delinquéncia Organizada Transnacional; criam-se novas
instancias de direitos humanos, gestédo integrada de riscos de desastres,
juventude. (DIPLOMATA, 2018, s/n).

Os anos subsequentes, de 2013 a 2016, retratam certa retragcdo nesse
cenario, periodo em que a Unasul passa por um profundo contingenciamento. Ja

em 2014, o teor do estado geral da organizacao regional foi vocalizado pelo entdo



119

Secretario Geral, Ernesto Samper. No preltdio da ultima Cupula de Presidentes e
Chefes de Estado, a Secretaria Geral emitiu 0 comunicado “Da visdo a agao” em
que instava a UNASUL a “passar da teoria para os fatos e as propostas para os

desenvolvimentos concretos” (UNASUL, 2014, s/n, tradugéo prépria).

Dentre outras atribui¢cdes previstas pelo Tratado Constitutivo (2008), o 6rgéo
possui a funcao institucional de apoiar o corpo presidencial e de propor iniciativas e
executar o seguimento das diretrizes do organismo, razdo pela qual o informe
recomenda um conjunto de iniciativas prioritarias de execucdo imediata a serem
consideradas pelo Conselho de Chefes de Governo e de Estado (Quadro 5). Mais
do que informar propostas, uma vez que ja figuram no ordenamento do bloco, a
Secretaria Geral estrutura os projetos setoriais prioritarios e insta os governantes a

apoiarem o cumprimento dessas metas.
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Quadro 5 - “Da visédo a agao”: Plano de propostas da Secretaria Geral (2014)

Ambito de
execucao

COSIPLAN

ISAGS (Conselho
de Saude)

Conselho Sul-
Americano de
Ciéncia,
Tecnologia e
Inovacéo

Grupo de Alto
Nivel para a
Gestao de Riscos
de Desastre e
CDS

COSIPLAN

Conselho Sul-
Americano sobre o
Problema Mundial
das Drogas

Missdes Eleitorais

CDS

Secretaria Geral

Grupo de Trabalho
sobre Cidadania
Sul-Americana

Propostas prioritarias

Execucdo de 7 projetos de infraestrutura prioritrios a
integracéo fisica de carater multinacional: I) acesso norte ao
rio  Amazonas; 1l) Corredor vial Caracas-Bogotéa-
Buenaventura-Quito; 1lI) Corredor ferroviario bioceanico
Paranagua-Antofagasta; IV) Conexéao vial Foz-Ciudad Del
Este-Assuncédo-Clorinda; V) Rotas de conexdo Venezuela-
Guiana-Suriname; VI) Melhoria da navegabilidade dos rios da
bacia do Prata; VII) Interconexdo ferrovidaria Paraguai-
Argentina-Uruguai.

Implementacdo do Banco de Precos de Medicamentos da
UNASUL e o Mapeamento das Capacidades Regionais de
Producéo de Medicamentos

Criacdo de um Fundo de Bolsas de Ciéncias e Tecnologias
para acesso a pés-graduacdo nas areas de ciéncia, fisica,
quimica, matemética e biologia

Colocar em vigor o Manual de Assisténcia Mutua dos Paises
Membros da UNASUL e a criacdo de uma Forca Tarefa
Conjunta para calamidades

Inicio das acdes e da coordenacdo técnica com vistas a
abertura dos céus da UNASUL a datar de 31/12/2015

Criacdo da Rede de Observatérios da América do Sul sobre
o Problema Mundial das Drogas, visando a Capula Mundial
sobre Drogas das Nag¢bes Unidas de 2016

Criacado de uma Unidade Técnica de Coordenacao Eleitoral
em reforco ao trabalho das missdes eleitorais do bloco

Criacdo da Escola Sul-Americana de Defesa (Esude)
Dotar a Secretaria Geral de ferramentas técnicas, financeiras

e administrativas para o cumprimento de suas funcdes

Pleno respaldo ao avanco da conceitualizacdo e
desenvolvimento da cidade sul-americana, tal qual a criacdo
de um passaporte sul-americano

Fonte: autoria prépria com base em Secretaria Geral da UNASUL (2014).
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Ou seja, os anos do governo Dilma Rousseff testemunham uma mudanca de
perfil da Unasul, ainda que os avangos no escopo organizacional nem sempre
estejam acompanhados de um comprometimento politico por parte da presidéncia.
Essa modificacdo de perfil engendra um tipo de desempenho mais centrado no
resultado das instancias técnicas e da burocracia da Unasul do que as resultantes
em termos de concertacao politica de Alto Nivel, fator central nos primeiros anos da
organizacdo. Ha ainda que se constatar haver um desinteresse geral em
institucionalizar instancias especificas e estratégicas para consolidar os objetivos
da integracao regional destacados no Tratado Constitutivo de 2008.

