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RESUMO

Este estudo analisa o processo sul-americano de integragdo e a participa¢ao do Brasil na criagao das
condi¢des necessdrias para seu sucesso. Parte da tese neo-funcionalista relativa & importancia da
existéncia de certas condigdes basicas para que a integragio seja bem-sucedida. Considera-se que esse
exercicio pode auxiliar a compreensido do desempenho do Brasil no processo de integragio regional,
particularmente no que concerne aos custos desse engajamento para o pais.
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ABSTRACT

This paper analyses the South American integration process and the role played by Brazil on the creation
of the conditions to the integration success. It is based on the neo-functionalist thesis that focuses on
the importance of some basic conditions for an integration to be successful. It is believed that such an
exercise may help to build an understanding of Brazil in the regional integration, especially related to
the costs of this engagement to this country.
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Introdugiao

Apesar das muitas criticas quanto ao alcance explicativo de analises
comparativas das experiéncias europeia e latino-americana de integragao, os
estudos sobre a integracdo na Europa oferecem importante contribuigdo para
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do curso de especializagdo em Politica Internacional da PUCRS. e-mail izabel. mallmann@pucrs.br
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a compreensdo da experiéncia latino-americana®, particularmente no que
se refere as condi¢des apontadas como mais ou menos propicias a integragao.
Neste estudo, parte-se do legado neofuncionalista relativo a importancia de tais
condigdes para analisar o processo sul-americano de integragao e a participagao
do Brasil no mesmo. Considera-se que esse exercicio pode auxiliar a compreensao
do desempenho do Brasil no processo de integracao regional, particularmente no
que concerne aos custos desse engajamento para o pais.

Agrupam-se algumas varidveis neofuncionalistas relativas as condigoes
necessarias propicias a integracdo, em quatro dimensdes: politica e ideoldgica,
econdmica, social e perceptiva, relacional e contextual (externa). A partir delas,
analisam-se as possibilidades de sucesso da integracdo sul-americana, assim como
o diferencial positivo que a disposi¢ao do governo brasileiro em arcar com os custos
da integracdo pode produzir em tal contexto. Considera-se que a percepcao dos
atores quanto aos beneficios da integracao é essencial para assegurar o engajamento
continuado dos governos e sua disposi¢ao em arcar com os custos do processo.

O texto estd dividido em trés secOes além desta Introducdo e das
Consideragoes Finais. Na primeira se¢do, aborda-se o que se entende, neste
estudo, por processo sul-americano de integragdo. Na segunda, problematizam-
se as categorias analiticas e arrolam-se as agdes do governo brasileiro condizentes
com cada dimensdo. Na terceira, realiza-se um breve ensaio acerca de como se
poderia entender a participa¢ao do Brasil nesse processo.

Integracao Sul-Americana

Parte-se de uma distingdo entre integragdo como situa¢do dada na
qual ha elevado nivel de institucionalizagdo e integragdo como processo a qual
resulta de iniciativas levadas a termo em diversas frentes pelos Estados e outros
agentes dando origem a variados regimes internacionais, com diferentes graus de
institucionalizagdo e comprometimento mutuo.

Existem trés iniciativas de integracdo exclusivamente sul-americanas
ativas. O Mercosul que retne, desde 1991, Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai;
a Comunidade Andina (CAN) que congrega Bolivia, Coldmbia, Equador e Peru
e a UNASUL que, desde 2007, retine os doze paises sul-americanos. Além dessas,
paises sul-americanos participam de outras iniciativas que envolvem terceiros
como é o caso da Alianga Bolivariana para los Pueblos de las Américas (ALBA)

2 Com base em ampla literatura sobre integracdo regional, Karina Mariano (2004), propds um
modelo analitico para analisar a integracdo latino-americana recente. O modelo proposto pela autora
baseia-se em respostas a questdes relativas a condi¢des e contexto, atores, evolugio e efeitos do processo
de integragdo. O modelo tem o mérito de ser suficientemente abstrato e de dispensar comparagoes
diretas com a experiéncia européia.
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liderada pela Venezuela, e da Area de Integracion Profunda (API) criada em 2011
e que reune Colombia. Chile, Peru e México.

