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O Brasil e a Integracdo Sul-americana

No fim dos anos de 1990, mas principalmente a partir dos anos
2000, a América do Sul passou por um processo de modificacdo das
experiéncias de cooperacdo e integracdo regional. O entdo “novo
regionalismo” dos anos 1990, que fora marcado pela ldgica liberal e
pela nocédo de “regionalismo aberto”, perdia espago para uma Visao
em que o Estado, ndo mais o mercado, seria o vetor principal, e
seriam 0s interesses estratégicos destes Estados que os levariam a
cooperar em temas que superavam as questdes comerciais.

Na América do Sul esta mudanca no regionalismo foi
acompanhada por mudancas domeésticas em importantes Estados da
regido, com a ascensdo de governos como o0s de Hugo Chavez na
Venezuela (1999) e de Lula da Silva no Brasil e Néstor Kirchner na
Argentina (2003), favorecendo as visbes politicas promotoras de uma
nova perspectiva integracionista, com a inclusdo de novos temas e
também de novos atores.

Para o Brasil, muito deste movimento e da inclusdo de novos
temas, a exemplo da infraestrutura, da energia e da Defesa, passa
por mudancas nos objetivos da politica externa do pais para a regiao.

1 A analise apresentada neste texto sobre integracédo fisica e energética resume parte dos
resultados de pesquisa realizada para o Instituto de Pesquisa Econ6mica e Aplicada (IPEA)
e articula com as questdes de cooperacdo em defesa na América do Sul. Ver MARIANO, M.
P. O Papel do Brasil na Integracdo da Infraestrutura da América do Sul: limites
institucionais e possibilidades de mudanca. In: DESIDERA NETO, W.A. (org.) O Brasil e
Novas Dimensdes da Integracdo Regional. Rio de Janeiro: IPEA, 2014.



Como consequéncia, os anos 2000 assistiram a concertacdes que
enfatizavam um olhar estratégico sobre a regido, que resultou,
primeiramente, na construgcdo da CASA (Comunidade Sul-americana
de Nacbes), em 2004, e sua transformacdo em UNASUL (Unido das
Nacdes Sul-americanas), em 2008. Esta proposta indicava o
tratamento de véarios temas e problemas a partir do ambito regional,
evitando maiores ingeréncias externas e procurando suprir
conjuntamente as dificuldades internas de cada um.

Se contar com o vizinho passava a ganhar maior destaque para a
politica externa da regido e em especial da brasileira, a necessidade
de integracao fisica com estes parceiros passava a ocupar um espaco
de destaque, o que incluiu oficialmente a questdo da infraestrutura
nas questdoes regionais. No entanto, deve-se destacar que a
integracdo fisica ja havia sido discutida no contexto da integracao
sul-americana, questdo esta que andava conjuntamente com a ideia
de expansdo ou retracdo do que viria a ser considerado espaco
regional.

E interessante observar o desenvolvimento da nocdo de espaco
geografico regional presente na postura brasileira em relagcdo aos
processos de integracdo. Nos anos 1960 e 1970, a ALALC
(Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio) propunha uma
integracdo envolvendo toda a América Latina como a melhor
estratégia de desenvolvimento e crescimento para a regido. Essa
proposta de uma integracdo ampla viu-se frustrada ja na década de
1970, sendo substituida nos anos 1980 pela ALADI, com o argumento
de que era necessario ser menos ambiciosa e permitir o
estabelecimento de acordos sub-regionais. Houve uma diminui¢cdo na
amplitude da integracdo e a l6gica da politica externa brasileira para
a regiao concentrou-se nos acordos de cooperagdo entre Brasil e
Argentina.

Ja nos anos 1990, como efeito da investida norte-americana
representada pela "Iniciativa para as Américas", houve uma primeira
ampliacdo dessa estratégia, mas ainda centrada no cone-sul, com a
incorporacao de Uruguai e Paraguai para formar o Mercosul.

Quando iniciou-se as revisbes ao regionalismo adotado no fim da
década de 1990, e deu inicio a consolidacdo da ideia de América do
Sul na politica externa brasileira enquanto espaco regional, antes
concentrada mais no Cone Sul, iniciativas como a IIRSA comecaram
a surgir. No entnato, a IIRSA, que ainda estava inserida em um
contexto (ainda que de fim) de regionalismo aberto, manteve uma
I6gica de funcionamento mais comercial, que privilegiava projetos
gue atendessem grandes interesses corporativos, porém nao
necessariamente governamentais. Na tentativa de dar um carater
mais estratégico a integracdo de infraestrutura, criou-se o Conselho
Sul-americano de Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN) em
2009, com o intento de tornar estas acdes e investimentos mais
conectados aos objetivos de desenvolvimento social e econébmico que



os Estados buscavam implementar, fazendo com que a IIRSA se
torna- se 6rgdo técnico deste ultimo.

Assim, como parte dessa nova fase, incluiu-se enquanto
elementos importantes da agenda sul-americana de cooperacdo e
integracdo os temas de infraestrutura, energia e defesa, tendo como
consequéncia a necessidade de tratar, também, das questdes
relacionadas ao financiamento que estes grandes projetos
demandam.

Todo esse discurso voltado ao desenvolvimento do Estado
através da regido foi acompanhado de wuma incremento das
orientacdes nacionalistas na regido, que, a primeira vista, pode
parecer incoerente com a proposta regional de integracdo. Essa
intensificagdo do nacionalismo na Ameérica do Sul estd associado a
ascensdo de uma nova elite e/ou de lideres que propunham um maior
envolvimento do Estado nas atividades econémicas como algo central
para a promocdo do desenvolvimento dos paises (MALAMUD e
CASTRO, 2006). Exemplo desse tipo de incoeréncia pode ser visto no
conflito diplomatico entre Argentina e Uruguai, conhecido como
“crise das papeleras”, iniciada na primeira metade dos anos 2000, ou
a crise entre Brasil e Bolivia em torno da lei boliviana de
nacionalizacdo do gas e petroleo, em 2006.

A combinacdo de integracdo regional com nacionalismo ¢é
historicamente complicada (MATTLI, 1999; CAPORASO, 2000;
PFETSCH, 2001; D'ARCY, 2002; LESSA, 2003). A légica discursiva
nacionalista enfatiza a necessidade de manutencdo da soberania, o
gue pode gerar tensdes com 0S processos de integragcdo que
pressupdem para seu desenvolvimento, justamente, a perda de
autonomias do Estado nacional para o ente regional. O
acomodamento do nacionalismo com o0s impulsos integracionistas se
torna um exercicio complexo, especialmente porque o0s setores que
sentem- se prejudicados pela integracdo podem se escorar nos
argumentos nacionalistas como forma de protecdo, podendo agir
como atores de veto ao avango das decisdes ou, em casos extremos,
mobilizar a opinido publica em favor de seus interesses.