Ainda assim, a Unasul pode ser lida, segundo uma leitura da rationale da
politica externa brasileira, enquanto peca de uma engrenagem maior, qual seja, a
estratégia de insercao internacional brasileira, em que se busca auferir ganhos em
termos de autonomia, cujo significado, neste caso, converte-se em “capacidade de
decisao diante dos centros de poder internacional” (VIGEVANI; RAMANZINI, 2014,
p. 518). Nesse sentido, para lancar mao do jargdo popular, a autonomia esta

diretamente relacionada & ideia de tomar as rédeas do proprio destino.

Pode-se dizer que a autonomia € um objetivo que permeia a histéria da
politica exterior do pais e esta relacionada a um modo de reagir perante 0s
constrangimentos internacionais, ainda que as caracteristicas contextuais de dada
época condicionem o entendimento que as elites dirigentes fazem sobre o conceito.
Em todo o caso, para um pais pertencente a periferia do sistema internacional, a
autonomia adquire um status de reafirmacdo de sua capacidade deciséria frente

aos centros de poder.

No entanto, a partir de 1990, ao passo que o Brasil estabelece relagcdes mais
profundas com a América do Sul, como se observa desde o segundo governo
Cardoso, o pais se vé atrelado também a uma regido de extrema assimetria. A
discrepancia econbémica, territorial, populacional e politica frente aos vizinhos fara,

por vezes, que o0 pais aceite ceder parte de sua autonomia em ambito regional.

Dessa conduta aparentemente ambigua, de concesséo parcial de autonomia
em, ambito regional, para auferir ganho em termos de autonomia, no ambito global,
resulta o modo como tal conceito € percebido na praxis da politica externa brasileira:

ao pais “interessa a cooperacéao, também a integracdo, sempre que nao inviabilizem
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as possibilidades de projecédo global e contribuam para o enfraquecimento do
unilateralismo” (VIGEVANI; RAMANZINI, 2014, p. 542).

A busca da autonomia como um elemento da politica externa do Brasil € o
gue explica, em partes, a natureza dos investimentos politicos do pais na regido sul-
americana na primeira década do século XXI. Através da Unasul, o pais carrega o
potencial de inferir na governancga politica do espaco regional e de estabelecer

relacdes associativas com paises sul-americanos.

E pela aposta de atuacéo em diversas frentes de que o Brasil busca ampliar
sua margem de manobra no sistema internacional, incluindo os proprios esforcos
gue resultaram na proposicao e negociacdo da Unasul. Essa diversificacao resultara
em tal periodo tanto na ampliacdo das relacdes (Africa, América do Sul) quanto na
manutengao de parcerias tradicionais (Estados Unidos, Europa) e de organismos
internacionais (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007).

Compreendendo a l6gica que informa o padrdo de relacionamento do Brasil
na América do Sul, mediante as instituicbes que passam a compor a arquitetura
regional nesse periodo, foi possivel obter subsidios que apontam de que modo o
pais olha para a Unasul. E vélida a ressalva, no entanto, de que as caracteristicas
validas para o Brasil podem n&o se aplicar a outros paises. E provavel que cada
pais tenha agido segundo motivacdes especificas, condicionadas por seus atores

em determinados contextos.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Qual o papel da UNASUL na politica externa brasileira? Essa é a questao
gue tem permeado o trajeto desta pesquisa. Ha outra, ndo menos importante, e que
tem sido o mote desse e de tantos outros trabalhos contemporaneos: qual a
natureza do tipo de regionalismo oferecido pela UNASUL? Neste trabalho, tais
perguntas foram conduzidas a partir do objetivo geral de compreender como se da
a conducdo da politica externa para o organismo regional durante o governo
brasileiro da mandatéaria Dilma Rousseff, cuja administracdo totalizou um periodo
de aproximadamente cinco anos, tornando-se, assim, o mandato presidencial

brasileiro mais longevo no decénio de existéncia da Unasul.