Por integragdo sul-americana entende-se o processo iniciado nos anos 1990
com o objetivo de articular as principais experiéncias existentes, Mercosul e CAN.
Esse movimento foilangado em 1993, durante a VII Ctipula do Grupo do Rio, e teve
continuidade nas Cupulas de presidentes da América do Sul (2000, 2002, 2004), na
Iniciativa para a Integracdo da Infra-estrutura Regional Sul-americana (IIRSA), de
2000 e na Unido das Nag¢des Sul-Americanas (Unasul), de 2007.

Ao longo desses anos, o processo sul-americano de integracdo tem
avangado em algumas dimensdes embora em ritmo considerado insuficiente face
as expectativas. Ao lento crescimento e diversificagao das transagdes somam-
se baixos niveis de institucionalizagao, fatos que nido ajudam a formagdo de
consensos em torno da pertinéncia de integrar.

As analises se dividem quanto as causas do lento e erratico ritmo
de integracdo. A generalizada precariedade em termos de infraestrutura,
institui¢des, educagao e inovagao seria responsavel, segundo Castilla (2009), pela
baixa intensidade da interdependéncia e do estimulo a integragdo. As incertezas
do processo também se devem, de acordo com Bouzas, Veiga e Rios (2008), a
auséncia de lideranga e de uma efetiva producgdo de bens publicos regionais. A
baixa institucionalizagdo do processo de integracdo é apontada por Caetano,
Vazquez e Ventura (2009) como um dos maiores obstaculos a progressdo da
integracao. Juntamente com a criagdo de espagos de negocia¢ao sem capacidade
decisoria, ela revela, segundo os autores, a disfuncionalidade do bloco para
atender a demandas crescentemente diversificadas.

Contudo, apesar dos percalgos amplamente reconhecidos, existem analises
que reconhecem avangos na integracdo em dimensdes ndo necessariamente
comercial ou econémica. Coutinho e Lima (2006) identificam uma importante
mudanga de orientagdo entre o regionalismo aberto dos anos 1990, centrado no
favorecimento dos fluxos transnacionais, e a revalorizagdo de aspectos fisicos e
energéticos presentes no regionalismo dos anos 2000. Teria havido ao longo da
décadaavalorizagdao das dimensdes social, cultural e identitdria no relacionamento
regional (LIMA, 2009). Além disso, nos planos politico e institucional estaria
sendo possivel manter uma agenda minima face a lenta progressao nas demais
dimensoes (BOUZAS, VEIGA, RIOS, 2008; COUTO, 2010).

Categorias analiticas

As condigdes inicialmente identificadas por Karl Deutsch, na década de
1950, e, posteriormente por Joseph Nye, nos anos 1970, como necessarias para o
sucesso da integragao se mantém validas atualmente, sobretudo quando se trata
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de analisar processos de integragdo com baixa institucionalizagdo e elevado grau
de incerteza, como o sul-americano.

A existéncia de valores compativeis, de comportamentos previsiveis e
de capacidade para colaborar em situagdes de urgéncia foram identificados por
Deutsch (1957) como indispensaveis para criar as condi¢des sem as quais as partes
néo colaborariam de forma duradoura e profunda. Posteriormente, nos anos 1970,
Joseph Nye (1971), argumentou que esses fatores ndo assegurariam, por si sos, as
condigdes necessarias, pois eles proprios nao seriam estaveis, uma vez que variariam
dependendo de fatores politicos como, por exemplo, da mudanga de governo.