Apesar do quadro essencialmente problematico a UNASUL
buscou construir uma estrutura gque em sua esséncia tenta minimizar
as divergéncias — e o faz ao tentar colaborar e ndo se sobrepor aos
demais processos regionais existentes no subcontinente. Como
também mantem uma estrutura intergovernamental que, se por um
lado, ao longo prazo, pode afetar o aprofundamento da integracéo,
principalmente nos setores que demandam maior acomodacdo de
interesses e investimentos de longa duragcdo, no curto prazo o
intergovernamentalismo audou a manter a sensacdo de que o
processo de integracdo regional permite uma relativa manutencao de
soberania. O processo de organizagdo da UNASUL marca um novo
tipo de regionalismo que, apesar de preservar aguns vicios do



modelo anterior, cria algumas novas possibilidades para a América
do Sul.

UNASUL

A UNASUL configura-se como uma experiéncia de integracao
onde a questdo comercial ndao é entendida como central ou
fundamental para o processo. O eixo central dessa integracdo € a
concertacdo politica e geopolitica, o que dificulta sua classificacdo a
partir dos conceitos tradicionais que utilizam as etapas de integracao
econdmica entre os paises como referéncia. Ao mesmo tempo em que
a questdo econdémica nao se apresenta como fundamental, a UNASUL
se propde a articular em seu interior iniciativas bastante diferentes
como o Mercosul, a CAN (Comunidade Andina de Nacdes) e a ALBA
(Alianca Bolivariana para os Povos de Nossa América) (SARAIVA,
2010).

Nesse novo projeto sul-americano, a parceria Brasil-Argentina
permanece importante, apesar das dificuldades enfrentadas em
virtude do incentivo brasileiro para formagdo da Comunidade Sul-
Americana de Nacdes (2004) e da aproximagdo com a Venezuela.
Inicialmente, essa movimentacdo gerou desconfiancas na diplomacia
argentina, mas esta foi se amenizando a medida que melhorava a
articulacdo entre o governo de Néstor Kirchner e o presidente
venezuelano Hugo Chéavez, conformando um triangulo estratégico na
regido (BANDEIRA, 2006) e gradativamente, 0 governo argentino
passou a trabalhar a aproximagdo com a Venezuela como um
elemento de contrapeso a lideranca brasileira no sub-continente
(RUIZ e SARAIVA, 2009).

Do ponto de vista dos argumentos e justificativas presentes no
Tratado Constitutivo da UNASUL 2, é possivel verificar as intencdes
do projeto integrativo e a adaptacdo do discurso dos Estados frente
as novas demandas domésticas e as modificacbes do sistema
internacional contemporaneo, apresentando uma ampla gama de
guestdes para serem tratadas no ambito regional, o que demonstra a
grande ambicdo dessa proposta.

Assim sendo, embora a UNASUL mantenha a énfase por uma
arquitetura intergovernamental das instituicoes a serem
desenvolvidas, é uma proposta diferenciada que enfatiza uma agenda
gue procura se distanciar de meras trocas comerciais. Devido a esses
objetivos mais amplos, provavelmente sua viabilizacdo siga um ritmo
diferente do esperado, especialmente porque ainda € débil a
motivagcdo comum entre seus participantes. O que tem suprido essa
auséncia de um motivador comum sao as pressdes sistémicas por

2Assinado por Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Coldmbia, Equador, Guiana,

Paraguai, Peru, Suriname, Uruguai e Venezuela. Disponivel em
http://www.itamaraty.gov.br/temas/america- do-sul-e-integracao-

regional/unasul/tratado- constitutivo- da-unasul. Acesso em 15/10/2011.



desenvolvimento, por melhor insercdo internacional e pela melhoria
da competitividade em virtude da concorréncia internacional.

Integracédo da Infraestrutura Sul-americana

A integracdo da infraestrutura regional, em torno de grandes
projetos que envolvem dois ou mais paises nas areas de transportes,
comunicacOes e energia, em virtude da dimensao dos desafios que se
apresentam, acaba por pressionar 0s processos de integracéao
regional existentes na América do Sul. Como consequéncia, a agenda
integrativa se amplia ao incorporar temas de dificil tratamento que,
em geral, tém sido evitados, como a articulacdo da questdao do
desenvolvimento com o problema das assimetrias econbémicas e
sociais, passando pela guestao do sistema decisério
intergovernamental e da burocratizacdo da integracdo, assim como
pelo enfrentamento do déficit democratico entre outros.

O momento inicial foi a Primeira Reunido de Presidentes da
América do Sul, em agosto de 2000, que ensaiou recuperar O0S
esforcos realizados durante o governo Itamar Franco, contidos na
proposta da ALCSA. As tematicas abordadas nessa ocasido foram
além das intencdes de ampliacdo comercial do bloco para o restante
do continente, tratando também de temas como a necessidade de
estabelecer mecanismos de concertacdo politica, promocdo da
integracdo fisica e criacdo de mecanismos de financiamento
(ANTIQUERA, 2006; BANDEIRA, 2006).

Entretanto, de uma perspectiva brasileira, a l6gica do mercado
ainda estava no centro da concepcdo governamental, ndo havendo
uma mudancga significativa na disposicdo em arcar com 0S custos da
integracdo. E nesse contexto que se inicia o processo de expansdo do
Mercosul para o restante do subcontinente, através de negociacfes e
acordos comerciais com outros paises da América do Sul e com a
Comunidade Andina3s.

A grande novidade naquele momento foi o lancamento da IIRSA,
gue pela primeira vez incluia na agenda de negocia¢cdes a questdo da
realizacdo dos investimentos e financiamentos necessarios para a
implementacdo da infraestrutura de integracdo fisica.

A Experiéncia da IIRSA

A IIRSA é um projeto regional de integracdo em infra-estrutura
criado e inserido dentro de uma logica liberal de se pensar
integragcdo. Sendo assim, sua estrutura de funcionamento respeitava

3 E relevante notar que ja no inicio da formacgdo do bloco, o  principal negociador
brasileiro daquela época, o Embaixador Rubens Barbosa, manifestava a intensédo
da diplomacia em se aproximar da Comunidade Andina (Coldmbia, Peru, Equador e
Bolivia), indica a tendéncia do corpo diploméatico em defender a expansao do
bloco (MARIANO, 2007).



uma logica comercial, pois a visdo liberal pregava a convergéncia
entre o crescimento econdmico e comercial e o desenvolvimento
econdmico e social dos paises envolvidos.

A estrutura institucional ¢é formada pelo seu Comité de
Coordenacao Técnica (CCT) foi constituido pela Corporacdo Andina
de Fomento (CAF), pelo Fundo para o Desenvolvimento da Bacia do
Prata (FONPLATA) e pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID). Essas agéncias financeiras multilaterais exprimem
pensamento liberal predominante daquele momento em que o
Estado, com suas restricdes legais e orcamentarias, € substituido por
instancias consideradas mais ageis e flexiveis, qualidades associadas
a loégica mercantil e com menor ligacdo com o fomento de projetos
estratégicos dos estados envolvidos.