Depreende-se da analise dos resultados concernentes aos principais atores
a frente desse processo, incluindo a percepcao geral reiterada pelos formuladores
da politica externa dos governos Lula da Silva e Dilma Rousseff, que, do ponto de
vista geral do Brasil, a Unasul cumpre papel de instrumento de cooperacao e
interlocucdo politica regional por meio da qual sdo criadas oportunidades de
associacdo com paises sul-americanos com vistas a estimular dindmicas de
estabilizacdo de seu entorno regional, atendendo, assim, a propdsitos de uma

insercao internacional mais autbnoma.

Sugere-se, contudo, haver certa distingdo entre o significado que a Unasul
vem a ter mediante a atuacdo do governo Rousseff e o0 significado da organizacéo
segundo a estratégia maior das Relacdes Exteriores do Estado brasileiro. Trata-se
de constatar que a proposicao da Unasul durante a década passada necessita de
ser pensada a luz dos empreendimentos brasileiros tanto regionalmente quanto
globalmente, permitindo, assim, captar elementos do que vem a ser 0 seu
significado diante da insercéo internacional do pais. Permite destacar ainda que a

Unasul provém de interesses anteriores as gestdes petistas.

Assim sendo, o investimento politico na Unasul nos anos 2000 é parte de
uma conduta brasileira que busca ampliar sua margem de autonomia investindo na
diversificacao de suas frentes de atuacgéo e de relacionamento externo, nos termos
propostos por Vigevani e Cepaluni (2007). Essa expressao da integracao regional

estd ndo s6 concatenada com uma praxis da politica externa brasileira, como
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também demonstra afinidade com a visdo de regionalismo propagada por setores

do Partido dos Trabalhadores.

O regionalismo de vertente pés-liberal que se desenvolve na América do Sul
resulta em um traco caracteristico da Unasul que se traduz em sua atuacao
enquanto corpo regional de governanca politica, traco este comprovado pelas suas
resultantes em termos de producédo de diretrizes politicas comuns e geracdo de
bens e servicos regionais por meio da cooperacdo em areas tematicas. Tal fato ndo
exime a organizagdo regional, e nem seus Estados-membros, de provaveis
descompassos em relacdo aos objetivos previstos inicialmente em seu Tratado
Constitutivo e as eventuais debilidades em torno da estrutura institucional

necessaria para atingi-los.

No panorama geral, sdo tecidas consideracfes pertinentes em relacdo a
politica externa de Rousseff. S&o mantidos em seu governo o0s principais
direcionamentos do programa politico do governo Lula da Silva, os quais
contemplam um posicionamento em defesa da prioridade & América do Sul e dos
mecanismos de cooperacéo regional estimulados pelo Pais desde 2003, bem como
0s principais atores que convergem em torno dessa estratégia de insercao regional,
tais quais o ex-chanceler Celso Amorim (ministro da Defesa), o intelectual Marco
Aurélio Garcia (Assessor para Assuntos Internacionais) e o diplomata Samuel

Pinheiro Guimarées Neto (Alto Representante-Geral do Mercosul).

No entanto, ha consideravel retracdo no perfil de ativismo diplomético e no
investimento da imagem presidencial no governo Rousseff. Sob a perspectiva da
mandatéria, esse cenario se deve, como atestam as evidéncias colhidas
principalmente em entrevistas a membros da administracao federal, do Itamaraty e
do secretariado do Partido dos Trabalhadores, também de uma percepcao pessoal
gue destaca baixa atencdo aos temas de politica exterior e politica internacional de
modo geral. Sob a perspectiva do Ministério das Rela¢gbes Exteriores, deve-se
também as alternancias promovidas em sua chefia e ao modus procedendi da
gestdo Antonio Patriota, cujas contradi¢cdes internas tornaram-se publicas com a

crise que desencadeou a sua renuncia.