Segundo Nye (1971), uma série de outros fatores (mecanismos) deveria
estar operando de modo a gerar efeitos (condigdes) mais estaveis. Deveria
haver, segundo o autor, a possibilidade de propagagdo da cooperagdo de um
setor a outro mediante a articulagdo de atividades (spill over); o acréscimo das
transagdes; articulagdes intencionais; socializagao das elites; iniciativas regionais;
e proximidade ideoldgica e identitdria. Ou seja, a proximidade ideoldgica
e identitaria (os valores compativeis de Deutsch) seria um dos fatores que,
juntamente com fatores de ordem econodmica (acrescimento de transagdes),
sistémica (spill over), politica (articulagdes intencionais, iniciativas regionais) e
social (socializagdo das elites), produzira condi¢cdes adequadas para o sucesso de
iniciativas de integracao. Isso porque tenderia a gerar maior simetria econdmica
entre as partes, complementaridade das elites, pluralismo e estabilidade interna.
Contudo, essa resultante nao ¢é automatica. Ela depende da percep¢ao que os
agentes tenham (a) da distribuicdo dos beneficios, que devera ser o mais equitativa
possivel para que gere percepgao positiva; (b) dos fatores externos, que devem
ser percebidos de forma comum seja como oportunidades, seja como ameagas;
(c) dos custos da integracdo, que deverao ser percebidos como relativamente
baixos em relagdo a eventuais ganhos (NYE, 2002). A essas condi¢des, junta-se a
necessidade, apontada por Mattli (1999), de haver uma ou mais partes dispostas a
arcar com os custos do processo. Nesse aspecto, ¢ importante salientar, lembrando
a dindmica dos jogos de dois niveis, desenvolvida por Robert Putman (1988), que
tais custos sdo tanto de ordem material quanto politica e gerados na producao
tanto interna quanto externa de consenso.

Propde-se um modelo analitico baseado nas categorias expostas acima
que possa orientar a andlise de aspectos dos processos de integragdo em geral
e, em particular, da integragdo sul-americana e da atuagdo do Brasil no mesmo.
O modelo agrupa, reestrutura e complementa algumas categorias em quatro
dimensoes principais, como segue no quadro abaixo.

A dimensao politica e ideoldgica envolve as variaveis relativas a existéncia
de pluralismo politico, estabilidade institucional, valores comuns e proximidade
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identitaria eideoldgica. A dimensao econémicadiz respeito basicamente a simetria
econOmica e que esta relacionada a existéncia de mecanismos de spill over e ao
volume de transagdes. A dimensdo social e perceptiva concerne a socializagao
e percepg¢ao das elites. A dimensdo relacional diz respeito a previsibilidade de
comportamentos, existéncia de confianca mutua e de capacidade de colaborar
em situagdes de urgéncia, além de pluralidade de iniciativas regionais. A
disposigdo das partes para arcar com os custos do processo depende, de modo
mais importante, das duas tltimas dimensoes, a social e perceptiva e a relacional.
Considerando-se que as elites sdo plurais - politicas, empresariais, militares,
académicas, civis — suas percepgdes acerca de ameacas e oportunidades externas
variam consideravelmente, o que incide sobre suas escolhas e decisdes quanto
que nivel e tipo de envolvimento governamental apoiar.

Abaixo, discorre-se sobre o processo de integragdo sul-americano levando
em consideragao as dimensodes acima e o envolvimento do Brasil em cada uma
delas. Busca-se, com isso, expor algumas fragilidade e fortalezas do processo e
contribuir para a compreensao do nivel de envolvimento do Brasil no mesmo.

A participagiao do Brasil na integra¢ao Sul-Americana

Como mencionado acima, a dimensao politica e ideoldgica envolve as
variaveis relativas a existéncia de pluralismo politico, estabilidade institucional,
valores comuns e proximidade identitaria e ideoldgica. A expectativa de que o
pluralismo conduz a estabilidade interna é animadora na medida em que sugere
a possibilidade de tomada de decisdes politicas sustentaveis que geraria confianga
mutua e previsibilidade qualificando positivamente as relagdes entre as partes.