Isso gerou dois problemas - que inicialmente n&o foram
entendidos como tal —falta de institucionalidade e interesses alheios
aos Estados envolvidos. Essas agéncias agiram pautadas em aspectos
técnicos e nos seus préoprios interesses na regido (SENHORAS,
2008), priorizando projetos com maior viabilidade financeira (seja
por j& estarem em andamento, ou por terem maior potencial de
retorno atraindo mais facilmente os investidores privados), e nos
quais os Estados teriam pouco envolvimento (PALOSCHI, 2011,
PADULA e BARROS, 2011).

Esse direcionamento na definicdo dos projetos que receberiam
os investimentos ficou evidente na Agenda de Implementacéo
Consensual 2005-2010, de novembro de 2004, que definiu como
prioritdrios 31 projetos, a chamada carteira consensuada, para a
atracdo de capitais. Como aponta Paloschi (2011), todos eles voltados
para a facilitacdo do comércio por meio de obras na area de
transporte (construcdo de pontes nas fronteiras e estradas), a
excecdo de trés projetos: dois na area de comunicacles
(implementacdo de um acordo de roaming e uso de envios postais
para exportacdo) e um em energia (construcdo de gasoduto no
noroeste argentino, conectado aos gasodutos boliviano e brasileiro).

Os projetos da IIRSA se organizaram em dez eixos
geoecondmicos sub-regionais, conhecidos como Eixos de Integracéo
e Desenvolvimento (EIDs) que representam espagos ou franjas que
envolvem mais de um pais e que se constituiriam em corredores para
exportacdes, voltados prioritariamente para o mercado mundial: Eixo
Andino, Eixo de Capricérnio, Eixo do Amazonas, Eixo do Escudo
Guianense, Eixo do Sul, Eixo Interoceanico Central, Eixo Mercosul-
Chile, Eixo Peru- Brasil-Bolivia, Eixo Andino do Sul e Eixo da Hidrovia
Parana- Paraguai *.

4Disponivel em: http://www.iirsa.org/Areas.asp?Codldioma=ESP. Acesso em: 11
de novembro de 2012.



Em 2011 a IIRSA ja possuia mais de 500 projetos, num valor
estimado que ultrapassava os US$96 bilhdes (PADULA e BARROS,
2011). Ainda predominavam o0s projetos voltados para a area de
transporte  (especialmente rodovias), mas diferentemente do
esperado pela proposta inicial a grande maioria destes projetos
envolvia apenas um pais e somente uma pequena parte envolve mais
de trés paises. De acordo com Paloschi (2011), essa mudanca resulta
das dificuldades legais encontradas para implementar conjuntamente
esses projetos, levando muitos governos a optarem por desenvolver
as iniciativas isoladamente para contornar os entraves gerados pelas
regulamentacdoes.

O distanciamento em relagcdo aos interesses nacionais ficou
também evidente na auséncia de uma institucionalidade prépria na
IIRSA. A opcao inicial de criar uma organizacdo administrativa
compartilhada entre instituicbes multilaterais da regidao, limitou a
possibilidade de uma acgdo direta dos Estados e inviabilizou a
possibilidade de didogo com as sociedades civis desses paises,
evidenciando o forte déficit democratico desse  processo
(SENHORAS, 2008).

Apesar do surgimento de uma percepcdo critica dos governos e
em especial do governo brasileiro a partir de Lula da Silva, ndo se
implementaram mudancgas significativas na IIRSA que permitissem
superar o0s problemas acima apontados. Os projetos desenvolvidos a
partir de Parcerias Publico-Privadas (PPP), coordenados por agéncias
regionais de fomento e com participacdo limitada dos Estados
permaneceram com dificuldades para avancar, permanecendo a
maioria na fase de estudos, apesar do reconhecimento de sua
importancia para os paises da regido e para a integracdo como um
todo.

Ap6s dez anos da sua criacdo, apenas dois projetos foram
concluidos. O malogro da iniciativa teve trés causas principais:
mudanca do quadro politico da regido e da prioridade de seus
governos; busca demasiada de exportacdes extra- bloco, sem énfase
a integracao intra-bloco; e inadequacdo da forma de financiamento e

de gestdao de projetos a realidade sul-americana (CALIXTRE e
BARROS, 2010: 20).

Como bem resumiu o Ministro Jodo Mendes Pereira (2011)°, a
IIRSA teve alguns resultados positivos como a criacdo do Foro de
Coordenacao Sul-americano para a questdao de infraestrutura, a
construcdo de uma metodologia de trabalho nessa area, na definicéo
de projetos e na construcdo de uma carteira de investimentos.
Porém, n&o conseguiu suprir algumas caréncias centrais para seu

5Apresentacdo do Ministro Jodo Mendes Pereira, Coordenador- Geral Econémico da
América do Sul do Ministério das Relacbes Exteriores, feita durante reunido
do Conselho Superior de Comércio Exterior (Coscex) da Fiesp em Sédo Paulo (9 de
agosto de 2011).



sucesso: obtencdo de financiamento efetivo para as obras e maior
clareza nos seus objetivos. Este ultimo ponto refere-se a falta de uma
visdo estratégica do projeto como um todo.

A Experiéncia do COSIPLAN

A principal motivagdo para a criagdo do COSIPLAN, em janeiro
de 2009, no ambito da UNASUL foi justamente modificar os rumos
que integracdo fisica tomou a partir da criagcdo da IIRSA, a fim de
ajusta- la a nova concepcao dos governos para a regido. Os projetos
de infraestrutura deveriam ser impulsionados, mas em parametros
diferentes dos implementados até aquele momento.

Esse redirecionamento na integracdo fisica € observado no
proprio Estatuto do COSIPLAN que apresenta forte vinculo com os
principios defendidos pela UNASUL ( ja& expostos anteriormente). O
discurso contido no Estatuto esta em total consonédncia com o
Tratado Constitutivo da UNASUL.

O Estatuto determina sua funcdo, seus objetivos e competéncias,
apresentando o COSIPLAN como um mecanismo de promocao de
discussdo politica e estratégica, e ndo como um mero gestor técnico
da integracdo fisica. Essa mudanca de sentido torna o Conselho um
espaco de negociacdo que tem por finalidade coordenar as atividades
relacionadas a integracdo da infraestrutura sul-americana dentro de
um projeto mais amplo de desenvolvimento regional e fortemente
vinculado aos Estados.

Diferentemente do que ocorreu com a IIRSA, o COSIPLAN
possui uma estrutura institucional cuja cupula (o Comité
Coordenador) € integrada pelos Ministros de Infraestrutura,
Planejamento ou equivalentes. Embora essa conexdo direta com o0s
governos nacionais tenha o objetivo de aumentar a sua capacidade
de implementacdo no nivel domeéstico, as decisdes sdo tomadas por
consenso e ndao ha muita clareza quanto as relacdes hierarquicas e de
funcionamento interno.