Um aspecto aparentemente contraditorio levantado pela investigacdo pode

ser assim sintetizado: o periodo que marca a fase de maior desenvolvimento de
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institucionalidade da Unasul € o mesmo em que se percebe um baixo interesse
presidencial para com o bloco. Uma compreenséao possivel sobre tal cenario exige
encarar esse processo sob duas fases distintas, tal qual desenvolveu-se no texto.
A primeira fase diz respeito a conformacéo do bloco, ainda no governo Lula da Silva,
em que 0s principais consensos em relacdo a forma e contetdo foram tracados,
mediante amplo processo de formulacao intergovernamental, com especial atencéo
para a participacao do Brasil nessa fase de articulacédo. A segunda fase diz respeito
ao desenvolvimento das atividades do bloco, que é coincidente com o periodo do
governo Rousseff, etapa na qual a Unasul adquire personalidade juridica, efetiva
instancias e engendra as acbes que passam a ser processadas nos diversos
Conselhos, na Secretaria Geral e em seus respectivos 6rgaos subsidiarios, e que

garantem a manutencdo da organizag&o.

O primeiro momento foi conduzido pela presidéncia e a diplomacia do Brasil
conforme o tipo de engajamento que permitiu a concretizacdo do organismo sul-
americano, acelerando e aprofundando um processo cujos incentivos iniciais
remontam anteriormente ao governo da Lula da Silva. H4 nimero expressivo de
estudos que se debruca sobre o periodo e enfatiza o papel do Brasil nessa fase que
compreende a estruturacdo da Unasul. Ja o segundo momento demarca, por um
lado, o arrefecimento dessa conducdo presidencial, agora durante o governo
Rousseff, embora tenha permitido, por outro, expandir a participacdo de outros
atores na conducao da politica externa para a Unasul, justamente na fase que incide
maior ramificacdo e especializacdo dos trabalhos no interior de Conselhos

especificos.

Logo, as evidéncias coletadas apontam que um fator significativo no tocante
ao declinio da politica externa brasileira para a Unasul do periodo Rousseff diz
menos respeito a uma desaceleracéo das atividades do bloco e mais a mudancas
na forma como o regionalismo pés-liberal e 0 organismo em si sdo encarados a nivel
de presidéncia da Republica e Itamaraty a partir de 2011. Tanto a presidente Dilma
Rousseff quanto o chanceler Antonio Patriota, e os que o sucedem, Luiz Alberto
Figueiredo e Mauro Vieira, demarcaram uma ruptura com o modo de envolvimento
pessoal que seus antecessores no Planalto e Itamaraty demonstraram em relacao
ao tema, sendo este um elemento importante a ser considerado no enfraquecimento

da concepcao da Unasul enquanto instrumento politico estratégico do Brasil no
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periodo. Assume-se gque € preciso maior aprofundamento nessa questao no sentido
de verificar se a perda de forca da concepcéo do regionalismo pés-liberal denota
ainda um enfraguecimento do eixo autonomista internamente ao Itamaraty, no

sentido elaborado por Saraiva (2010).

O fato de essas caracteristicas ndo indicarem uma ruptura substancial do
governo brasileiro com a pauta da Unasul torna a investigacdo ainda mais
complexa. Ou seja, ha certa continuidade programatica e discursiva em relacdo a
Unasul, o Pais participa de Cuapulas presidenciais e de reunides ministeriais e
setoriais, e a Chefe de Estado sempre manteve posicionamentos e declaragdes
publicas em defesa do organismo. Ha que se relevar, em contrapartida, a alteracéao
no grau de énfase das resultantes concretas e de comprometimento presidencial
conferidos a regido sul-americana, de modo geral, e ao bloco, especificamente. As
caracteristicas da politica externa da mandataria frente a Unasul indicam uma
continuidade que é marcada mais por inércia do que por uma conducao “ativa e
altiva”. Em todo caso, como procurou-se evidenciar durante todo o texto, trata-se de

um processo passivel de ambivaléncias e de trajeto ndo linear.

Consideram-se ainda dois momentos do governo Rousseff quanto a atuacéo
brasileira. Seus dois primeiros anos marcam uma atua¢ao mais assertiva do Brasil
em relacdo a Unasul, comparativamente ao periodo posterior. Entre 2011 e 2012,
h& um envolvimento mais assiduo de ministros brasileiros e as contribuicées do Pais
ao bloco ainda sdo mantidas. Além disso, a revelia do fracasso de impedir o
impeachment de Fernando Lugo no Paraguai, a atuacdo de chanceleres e
presidentes no caso ressaltou a imagem de coesdo e o espirito de unido sul-
americana. J4 os anos seguintes marcaram um declinio mais evidente, que coincide
com o panorama de instabilidade politica e econébmica que desponta em 2015,
mesmo ano em que as Cupulas presidenciais sdo descontinuadas, permanecendo

assim até os dias atuais.