O exame de situagdes concretas na América do Sul, contudo, nem sempre
corrobora essa expectativa. O que se observa em alguns casos ¢ que a inclusao
politica ndo assegurou necessariamente a estabilidade institucional e repercutiu
de modo negativo na agenda externa. Para que as mudangas politicas internas
e a agenda externa de paises como Bolivia, Venezuela e Paraguai, por exemplo,
se estabilizem e fomentem a confianga regional indispensavel a producao das
condigdes essenciais para a integrac¢ao, seria necessario algum tempo. Além disso,
deveriam ser despendidos esforcos intencionais de sustentagiao do processo por
parte de quem esteja em posi¢do de vislumbrar os ganhos que disso adviriam
a médio e longo prazo e de arcar com seus custos imediatos. Entende-se que o
governo brasileiro agiu nesse sentido ao longo da ultima década, nas ocasides
em que procurou manter uma agenda positiva com seus pares regionais mesmo
quando isso implicou elevado dnus doméstico. Esse foi o caso do apoio a adesao
da Venezuela ao Mercosul, da nacionalizagao dos hidrocarbonetos pelo governo
Boliviano e da renegociagao do Tratado de Itaipu com o governo paraguaio, por
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exemplo. Apoio do Brasil & Venezuela foi ofertado, inclusive, no final do governo
de Fernando Henrique Cardoso, quando aquele pais passou por uma crise de
abastecimento decorrente de prolongada greve no setor energético. Ao agir no
sentido de encontrar solu¢des negociadas, de legitimar as institui¢des politicas
dos paises vizinhos e de evitar rupturas nas relagdes regionais, o governo brasileiro
contribuiu para a estabilidade politica da regidao. Apesar desse desempenho ser
considerado insuficiente dada a desproporgdo de poder entre as partes, o Brasil
arcou com os custos politicamente possiveis no ambito doméstico.

Tais esfor¢cos buscaram incidir positivamente sobre a compatibilizagao de
valores e aproximagcdo identitaria e ideoldgica que a chegada ao poder de governos
a esquerda do espectro politico na América do Sul ndo assegurou. Ao contrario
de fortalecer a integragdo como se esperava, a vitdria da esquerda reforgou o
nacionalismo e certas rivalidades e desconfiangas regionais. Além disso, elementos
identitdrios presentes na cultura hispano-americana ndo interpelam o imaginario
brasileiro, como o mito bolivariano, por exemplo. Nesse sentido, o apelo ao idedrio
libertador de Simon Bolivar como elemento de coesao e identidade regional gera,
de fato, uma clivagem em relagdo a sociedade brasileira. Nesse aspecto, muito
terd que ser feito em termos de politicas publicas para aproximar as sociedades e
aumentar o compartilhamento de valores, o conhecimento e a valorizagao mutua
de modo a criar um sélido substrato para a integra¢ao. O que o Brasil fez, nesse
sentido, foi aprofundar a cooperagao em dreas até entao nao priorizadas como a
social, politica e institucional (Lima, 2009; Couto, 2010).

No que diz respeito a dimensdo econdmica, a simetria é a variavel mais
relevante, particularmente na América do Sul onde ela é precaria. Em decorréncia
disso, o entendimento de que mecanismos de spill over aumentariam as transagdes
e de que isso favoreceria a reducdo das assimetrias economicas é menos valido
quando as assimetrias sdo muito grandes como as observadas entre o Brasil e
os demais paises sul-americanos. Nesse caso, 0 mero aumento das transagoes
ndo consegue alterar significativamente suas proporg¢des relativas. Além disso,
os mecanismos de spill over nao produzem efeitos étimos em contextos tao
desiguais. Esse aspecto repercute diretamente sobre o ritmo de socializagdo das
elites e sobre a percep¢ao das mesmas em relagdo aos beneficios da integracao.