E interessante apontar que assim como a UNASUL busca
acomodar em seu interior processos anteriores, o COSIPLAN segue
essa mesma logica e ndo substituiu a IIRSA, que foi incorporada
como um foro técnico dentro de seu arranjo institucional, que
acomoda também o Comité Coordenador, de nivel ministerial, e os
Grupos de Trabalhos, criados de acordo com os entendimentos
tracados neste ambito.

Embora exista essa institucionalidade, € preciso lembrar que
trata-se de uma estrutura flexivel, que mantém a estrita ldgica
intergovernamental e, deste ponto de vista, esta bem adaptada ao
comportamento historico brasileiro com relacdo a regido, mas néao
supera o problema da auséncia de um corpo burocréatico préprio para
trabalhar o cotidiano da integracao fisica.



Do ponto de vista dos trabalhos realizados no ambito deste
Conselho podemos dizer que a época da realizagcdo da sua Il Reunido
Ministerial, em novembro de 2011, verificou- se 0 encaminhamento de
importantes questdes que foram negociadas durante a gestdo
brasileira na Presidéncia Pr6-tempore do Conselho. Destacam- se
entre os temas abordados os seguintes pontos:

a) a aprovacao do Plano de Acao Estratégico - PAE (2012-2022),
com destaque para a cobranca de implementar mecanismos de
participacdo social no menor prazo possivel, o que configura o
reconhecimento de que esta questdo ndo estava sendo bem
encaminhada ;

b) a aprovacdo da Agenda de Projetos Prioritarios de Integracéo
(API) e da nova atribuicado dada ao Comité Coordenador do
COSIPLAN, que a partir desse momento devera também avaliar e
gerir essa Agenda;

c) a criacdo de trés Grupos de Trabalho: sobre Integracéo
Ferroviaria Sul-americana, sobre Mecanismos de Financiamentos e
Garantias e sobre Telecomunicacgoes;

A Cooperacao Energética

A questdo energética ¢é atualmente considerada como
estratégica para a integracdo sul-americana. Mas isso nem sempre
foi assim, pois enquanto prevaleceu a légica do regionalismo aberto
esse tema foi relegado a um segundo plano, embora tenham ocorrido
alguns movimentos para mudar isso. Ja em meados de 1995, durante
o primeiro governo Cardoso, €é possivel observar algumas acoes
politicas no sentido de articular uma parceria entre a Petrobras e a
PDVSA com o objetivo de impulsionar a criagcdo de uma nova
empresa petrolifera regional, a atual Petroamérica (RAMOS, 1995).

O que esses governos fizeram em 1995 foi assinar uma carta de
intencdes para a construcdo de uma refinaria de petréleo no Brasil
com capacidade para processar 100.000 barris/dia de petréleo
venezuelano. Além disso, a empresa brasileira tinha interesse em
atividades de perfuracdo de pocos na Venezuela, projetando iniciar
esses trabalhos a partir de 2005 (PALOSCHI, 2011).

Ainda que a questdo energética ganhasse importancia, néo
havia espacos institucionais para desenvolvé-la pois a IIRSA, que
seria 0 ambito adequado para impulsionar projetos nessa area,
estava impregnada pelos objetivos comerciais, priorizando aqueles
projetos voltados para as exportacdes (especialmente na éarea de
transportes) e com maior atratividade para os investidores privados.
O setor energético é fundamental para as estratégias de
desenvolvimento nacional, focadas em objetivos de transformacédo da
realidade, mas exigem grandes aportes de capital que possuem um
retorno mais lento, portanto, sdo menos atraentes ao setor privado.



Sendo assim, as experiéncias de cooperacdo desenvolvidas nessa
area ocorreram fora da IIRSA, por meio de acordos especificos.

De fato, somente em 2004, no primeiro governo Lula, ocorre a
rearticulacdo da questdo energética com a integracdo regional e,
nesse sentido, a promocdo do desenvolvimento social e econdémico
entre 0s paises com a proposta da Comunidade Sul-americana de
Nacbes. E interessante apontar que o discurso governamental nesse
momento transparece a expectativa em torno do potencial
estratégico que o tema energia adquire, levando em consideracdo a
disponibilidade de recursos naturais inexplorados pela regido.

O tema energético era tido como promissor diante do seu
potencial integrativo, inclusive porque havia uma percepcdo de que
este poderia dar aquilo que a integracao sul-americana tanto
necessita: algum tipo de realizacdo que demonstre a sua
funcionalidade e, como consequéncia, transponha a fase das
intencbes. Isto porque a integracdo energética demanda a
construcdo de mecanismos que Vviabilizem a cooperacdo e a
concertacdo entre o0s paises, dada a complexidade de sua
implementacéo.

Como a prépria experiéncia do Gasoduto Brasil-Bolivia
demonstrou a interconexdo energética exige um envolvimento maior
dos governos na sua implementacdo, especialmente para lidar com
os conflitos que surgem, mas isso ndo é um problema porque acaba
estimulando a intensificacdo da prépria cooperagdo. O problema
neste caso recai no formato institucional estabelecido, pois o
intergovernamentalismo mostra-se insuficiente para tratar de
guestdes que exigem maior comprometimento, acompanhamento e
agilidade deciséria. Outro aspecto problematico é o fato de que o
intergovernamentalismo permite a manipulacdo politica da questéo
energética de acordo com interesses pontuais dos governos.

Ainda assim, a interconexd@o entre o tema energia, integracao e
desenvolvimento se consolida e €& incorporado no Tratado
Constitutivo da Unasul como uma questdo central de todo esse
processo, 0 que pode ser verificado inclusive pela relevancia que o
préprio Conselho Energético Sul-americano possui dentro da
institucionalidade da Unasul, na qual se percebe uma manutencao da
correspondéncia discursiva das decisoes e acordos que vao sendo
operados com relacdo aos principios e sentido estratégico presentes
no Tratado, como fica claro na Declaragédo resultante da Ill Reuniao
do Conselho Energético, ocorrida em Caracas em maio de 2012 s:

Conscientes que la UNASUR tiene dentro de sus premisas
fundadoras, que la energia tiene una importancia estratégica

6Disponivel em: http://unasursg.org/index.php?
option=com_content&view=article&id=651:declaracion- de-la-iii-reunion- del-
consejo- energetico- suramericano- caracas- mayo-2012- & catid=81:consejo-
energetico- suramericano. Acesso em: 20 de outubro de 2012.



para el desarrollo social y econdomico de nuestros pueblos,
pero que es necesario corregir las asimetrias existentes por lo
que es fundamental promover el desarrollo arménico a partir
de la coordinacién y articulaciéon de politicas y estrategias
conjuntas que permitan alcanzar una integracién basada en
los principios de solidaridad, complementariedad, pluralidad,
participacién voluntaria, soberania, reciprocidad, beneficio
mutuo y el derecho de las naciones al uso y administracién de
sus recursos naturales.