Com o afastamento de Patriota em agosto de 2013, o seu sucessor Luiz
Alberto Figueiredo esteve destinado a preencher o periodo de vacancia até o inicio
do seguinte mandado, em 1° de janeiro de 2014, de modo que seu periodo nao
apresenta modificacdes relevantes sob o ponto de vista analitico. De 2015 até a

interrupgéo do mandato presidencial de Rousseff, em maio de 2016, a gestédo de
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Mauro Vieira frente ao Itamaraty foi marcada por uma conducao desprestigiada no
tocante a Unasul, ou seja, sem demonstrar ponto de distincdo e mesmo de

identificacdo pessoal com essa tematica.

No periodo analisado, nota-se que o Conselho de Defesa e a instancia
permanente de estudos estratégicos do Conselho de Saude, o ISAGS, mostram-se
de importancia para o Brasil, que se atesta também por presenca ativa de quadros
brasileiros em suas instancias decisorias maximas, caso de ESUDE e ISAGS, além
de contar com participagao dos mais altos postos ministeriais, incluindo os ministros
da Defesa, Celso Amorim, e da Saude, Alexandre Padilha. No caso do Conselho de
Saude, o fato de a sede do ISAGS estar instalado no pais auxilia a compreender
essa distincdo, bem como o engajamento de parte da comunidade cientifica da

area, que influi sobre as politicas publicas e as diretrizes basicas de saude no bloco.

Ademais, em relacdo a burocracia ministerial, a Secretaria de Governo da
Presidéncia da Republica, chefiada por Gilberto Carvalho, tem um papel relevante
na articulacdo do Forum de Participacdo Cidada da Unasul, uma novidade do
segundo momento do bloco, além do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento
e Gestdo, dirigido por Mirian Belchior, que possui uma funcéo estratégica de gestao

dos recursos destinados ao COSIPLAN na burocracia federal.

Os resultados apresentados nessa dissertacdo reforcam ainda dois
aspectos: (1) a legitimidade da Unasul se constroi de 2008 a 2013, sobretudo, em
termos da capacidade do organismo de oferecer resposta em momentos de crise,
guer seja de uma perspectiva doméstica — como especificamente nos casos de
Bolivia (2008) e Paraguai (2012) -, quer seja de uma perspectiva interestatal —como
na escalada de tensGes entre Venezuela, Colébmbia e Equador, por exemplo -,
tornando-se, assim, um mecanismo alternativo a disposicdo dos paises sul-
americanos. Por seu turno, (2) a organizacao apresenta o enfraquecimento gradual
desse potencial, principalmente a partir do final de 2013, corroborado por um
conjunto de fatores, dentre os quais a descontinuidade de investimentos brasileiros
destinados ao bloco, a ruptura drastica na frequéncia de encontros conjuntos de
chefes de Estado e de governo, o enfraguecimento de seu papel enquanto

formulador de posicionamentos politicos conjuntos.

Ademais, a persisténcia do colapso venezuelano e seu transbordamento
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para o subcontinente, em forma de migracdes e instabilidade nas relagdes politico-
diplomaticas, séo indicativos que reforcam a inefetividade da Unasul em seu
objetivo de buscar solugdes pacificas para situagdes de crise regional. Soma-se a
esse cenario a proépria fissura ideoldégica no interior do bloco, instigada pelo eixo
bolivariano liderado por Nicolas Maduro, e que torna mais improvavel a geragéo de
consensos sobre temas fundamentais, além de possibilitar criticas quanto ao

modelo institucional no interior da organizagao.

Por fim, reconhece-se que é preciso desenvolver estudos que explorem de
maneira mais aprofundada a relacdo entre politica externa e o regionalismo do
periodo, sobretudo, com intuito de compreender de que modo se desenvolve a
participacdo de outros 6rgaos da administracdo publica federal na politica externa
para Unasul e qual o impacto gerado, por meio do qual seria possivel atestar a
dimensédo da horizontalidade da formulagdo e execucao da politica externa do

periodo.