Mais uma vez, fazem-se necessarios esfor¢os intencionais que criem
compensagoes a esse quadro desfavoravel, o que depende da existéncia de vontade
politica. Quanto a isso, observa-se na América do Sul, que os maiores esfor¢os
cabem aos Estados pelo menos, compreensivelmente, nos empreendimentos
de maior envergadura (Coutinho e Lima, 2006). Ha também iniciativas
que aproximam setores das sociedades em variadas dreas como academia,
movimentos sociais, associagdes profissionais. Nesse sentido, o Brasil contribuiu
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para a geragao das condigdes favoraveis a integragdo mediante, por exemplo,
o favorecimento de parcerias e investimentos empresariais e de cooperacido
académica através do financiamento de atividades de formagéao e pesquisa, entre
outras formas.Tais iniciativas revelam o surgimento de conexdes que tendem
a aumentar a interdependéncia regional ndo sé em termos de interesses, mas
também em termos de compartilhamento de valores e melhorar a percepc¢ao
quanto as vantagens da integragao.

No que concerne a dimensao social e perceptiva, ndo ha davidas sobre
o quanto a socializacao das elites realizada mediante a proliferacao de esforcos
intencionais pode repercutir positivamente sobre a percep¢ao das mesmas
acerca dos beneficios da integracdo. As iniciativas acima arroladas tendem a
difundir valores e conectar interesses entre diferentes elites da regido de modo a
gerar, a médio e longo prazo, uma identidade regional que balize os esforgos de
integracao. No entanto, fatores como o lento e erratico ritmo da integracao e a
baixa previsibilidade do comportamento dos pares tendem a onerar tais esfor¢os
e retardar seus eventuais resultados positivos.

O problematico ritmo da integragdo econdmica e comercial favorece
incertezas quanto a geragdo e distribuicdo de beneficios e dispoe os agentes
econdmicos a cooperagdo com parceiros tradicionais, menos instaveis.
Nesse contexto, torna-se dificil a formacao de percepgdes positivas quanto
a investimentos com base na promessa de eventuais retornos a médio e longo
prazo. Para isso também contribui a baixa previsibilidade do comportamento dos
pares que onera os esfor¢os de convencimento dos agentes quanto as vantagens
da integragao, uma vez que comportamentos previsiveis aumentam a confianga,
a capacidade e a disposi¢do para cooperar.

Por essa previsibilidade ndo ser uma constante na América do Sul,
aumentam os custos da integracao em fun¢ao das percepgdes negativas das elites
decisoras. As performances da Bolivia, do Paraguai e da Venezuela, em varias
ocasides na ultima década, suscitaram reagdes hostis no Brasil aumentando
os custos de transagdo do processo. Em todas as ocasides, houve esforcos de
negociacao redobrados na frente interna para convencer setores da sociedade
brasileira quanto a pertinéncia das decisdes de governo. Isso ocorreu quando
das negociagdes do Brasil com a Bolivia em torno da nacionalizagdo dos
hidrocarbonetos e, com o Paraguai, de renegociagdo do Tratado de Itaipu. A
adesdo da Venezuela ao Mercosul também onerou a agenda interna de negociagao
do Brasil. Portanto, o 6nus politico de manter uma orientagdo pré-integracao
regional sustentavel, em um contexto que nao oferece as condi¢des para o sucesso
imediato de tal estratégia, tem sido elevado para o Brasil. A disposi¢do do governo
brasileiro de arcar com os custos da integragdo esbarra em limites impostos
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pela resisténcia de setores da sociedade brasileira que nao percebem suficientes
vantagens decorrentes desse engajamento que pudessem justificar o sacrificio de
ganhos imediatos (Lima, 2009; Burges, 2005).

Nesse sentido, considera-se que, na tltima década, o Brasil buscou auto-
superar-se, seja mediante o acolhimento de demandas de seus pares, seja pela oferta
de programas de cooperagdo para o desenvolvimento (educagio, tecnologias,
infra-estrutura) e de linhas de financiamento. Contudo, essa nova disposicao
do Brasil teve elevados custos politicos internos e externos. Em varias ocasides,
notadamente nas negociagdes com Bolivia e Paraguai na segunda metade dos anos
2000, o governo foi acusado, por setores da sociedade brasileira de negligenciar
os interesses nacionais e, por outros setores, de nio ter sido suficientemente
sensivel as demandas dos vizinhos. Externamente, o pais tem sofrido acusagdes
de inten¢des imperialistas. Essas manifestacdes revelam animosidades que nao
predispdem as sociedades a integragao uma vez que a identificagao dos interesses
¢ estritamente nacional. Por outro lado, o embate de posi¢cdes auxilia o avanc¢o da
compreensao do processo por parte da sociedade como um todo e a formacao
de uma percepcio alargada dos interesses do pais. Nesses termos, considera-se
que a atuagdo do governo brasileiro na ultima década traduz o compromisso com
a integragao sul-americana na propor¢ao em que o contexto sécioeconémico e
politico doméstico e externo permite.