Essa importancia a integracdo fisica desdobrou-se em varias
iniciativas, entre elas a ideia de articular a producdo energética da
regido, o que originou a Petroamérica que € uma iniciativa que
buscou criar trés empresas sub-regionais — Petrosul, Petroandina e
Petrocaribe - a partir da articulacdo das empresas estatais dos paises
da América Latina, sendo que um dos grandes defensores e
patrocinadores dessa proposta foi o governo venezuelano.

Essa foi uma proposta ambiciosa, pois articula dois aspectos
importantes: um setor econdmico estratégico e a autonomia
nacional. Quando apontamos que a questdo energética tinha um
potencial integracionista € justamente porque precisa lidar com
esses dois lados aparentemente contraditorios: a necessidade de
cooperacao para a promocao de desenvolvimento e a necessidade de
conciliar os interesses nacionais (embasados na ideia de autonomia
dos Estados) com processos decisorios coletivos no ambito regional.

A acomodacdo dessa contradicdo aparece nos discursos e
documentos sobre a iniciativa da Petroamérica que recorrentemente
reafirmam os principios de solidariedade entre o0s povos, respeito a
sua autonomia, soberania e autodeterminacdo, a superacdo das
assimetrias e a promocgao da complementariedade, a
sustentabilidade na utilizacdo dos recursos naturais e a busca de um
desenvolvimento capaz de gerar mudancas sociais profundas na
realidade das sociedades envolvidas”.

O objetivo dessas organizagbes intergovernamentais foi a
criacdo de uma empresa, mas a tentativa de estabelecer uma
articulacdo estratégica entre empresas estatais, num tipo de OPEP
(Organizacdo dos Paises Exportadores de Petrdleo) sul-americana.
No entanto, a implementacdo desses projetos conjuntos nao € algo
simples. A experiéncia no caso da Refinaria Abreu e Lima
demonstrou as dificuldades vivenciadas no ambito da Petrosul. A
decisdo sobre a construgdo dessa refinaria aparece no proprio
memorando constitutivo da Petrosul de marco de 2005. Em maio de
2009, Joseé Sérgio Gabrielli - o entdo presidente da Petrobras -
afirmou em entrevista que os principais focos de discordancia entre
as partes estdo na "precificacdo do petréleo que vamos trazer da
Venezuela", na "avaliacdo precisa dos investimentos iniciais para

7Para mais informacfes sobre a Petroamérica ver:
http://www.pdvsa.com/index.php?
tpl=interface.sp/design/readmenuprinc.tpl.html& newsid_temas=46.



montar a refinaria” e na "utilizacdo dos produtos que serdo feitos na
refinaria" s.

Apesar da importancia do projeto, tanto para a integracéo
como para 0s interesses nacionais, 0s problemas em torno dessa
parceria permanecem até os dias atuais. Em agosto de 2012, a entéo
presidente da Petrobras, Graca Foster, manifestou numa entrevista
ao jornal Valor Econbmico a percepcdo da empresa brasileira em
relacdo a essa parceria com a Venezuela, destacando que esta
cooperacdo baseava-se na “tolerancia’” devido ao interesse
estratégico que esse empreendimento significava: "[...] A paciéncia
da Petrobras (com a PDVSA) nao tem por que acabar. A gente tem
gue fazer um bom neg6cio. Enquanto parecer ser um bom negécio, a
Petrobras tem que permanecer paciente" °.

Os problemas nesse caso ndo se restringiam apenas a definicéo
de valores e de como seria a participacdo venezuelana, mas inclusive
guais seriam as garantias apresentadas pela PDVSA ao BNDES para
garantir essa sua participacdo como soOcia da refinaria, o que néo
aconteceu até o final de 2012 . Como resultado a Venezuela nao fez
parte do empreendimento.

Essa lentiddo na negociacdo politica em torno dos projetos de
integracdo de infraestrutura reforca o argumento ja apresentado
sobre a implementacdo da IIRSA. A pouca institucionalidade dificulta
o encaminhamento das questbes relativas a integracdo fisica,
principalmente no caso do setor energético, porque nao ha uma
estrutura adequada para tratar esse assunto tornando crdénicos o0s
problemas de implementacao.

Essa percepcdo negativa em relacdo ao encaminhamento da
integracdo energética na América do Sul transparece inclusive nos
documentos e falas oficiais. A Declaracdo da Ill Reunido do Conselho
Energético Sul-americano 1, ocorrida em meados de maio de 2012,
afirmava a necessidade de aumentar o ritmo das negociacfes, uma
vez que a integracdo energética é um dos temas principais de todo o

8“Lula: Petrobras e PDVSA disputam acordo 'milimetricamente'”. O Estado de
Sao Paulo. 26 de maio de 2009. Disponivel em:;
http://www.estadao.com.br/noticias/economia,lula- petrobras- e-pdvsa- disputam-
acordo- milimetricamente,377305,0.htm. Acesso em: 20 de dezembro de 2012.

9“Petrobras tem interesse em PDVSA como sécia em refinaria, afirma Graga”.
Valor Econbémico . 01 de agosto de 2012. Disponivel em:
http://www.valor.com.br/empresas/2773028/petrobras- tem-interesse- em- pdvsa-
como- socia- em-refinaria- afirma- graca. Acesso em: 20 de dezembro de 2012.

10“PDVSA ndo entrega garantias para ser s6cia da Petrobras em refinaria”. Folha
de Sao Paulo. 30 de novembro de 2012. Disponivel
em:http://www1.folha.uol.com.br/mercado/1194158- pdvsa- nao- entrega- garantias-
para- ser- socia- da- petrobras- em-refinaria.shtml. Acesso em: 20 de dezembro de
2012.



processo integrativo. Vale ressaltar que a IV Reunido aconteceu
somente em maio de 2015 2,

A baixa velocidade compromete a execucdo de projetos, além
de possibilitar, através de mudancas nos governos da regido, que
uma percepcao positiva sobre os projetos se altere, colocando novos
impasses para a realizacao destes.

Brasil, UNASUL e Defesa

7

Inicialmente, €& importante destacar que entre a apresentacéao
da proposta de criacdo do Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS),
iniciada em conversas bilaterais de bastidores ao longo de 2006-
2007 e a exposicdo publica e aprovacdo do CDS na Reunido
Extraordinaria do Conselho de Chefes de Estado e de Governo da
Unasul em dezembro 2008, diversas foram as articulacbes para
superar as diferencas de forma e conteddo entre seus 12 membros,
bem como sepultar a ideia de que tal instrumento visava consolidar
uma hegemonia brasileira na regido. Ainda: desde seus primérdios, o
CDS foi pensado e idealizado como locus de concertacdo e
interlocucdo entre seus integrantes, capaz de fomentar o
intercambio nos campos da seguranca e defesa, cujas decisdes so
tém validade se acordadas por consenso e com previsdo de ao menos
um encontro anual ordinario entre seus ministros da Defesa.