A diversidade de perspectivas em relacao ao regionalismo pos-liberal e pos-
hegemobnico aponta que esse é um debate em aberto, que tem instigado uma
agenda prépria e crescente na area das Relacdes Internacionais dos ultimos anos.
Essa constatacdo demonstra que as experiéncias excéntricas de regionalismo néo
s6 diversificam as nocdes cristalizadas pelas matrizes cientificas anglo-saxénicas
como apresentam também um potencial de contribuicdo a area a ser explorado

desde uma perspectiva da periferia.

Apds meses de dedicacao ao tema, a finalizacdo do presente trabalho da-se
em uma conjuntura histérica mais desafiadora ao debate e a reflexdo sobre o
regionalismo sul-americano. A Unasul passa atualmente por um processo de cisao
interna e de descrédito por parte de seus paises-membros, intensificada pela
suspensao voluntaria de metade de seus membros e pela primeira desercdo do

bloco, por parte da Colémbia.

Trata-se, finalmente, da constatacdo de que o regionalismo implica um
processo em aberto, dinamico, passivel de transforma¢cdo no tempo, sem destino
teleolégico previsivel, sendo constantemente atualizado pelos atores a frente

desses processos e 0s objetivos que perpetuam nessa trajetéria. As experiéncias
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regionalistas na América do Sul, na Europa, ou em qualquer lugar do globo,

demonstram no teste do tempo o valor empirico dessa afirmacéo.
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APENDICE A

Entrevista Antonio Jorge Ramalho da Rocha (Diretor Da Escola De Defesa Da
Unasul)

1. Ha um consenso na literatura de que a proposicdo da UNASUL representou
os interesses do Itamaraty. Por que o Brasil investiu sua energia politica na

articulagao e concretizagado desse organismo?

Rocha: Nao sei se ha esse consenso; creio que nao. O projeto era antigo e
comecgou a materializar-se em fins dos anos 1980. Ganhou impulso no inicio
dos 90, com o Mercosul e, no fim da mesma década, com a OTCA, que
fortalece o processo dos anos 70 de coordenar agdes na area amazénica. As
relagdes sociais entre os paises da regidao vinham se adensando e a
auséncia dos EUA na regiédo criou um vacuo que precisava ser preenchido.
Cardoso percebeu isso no ano 2000 e Lula aprofundou o processo,
acelerando-o. Faz sentido para o Brasil tentar articular agbes e liderar a
cooperacao internacional na América do Sul. Creio que estas foram as razoes

pelas quais se investiu na Unasul.

2. Qual o significado da ESUDE para a politica exterior do Brasil? De que modo
a ESUDE e, de modo geral, o CDS, reforgcam a estratégia do Pais para com

a regiao sul-americana?

Rocha: A ESUDE ¢é um instrumento do CDS, que consiste em uma aposta
na constru¢ao de confianga com os vizinhos. Ao aproximar civis e militares
na area de defesa e discutir temas sensiveis, € possivel avancar os
interesses do Pais na regido e, com ela, no mundo. Trata-se de investir na
paz e na cooperacao, mantendo a estabilidade regional. Isso € coerente com
a PEB.
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3. Quais foram as resisténcias enfrentadas, tanto doméstica quanto

exteriormente, durante o processo de constituigdo da ESUDE?

Rocha: Apenas as oriundas de preconceitos, em geral decorrentes da
ignorancia do processo. Quando se explica do que se trata, as resisténcias

Se esvaem.

Com base na sua experiéncia cotidiana de trabalho, o senhor acredita que o
Brasil exerce um perfil de lideranca na ESUDE? Se sim, de que forma essa
lideranga é perceptivel na pratica? Como os demais paises reagem a essa

narrativa da lideranga brasileira?

Rocha: Na ESUDE, sim; no CDS, quase sempre. Os paises da regido
cooperam voluntariamente com o Brasil e em geral sinalizam esperar do Pais

uma lideranga mais assertiva.

A avaliagédo do governo Rousseff € de que este representou, de modo geral,
um periodo de declinio da politica externa do Brasil. Em tal contexto, de que
forma o direcionamento da politica externa brasileira para a UNASUL refletiu

esse declinio?