Consideragoes finais

A titulo de consideragdes finais, ressaltam-se alguns aspectos principais
do que foi acima desenvolvido. Um deles diz respeito a importéncia que adquire
a percepgao dos agentes em contextos instaveis e pouco institucionalizados como
o sul-americano. Outro aspecto relevante alude aos custos da integracao que
tendem a aumentar significativamente, sobretudo os custos politicos, em fun¢ao
de percepgoes negativas dos agentes. Em condi¢des normais, responder pelos
custos da produgdo de bens coletivos regionais ja ¢ algo problematico para o Brasil
e demanda a superagao de bloqueios histdricos. Em condi¢des excepcionais, em
que a percepcao de riscos aumenta os custos de assumir essa responsabilidade,
essa decisdo torna-se mais onerosa e dificil de ser tomada.

O desempenho de alguns governos sul-americanos ndo auxiliaram a
formagado de percepgdes positivas acerca do processo regional, o que aumentou
os custos das negociagdes para o Brasil. Apesar de compreensiveis e mesmo
louvaveis do ponto de vista politico e sociologico, as mudangas internas havidas na
Bolivia, Paraguai e Venezuela produziram efeitos negativos nas agendas externas
desses paises ao fomentarem a desconfianga em relagdo a suas capacidades de
cumprimento de contratos e de manutengdo da ordem e preserva¢io da paz
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regional. Observa-se que a chegada ao poder de governos a esquerda do espectro
politico ndo favoreceu a adesao desses paises a uma agenda de integragéo regional.
Houve, ao contrario, o revigoramento do nacionalismo e da imprevisibilidade das
acOes externas desses paises. Estima-se que algum tempo sera necessario para
que tais mudangas se estabilizem, baixando os custos das transagdes regionais.

Em situagdes tdo assimétricas como a sul-americana os desempenhos de
algumas variaveis como os efeitos de spill over e os custos das transagdes, alteram-
se de tal modo que repercutem negativamente em outras varidveis relevantes
como a socializagao das elites e as percepgdes dos agentes. Dessas, por sua vez,
depende o aumento das articulagdes intencionais e iniciativas regionais que
tendem a minguar quando somam-se fatores dissuasivos.

Outro aspecto relevante que aumenta consideravelmente os custos das
transacoes ¢ o fato de nao haver, em relacio a América do Sul, um fator externo
que assegure coesdo regional. Os desafios de ordem econémica tém sido os mais
palpaveis nesses termos, mas nao interpelam a todos com a mesma intensidade
nem de forma duradoura para produzir efeitos permanentes de coesdo. Os efeitos
negativos dessa auséncia sdo exacerbados pela despropor¢do de poder entre
o Brasil e os demais paises sul-americanos, o que gera internamente um fator
dissuasivo a integracao.

Por todos os aspectos tratados, verifica-se, mesmo que de forma
incipiente, que as chamadas condi¢des iniciais necessarias a integracdo sao
escassas na Ameérica do Sul e em fase de criagdo. Para tanto, merece destaque
o empenho dos ultimos governos brasileiros no sentido de engajar o pais na
constru¢do das mesmas, apesar dos elevados custos politicos e materiais. Dada a
complexidade da situagdo, muitos estudos teriam que ser realizados para tornar
melhor inteligiveis as especificidades sul-americanas e a magnitude dos desafios
a serem enfrentados por todos os paises da regido e, particularmente, pelo Brasil
que, por suas caracteristicas, deve arcar com os custos mais elevados do processo.
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