Para alguns atores deste processo, a acelerar a conformacao
deste arranjo — pelo menos do ponto de vista brasileiro —estavam (1)
a possibilidade de transbordamento das chamadas novas ameacas a
outros paises, como o narcotrafico colombiano para o Brasil e a
contenda envolvendo Colémbia, Equador e Venezuela pela morte de
Raul Reyes; (2) os conflitos sub-regionais, como o0s contenciosos
envolvendo Peru e Equador, Bolivia e Chile, entre outros; (3) os
movimentos autoctones difundindo um sentimento separatista, como
ilustram Bolivia e Paraguai; (4) frear os impetos bolivarianos na
regido, sobretudo via isolamento da Venezuela e/ou dos paises
integrantes da Alianca Bolivariana para as Américas (ALBA); (5)
evitar uma corrida armamentista na regido, com a ado¢cdo cresceste
de medidas de confianca mutua (CBMs); (6) solidificar o Atlantico
Sul como um éarea de paz, livre de armas nucleares e vital de

11Disponivel em: http://unasursg.org/index.php?
option=com_content&view=article&id=651:declaracion- de-la-iii-reunion- del-
consejo- energetico- suramericano- caracas- mayo-2012- & catid=81:consejo-
energetico- suramericano. Acesso em: 20 de outubro de 2012.

12Disponivel em: http://www.elciudadano.gob.ec/iv-reunion-del-consejo-

energetico-de-suramerica-se-desarrollo-en-quito/. Acesso em: 10 de julho de
2015.



http://www.elciudadano.gob.ec/iv-reunion-del-consejo-energetico-de-suramerica-se-desarrollo-en-quito/
http://www.elciudadano.gob.ec/iv-reunion-del-consejo-energetico-de-suramerica-se-desarrollo-en-quito/

projecdo de poder ao Brasil, ndo permitindo a presenca de poténcias
extra-regionais (como o0 caso do Reino Unido e a questéao
Malvinas/Falklands); (7) impedir a materializacdo de uma politica
estratégica de seguranca hemisférica definida a partir dos Estados
Unidos para o subcontinente; e, dltimo mas ndo menos importante,
(8) concretizar o0s objetivos estratégicos da Politica Externa
Brasileira de consolidacdo de um processo de integracdo sul-
americano .

Efetivamente, mais do que nunca, para que o desenvolvimento
do Brasil se acelerasse e se consolidasse seu desejo de player global,
a estabilidade jogava um papel fundamental ndo apenas para o
florescimento pleno de suas potencialidades, mas igualmente para
mostrar ao mundo seu desempenho como fiador de uma importante
estabilidade regional. O comando da Missdo de Estabilizacdo das
Nacdes Unidas no Haiti (MINUSTAH) desde 2004 n&o tem outra
razdo, para além das justificativas protocolares de ajuda humanitéaria
etc.

Aqui €& essencial ficar claro que, para aém dos arroubos
triunfalistas que por vezes assaltam a Politica Externa Brasileira no
periodo recente, somente se foi possivel erigir uma estrutura como o
CDS pela opcdo de néao-confrontacdo aberta com Washington. Ciosa
de suas muitas limitacdes no campo das capabilities, Brasilia optou
por uma espécie de low profile na construcdo de sua lideranca (que
nao é percebida e nem recebida como natural na regido ao contrério
do que muitos defendem) com respeito a tematica aqui abordada.
Indiretamente, sem querermos sugerir qualquer relacdo mecanica
centro- periferia/Washington- Bogotéa, os Estados Unidos souberam se
valer dos estreitos vinculos politico-ideoldgicos com o pais andino e a
colaboracdo na area castrense via o Plano Col6bmbia para assegurar o
gue ndo pretendiam para a regidao. Amparando- se no receio de uma
Colémbia insulada, cercada de governos esquerdistas, o presidente
George W. Bush soube utilizar-se da ascendéncia e outros lagos com
o presidente Alvaro Uribe para a criacdo de uma estrutura suavizada
(ndo- operativa), como o é o CDS*4. Na préatica, a ndo participacdo da

13Notas pessoais a partir de conversas off the record com membros do
Itamaraty e Ministério da Defesa brasileiro.

14No outro extremo, tinhamos uma Venezuela histridnica que defendia a criagcéo
de um instrumento militar operacional comum -leia-se, uma alianca militar —
chamado Organizacdo do Tratado do Atlantico Sul (OTAS, nos moldes da
Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte/OTAN). Na grande midia, esta proposta
ganhou a alcunha de “OTAN do Sul” ou ainda “OTAN dos pobres”.



Colbmbia — como chegou a ser aventada — esvaziaria de substancia e
sentido o Conselho de Defesa Sul-Americano. Esse cenario seria
problematico para a tentativa brasileira de liderar uma coadunacéo
das percepcdes de securitizagdo dos Estados da regido dos dois
subcomplexos regionais da América do Sul (Norte- Andino e do Cone
Sul). 1

Com a demanda colombiana contemplada, chegamos a um
texto final onde, com respeito a natureza do CDS, propugnava- se sua
criagcdo como uma “instancia de consulta, cooperacdo e coordenacao
em matéria de defesa”’®* nos marcos da institucionalidade e
principios de um bloco multipropésito como a Unasul. 7

Para além do grande interesse brasileiro, autor da iniciativa de
criagcdo do Conselho de Defesa Sul-Americano, idiossincrasias locais,
regionais e extra-regionais parecem ter fornecido alento para a
concretizagdo deste arranjo. Em um breve périplo pelo subcontinente
percebemos que o CDS poderia vir a cumprir diferentes designios,
com todos tendo eventualmente algo a ganhar: da perspectiva
argentina interessava aglutinar novos atores ao pleito de que “as
Ilhas Malvinas s@o argentinas” e todos os desdobramentos que esta
guestdo encerra; passando por um Paraguai acossado por problemas
internos que culminou no surgimento do grupo guerrilheiro Exército
do Povo Paraguaio (EPP); uma Venezuela que, ainda que aquém do
modelo desejado pelo comandante Chavez, o enxergava como um
importante instrumento para evitar o encapsulamento ou até mesmo
uma acdo direta por parte dos EUA; aos outros bolivarianos da
regido, Bolivia e Equador, que interessavam buscar garantias ante
acdes desestabilizadores do tipo que se passou com e apds 0 episodio
de Angostura; para a Colébmbia, ainda que reticente a principio e
temendo o isolamento, a possibilidade de um mai or
comprometimento e compreensao dos paises vizinhos com o flagelo
do conflito interno vivido por este; o Peru e Chile, com preparos e

15Para maiores detalhes acerca desse debate, ver Fuccille & Rezende, 2013.