Rocha: A avaliacdo que o Governo Rousseff fez de si ou a que dele se faz?
Nao tenho duvida de que Rousseff promoveu um grande retrocesso no
campo da politica externa. Minha percepcao é a de que a presidente nao
entendia o que estava fazendo e nao estava preparada para conduzir a
politica externa do pais. Algo se manteve por inércia, em especial na América
do Sul, onde se vinha conduzindo um projeto de Estado pelo menos desde
os anos 1990. A Unasul sofreu com falta de diretriz e de recursos desde
entdo. Nos conselhos setoriais, contudo, muito segue acontecendo, porque
as burocracias puxaram para si a responsabilidade e tém agendas de longo
prazo. E o caso dos setores de infra-estrutura, satde, educacdo e defesa,

pelo menos.
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6. Prestes a completar um decénio de existéncia, qual é o balango que o senhor
faz da UNASUL? Quais foram os pontos positivos e os pontos negativos em

relacao ao Brasil?

Rocha: Houve grandes avangos em termos de se estabelecer arranjos que
favorecem a cooperagao regional. Isso € necessario e importante, além de
poupar aos paises vultosos recursos. Nos Uultimos anos, perdeu-se a
oportunidade de avancar mais aceleradamente a cooperagao em varias
areas. No campo da defesa, os processos avangam como esperado,
lentamente, mas na diregao estabelecida. Este € um campo sensivel, em que
os dialogos e a construgao de confianga demandam mais tempo do que em
outras areas. O Brasil tem perdido a oportunidade de plasmar seus valores e
interesses de maneira mais clara na conformacgao institucional da Unasul e,
por seu intermédio na América do Sul. Isto vem ocorrendo mais por falta de
visdo do que por falta de recursos. A aposta é de longo prazo e a tendéncia
€ que a Unasul promova a convergéncia de varias iniciativas de integragao e

cooperagao regional.

(Referéncia: ROCHA, Antonio Jorge Ramalho da. Entrevista [11/04/2018].
Entrevistador: Lucas Eduardo Silveira de Souza. Brasilia, 2018. Arquivo em PDF,
2 p. Entrevista realizada por correio eletronico).
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APENDICE B - Entrevista Valter Pomar (Ex-Secretario de Relagdes

Internacionais do Partido dos Trabalhadores)

1. O senhor esteve a frente da Secretaria de Relag¢des Internacionais do Partido
dos Trabalhadores. Que papel a secretaria tem na formulagao da politica de
governo? Como funciona a relagdo entre a Secretaria e o Presidente da

Republica?

Pomar: Eu fui secretario de relagdes internacionais do PT e secretario
executivo do Foro de SP entre 2005 e 2010. Entre 2010 e 2013, continuei
como secretario executivo do Foro de SP, mas com muita influéncia sobre a
politica de relagbes internacionais do PT. Desde o final de 2013, deixei os
dois cargos. A secretaria de relagdes internacionais do PT teve um papel
muito influencia na formulagdo do programa de governo apresentado em
2002. A partir da posse de Lula em 1 de janeiro de 2003, o centro de
formulagdo das politicas do governo passou a ser o proprio governo. Desde
entdo até 2013, a secretaria do Partido teve uma influéncia reduzida. Mas é
preciso dizer que havia muita concordancia entre o que o Partido pensava,
com aquilo que o governo pensava e fazia na area internacional. Ou seja, o
fato da influéncia ser menor era um fato com reduzidas consequéncias.
Situagcdo completamente diferente, para dar um exemplo, da politica

conduzida pelo Ministério da Fazenda e pelo Banco Central.

2. A América do Sul tem sido um espaco de interesse da politica internacional
do PT desde sempre, encontrando convergéncia com um segmento do
Itamaraty durante o governo Lula. Nesse sentido, como o senhor avalia o
papel do Partido dos Trabalhadores em relagdo ao processo que resultou na

criagdo da Unido das Nagdes Sul-Americanas (UNASUL)?

Pomar: O PT sempre enfatizou o papel da América Latina, especialmente a
integracdo da América do Sul. As ideias do PT -- assim como dos demais
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partidos de esquerda com que o PT se relacionava, por exemplo no ambito
do Foro de Sao Paulo-- contribuiram para formular a politica do governo.
Outra fonte desta politica foi o setor, digamos, progressista e nacionalista do

Itamaraty.