16Ver: http://www.unasursg.org/index.php?
option=com_content&view=article& catid=82:consejo- suramericano- de-

defensa& id=329:estatutos- de-creacion- consejo- de-defensa- suramericano (acessado
em 17 mar. 2015).

170s objetivos gerais e especificos do CDS podem ser conferidos em
http://www.unasursg.org/index.php?
option=com_content&view=article& catid=82:consejo- suramericano- de-
defensa& id=329:estatutos- de- creacion- consejo- de- defensa- suramericano

(acessado em 23 mar. 2015).



capacidades militares bastante distintos, buscavam reforcar a
solucdo dos litigios por vias diplomaticas e eventualmente por meio
de tribunais internacionais; ao norte Guiana e Suriname enxergando
uma possibilidade para 0 aprofundamento de sua
“sulamericanizacdo” (em contraste com a histérica vocacédo
caribenha); e, finalmente, com o CDS o Uruguai conseguia superar
suas ressalvas a uma preocupante colaboracdo militar mercosulina
entre Brasil e Argentina que causava grande desconforto em
Montevidéu. Enfim, por diferentes leituras e compreensfes, parecia
gue o CDS néo seria o tipo de estrutura que tolheria ou dificultaria o
exercicio das soberanias nacionais na América do Sul e os paises
concordavam quanto a oportunidade e a conveniéncia.

Concretamente, estavam abertas as portas a passagem de um
modelo caduco de seguranca coletiva a uma nova forma mais
dindmica de seguranca cooperativa. Mas, sera o Conselho de Defesa
Sul-Americano um mecanismo multilateral estavel uatil e eficaz em
situacdes conflitivas?

Nos seus anos iniciais, o CDS tem aparecido como um
destacado espaco de concertacdo onde, a despeito das
idiossincrasias regionais/ideoldgicas entre a Comunidade Andina de
Nacdes (CAN), o Mercado Comum do Sul (Mercosul), ou ainda a
Alianca Bolivariana para as Américas (ALBA), fundamentais avancos
tém sido registrados, como a definicdo de Planos de A¢do comuns ha
tematica de seguranca e defesa, o estabelecimento de medidas de
confianga mutua, a criacdo do Centro de Estudos Estratégicos de
Defesa (CEED) na cidade de Buenos Aires, a instituicdo da Escola
Sul-Americana de Defesa (Esude) para altos estudos em Quito, a
construcdo de uma metodologia comum de medi¢cdo dos gastos em
defesa, um importante intercambio em matéria de formacdo e
capacitacdo militar, entre outros pontos igualmente meritorios.
Contudo, desafios permanecem.

Passada essa fase embrionaria de estruturacdo e pactuacdo de
conteuddos minimos, a grande questdo é seguir avancado com base
em uma metodologia que impde, obrigatoriamente, a necessidade de
concordéncia unanime entre seus membros - ou, a0 menos, néo
objecdo explicita por qualquer um dos integrantes. A regionalizacéo
da arquitetura de seguranca e Defesa no subcontinente prossegue,
mas com novas interrogantes: o que temos assistido, corrida
armamentista ou reaparelhamento? e o0s histéricos contenciosos
fronteiricos, foram superados? o0s espacos e identidades nacionais
crescentemente sdo respeitados reciprocamente? como se evitar



desequilibrios onde a economia/PIB —bem como o0s gastos na area de
defesa — de apenas um dos participantes representa mais da metade
de todos os outros somados? podemos - definitivamente - falar em
superacdo da dicotomia Pacifico (arco de instabilidade/Subcomplexo
Norte- Andino) versus Atlantico (arco de estabilidade/Subcomplexo
do Cone Sul)? o risco de balcanizacdo de paises da regido é coisa do
passado? a tutela estratégica norte- americana foi contida?

Na verdade, o CDS ainda nado passou por nenhuma prova de
fogo capaz de por em xeque a eficacia e eficiéncia desta estrutura
institucional. Em paralelo, a chamada agenda negativa que
caracterizou o relacionamento EUA-América do Sul no periodo pés-
Guerra Fria, centrada no combate ao trafico de drogas, terrorismo e
outros delitos de natureza policial, foi parcialmente superada. ® A
despeito disso, os Subcomplexos Regionais de Seguranca do Cone
Sul e Norte- Andino vivenciam dinamicas bastante dispares entre si,
gue carecem de maior articulagcdo e organicidade.

O comportamento do Brasil, principal fiador da criacdo do
Conselho de Defesa Sul-Americano, carece de coeréncia e se
apresenta inumeras vezes de forma diacrénica. Se por um lado, no
mais alto nivel politico, Brasilia trabalha pela concretizacdo deste
arranjo institucional (que ja representa 2/3 do destino de nossas
exportacdes em armamentos) !, inclusive em uma espécie de
lideranca aquiescida por parte de Washington e sem confronta-la no
nivel global, por outro, descuida- se de engajar o Ministério da Defesa
e, mais particularmente, os militares brasileiros, a atuarem de forma
mais decisiva e decidida pela concretizacdo desta iniciativa e de seus

18A criagdo de instancias como o Conselho Sul-Americano sobre o Problema
Mundial das Drogas, separado do Conselho de Defesa Sul-Americano, ilustra
como uma maior maturidade —para além da habitual cruzada proibicionista

norte- americana de militarizacdo no combate ao narcotr&fico — em diferentes
temas vem ganhando corpo no subcontinente.

19E possivel afirmar que, desde a primeira reunido da histéria de ministros da
Defesa da América do Sul ocorrida em 2003 no Rio de Janeiro no interior da LAAD
—maior feira do mercado de defesa da América Latina —, ainda no inicio do governo

Lula, aideia de uma base industrial de defesa compartilhada e a fim de
garantir escala ja informava em larga medida os movimentos brasileiros nesta
area. A estratégia de maximar os ganhos ampliando as relacdes econémico-

comerciais com o0s vizinhos sul-americanos segue em curso, garantindo os
melhores resultados tanto quantitativamente quanto qualitativamente a balanca de
comércio brasileira —aqui, mais de 3 das exportacdes foram de produtos
manufaturados, contrastando com a performance brasileira para mercados
extrarregionais (ver dados em http://www.mdic.gov.br/sitio/interna/index.php?
area=4; acessado em 13 jun. 2015).



mecanismos operativos. Na pratica, varios altos oficiais e oficiais-
generais veem com muita reserva este empreendimento, ndo poucas
vezes classificando- o como uma extravagancia, fruto de devaneios de
um governo esquerdista, que nao encontra correspondéncia na
realidade.

Ndo obstante, interessa reter, como definiu um especialista,
que,

amplio en materia de propdsitos y limitado en concreciones, el
Consejo representa la decisibn de un grupo de paises
integrantes de un nuevo bloque o0 proyecto de integracidn
regional, UNASUR, de sentarse a hablar sobre una cuestién
de interés comun y sobre la cual nunca habian conversado: la
defensa 2°.