A politica externa do Brasil durante o governo Lula teve influéncia decisiva
de Marco Aurélio Garcia, Samuel Pinheiro Guimaraes e Celso Amorim. Com
a chegada de Dilma ao poder, quais atores (em governo, partido,

academia...) influenciaram a formulagao da politica externa da presidenta?

Pomar: Marco Aurélio continuou assessor da presidéncia durante todo o
governo Dilma. Celso Amorim foi ministro de Dilma. E Samuel Guimaréaes
ocupou um papel importante no Mercosul. Entretanto, Dilma n&o deu a
politica externa 0 mesmo manejo e importancia que tiveram no governo Lula.

Num certo sentido, houve uma inflexao de fato na politica externa.

O Itamaraty perdeu espaco na formulagdo da politica externa durante o
governo Rousseff? Ou seja, tal funcao foi deslocada para outros 6rgaos no

governo da presidente? Se sim, quais?

Pomar: Ndo acho que isto seja relevante. O que ocorreu foi a inflexdo ja
citada, mais os problemas de manejo e a redugao na importancia da politica
externa. Nao se deve confundir isto com a perda de espaco, no sentido

burocratico da palavra.

Ainda que o governo Rousseff tenha representado uma continuidade em
termos do direcionamento da politica externa do Brasil, como o senhor avalia
a politica externa em relacdo a UNASUL nesse periodo, considerado o

contexto de declinio da atuacgéo regional do pais?
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Pomar: Ndo acho que houve uma continuidade pura e simples, houve uma
continuidade com inflexao. O problema é que uma entidade como a UNASUL
exigia um acompanhamento de um tipo, e o governo Dilma deu um

acompanhamento de outro tipo.

. Que parcela de responsabilidade sobre esse cenario [de retracédo da politica

externa] o senhor credita a diplomacia de Antonio Patriota?

Pomar: N&o consigo calcular. O que posso dizer € que Dilma errou, ao
nomear um diplomata de pouco carisma e experiéncia, para substituir um
gigante bem-sucedido. E, o que foi bem pior, um diplomata que gostava

demasiado dos Estados Unidos.

. Como Secretario Executivo do Foro de Sdo Paulo durante os anos da

administragao Rousseff, qual foi a relevancia dessa articulacdo de partidos
de esquerda para a politica externa desse periodo? A perda da énfase na
regido sul-americana por parte do governo da presidenta é um reflexo da

perda dessa interlocugéo transnacional com esses partidos da regiao?

Pomar: Posso falar do periodo 2011-2013, quando Dilma ja era presidente e
eu ainda era secretario do Foro. Nesse periodo, o PT ndo perdeu interlocugcao
com os partidos da regido. Pelo contrario, num certo sentido aumentou a
demanda sobre nds, uma vez que o governo reduziu seu ativismo. O
problema do Foro nesse periodo era de outra natureza: a crise de 2008
marcou o fim da ofensiva da esquerda e o inicio da contraofensiva da direita
na regido. O que se pode dizer é que, neste contexto, 0 nosso governo nao
ajudou tanto quanto poderia e deveria.

. Para finalizar, ha alguma coisa que o senhor gostaria de dizer sobre o tema

da pesquisa e que nao foi coberto nessas questdes?
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Pomar: Sim. Lula foi entre 2003 e 2010 um presidente que conhecia a
dindmica dos partidos e dos movimentos. Dilma nao tinha este conhecimento
direto. Logo, o correto teria sido ampliar a presenga e a influéncia do PT e

aliados nessa area critica da politica externa. O que ocorreu foi o contrario.

9. Acredito que a resposta a pergunta 05 coloca essa ultima pergunta: que tipo
de acompanhamento uma entidade como a UNASUL exige ter, e qual foi o
acompanhamento dado no governo Dilma? Ha alguma restricdo quanto a ter

seu nome citado nas referéncias dessa entrevista?

Pomar: Nenhuma restricdo quanto a citar meu nome. Basicamente: uma
entidade como a UNASUL tinha que ter o acompanhamento pessoal da

presidéncia da Republica do Brasil.

(POMAR, Valter Ventura da Rocha. Entrevista [11/06/2018]. Entrevistador: Lucas
Eduardo Silveira de Souza. Brasilia, 2018. Arquivo em PDF, 3 p. Entrevista
realizada por correio eletrénico).