Isso ndo significa negar a existéncia de diversidades de toda
indole: de conceitos a maneiras de se entender a Defesa, interesses
estratégicos, capacidades, tendéncias politicas, vinculacbes com a
superpoténcia global, entre outros pontos. N&o sO: a cooperacdo em
seguranca e Defesa, ainda que louvavel, se mostrara um “gigante de
pés de barro” se ndo for acompanhada de uma nova cultura
estratégica, e o respectivo aprofundamento e criacdo de novas
institucionalidades nos planos econdmico, social, cultural, entre
outros. O caminho é longo, tortuoso e movedico, mas acreditamos
gue com o CDS uma importante vereda foi aberta, ndo obstante os
desafios que persistem.

Concluséao

A andlise realizada ao longo deste artigo teve como foco
central a questdo dos trés temas que foram inseridos no
regionalismo sul-americano a partir da primeira metade dos anos
2000, a fim de compreender melhor os limites estruturais, ndo s na
guestdo da infraestrutura, energia e da Defesa, mas da integracao
sul-americana como um todo. Com resultado geral conclui-se que a
superacdo desses limites depende muito do encaminhamento que
serd dado pelo Brasil nos préximos anos.

En ese marco sudamericano, el liderazgo de Brasil es el que
realmente importa para el futuro del regionalismo y el
multilateralismo en Sudamérica. Cabe preguntarse si el
gigante sudamericano tiene las capacidades, la voluntad, y el
proyecto adecuado para convertirse en el paymaster
regional y logar el respaldo necesario para ejercer ese
liderazgo eficazmente de cara a la conformacion de un

20Ugarte, 2011, s.p.



espacio econémico y politico sudamericano viable.
(SANAHUJA, 2011)

Ao longo deste trabalho demonstrou-se que houve uma
importante modificacdo na postura governamental brasileira. Em boa
medida, essa mudanca se deu pelo reconhecimento de que o
aprofundamento dos processo integrativos na regido pressupde
superar a fase de ignorar as necessidades naturais gue surgem como
consequéncia da integracdo, passando a uma aceitacao da
responsabilidade brasileira.

No entanto, ainda nao foi dado o grande salto de qualidade a
fim de transcender a ldgica intergovernamental, aceitando 0s custos
representados pela perda de certas autonomias nhacionais em favor
das instituicbes regionais, patrocinando e fornecendo o0s parametros
para o estabelecimento de uma burocracia especializada, que possa
garantir a estabilidade e continuidade da integracdo e atender as
demandas que surgem ao longo do tempo.

Uma burocracia especializada pode melhorar as condi¢cbes de
continuidade no processo ainda que ocorram mudancas drésticas nos
governos, ja que possui uma relativa autonomia.

No entanto, quando se trata do tema da Defesa, falar de
superar o0 intergovernamentalismo exige algumas ressalvas em
virtude de ser um questdo muito sensivel. Neste caso, 0 Viés
defendido pela UNASUL de que o regionalismo pode ajudar a
construcdo de uma maior autonomia a regido que permite que o
tema floresgca regionalmente e tenha se destacado em seu Conselho
de Defesa Sul-americano.

Um aspecto que ndo foi mencionado ao longo desta anédlise,
pois estava centrada na experiéncia brasileira, é o fato de que muitos
paises da América do Sul carecem de estruturas governamentais
plenamente estabelecidas, principalmente aqueles que tendem a
sofrer mais os efeitos das assimetrias de poder, econdmicas e sociais.

Em alguns casos nao ha& uma  estrutura estatal
profissionalizada, prevalecendo l6gicas clientelistas e
patrimonialistas, onde os aparatos burocraticos sdo reduzidos e, as
vezes, despreparados para lidar com questfes tdo complexas como
as relacionadas a integracdo de infraestrutura, energética ou de
Defesa.

A existéncia de uma burocracia propria dos processos de
integracdo regional encarregada de tratar especificamente destas



guestdes poderia amenizar essas deficiéncias nacionais, pois esse
corpo poderia dar suporte as estruturas nacionais existentes.

Desta forma, a integracdo regional supriria parte das
deficiéncias nacionais, ganhando funcionalidade a promoc¢édo do
desenvolvimento dos paises e dando a integracdo regional uma
I6gica transformadora. A burocracia especializada na América do Sul
poderia dar aquilo que o0s paises ndo conseguem garantir: a
estabilidade para a integracdo a fim de que os investimentos e o0s
comprometimentos, ndo s6 entre os Estados mas também dos
agentes econdmicos, sejam mantidos.

Nossa andlise da integracdo sul-americana indica que nado ha
grandes problemas quanto a sua expansdo ou mesmo a inclusdo de
novos temas e atores. O mesmo nédo se pode afirmar quando se
refere a ligar os processos de desenvolvimento dos paises aos
mecanismos institucionais promovidos no ambito regional. Neste
caso, a criagdo de uma burocracia especializada ndo garante, por si
s6, o aprofundamento sustentado da integracdo. Mas é bastante
improvavel a ocorréncia de um processo integrativo que se
aprofunda e que seja dinamico, sem a existéncia desse corpo
burocratico.

Um aspecto importante seria uma postura brasileira favoravel
a construcado de instituicbes fortes e funcionais, com politicas
comuns adequadas a dimensao dos problemas sul-americanos e que
pudessem ser vistas como a causa principal da transformacao da
realidade dos paises, poderia suprir o fato de que ndo houve na
regido, historicamente, um motivador comum e explicito capaz de
mobilizar as mentalidades no sentido de ver a integracdo, né&o
apenas como meio, mas também como fim.

Isso dependeria de uma mudanca na percepcdo brasileira
sobre o seu entendimento em relacdo a integracdo que passaria a ser
considerada como uma estratégia de ganhos absolutos. Ou seja, uma
mudanc¢a significativa na politica externa brasileira com relacdo a
regido, implicaria em fazer com que a busca por autonomia estivesse
mais concentrada no ambito extra-regional, deixando de lado a ideia

de obter ganhos relativos na regido, o que é atualmente um
motivador das desconfiancas de seus vizinhos.

A postura brasileira até o momento buscou reforcar as
vantagens advindas da afinidade politica entre a maioria dos
governos sul-americanos e contornar o0s problemas gerados pelas
assimetrias estruturais entre os parceiros. Isso foi insuficiente para



promover, de fato, uma integracdo voltada para uma transformacao
regional, ou para superar as resisténcias produzidas pelas
conjunturas politicas nacionais. A cooperacdo ha regido fragiliza-se
com a persisténcia de légicas centradas nos beneficios comerciais e
nos ganhos gerados pelas assimetrias a economia brasileira, porque
mesmo quando o governo brasileiro parece assumir um papel de
paymaster — como quando utiliza o BNDES - ainda assim esta
beneficiando os interesses econdémicos internos (VAZQUEZ E RUIZ,
2009; SARAIVA, 2010; SCHUTTE, 2012).
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