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o paradoxo da politica externa brasileira
para a Unasul
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Augusto Wagner Menezes Teixeira Jdnior e
Elton Gomes dos Reis

Resumo

Como explicar o comportamento aparentemente paradoxal da Politica Externa Brasileira para o regionalismo sul-americano? A
literatura académica especializada afirma existir um distanciamento do Brasil em relagdo a cooperacdo e integracao regional na
América do Sul. Esse distanciamento, porém, ndo desmantelou o regionalismo estabelecido em periodo anterior (Mercosul) e nao
impediu o estabelecimento da Unido de Nacdes Sul-Americanas (Unasul). A partir da formulagdo do conceito de Cooperagao para
Autonomia, o presente trabalho propde uma resposta ao puzzle. O estudo utiliza a metodologia de Estudo de Caso combinada com
modelos de Andlise de Politica Externa. A hipétese deste trabalho é que o baixo nivel de engajamento do governo Lula em relagdo ao
desenvolvimento institucional e a atribuicao de responsabilidades a Unasul pode ser explicado pelo desejo de, por um lado,
distanciar a PEB para arenas e temas globais e, por outro lado, ancorar tal distanciamento em uma légica estatocéntrica. A essa
estratégia, todavia, soma-se o interesse de assegurar os ganhos econémicos e comerciais brasileiros na regido e de manter a
estabilidade no campo da segurancga no subcontinente. Como resultado, o Brasil adota um perfil reduzido na regido, diminuindo os
seus custos com a América do Sul, ao mesmo tempo em que busca preservar sua autonomia. Para verificagao desta hipétese, o artigo
analisa iniciativas de cooperagao regional do Brasil nos campos do comércio (Mercosul Ampliado), infraestrutural (IIRSA) e de defesa
(CDS). A pesquisa conclui que o perfil apresentado pela PEB junto a Unasul expressa a adequagao nos moldes de pequenos ajustes
nas relagdes com as nagdes vizinhas. Distinto da aparente ruptura na Politica Externa, tal estratégia preserva os ganhos prévios do
regionalismo sem, contudo, obstar uma maior inser¢do internacional e a busca por metas extrarregionais de Politica Externa.

PALAVRAS-CHAVE: Unasul; politica externa brasileira; autonomia; distanciamento; América do Sul.
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L. Introdugio’

' Agradecemos aos
comentdrios e sugestdes dos
pareceristas andnimos da
Revista de Sociologia e
Politica.

2 O momento exato deste
relancamento € um ponto
controverso entre estudiosos.
Se em 2000 foi publicado o
“Comunicado de Brasilia”, em
2003 ocorreu o “Consenso de
Buenos Aires” e em 2004
deu-se a “Reunido de Ouro

esde o relangamento do Mercado Comum do Sul (Mercosul) nos anos

20002, a Politica Externa Brasileira (PEB) tem enfrentado o delicado

equilibrio entre a opgao pela integracdo regional e o desejo de insercio
internacional individual mais acentuado (Steiner, Medeiros & Souza Lima
2014). A América do Sul e a politica do regionalismo, entendidas como uma
plataforma e estratégia para proje¢ao global do Brasil (Guimaraes 2006) pare-
cem exibir limitagdes diante dessa volicdo (Malamud 2005; 2008; Saraiva
2010; 2011; Flemes 2010). A literatura especializada identifica uma interse¢ao
entre as duas opcdes, enfatizando o cardter instrumental da coopera¢do no
subcontinente e da construgdo institucional ligada a ela, como o Mercosul e,

Preto II”, todos relevantes para
a retomada do processo
integracionista. Por estas
razdes, prefere-se a expressao
“anos 2000” em vez da

Artigo

mais recentemente, a Unido das Nacdes Sul-Americanas (Unasul) (Pinheiro
2000; Flemes & Radseck 2009). A essa estratégia intermedidria atribui-se, aqui,
a classificacdo de Cooperagdo para Autonomia. Esta classificagdo se remete,
em parte, a nogdo de autonomia relacional, definida por Russel e Tokatlian
(2002, p.176) como
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escolha de um ponto temporal
a priori contestavel.

3 Apesar de Mercosul,
Comunidade Andina e Unasul
serem blocos distintos, o
presente artigo trabalha o
quadro recente da cooperagao
regional sul-americana como
articulado. Esta perspectiva
possui raizes na analise de
Pena (2008) acerca da
complementaridade das
referidas instituigdes.

4 Vigevani e Cepaluni (2011)
entendem existir trés
estratégias para a obtencao da
autonomia na historia recente
da Politica Externa Brasileira
(1985-2010): a autonomia pela
distancia, a autonomia pela
participagdo e a autonomia
pela diversificagdo. As trés
estratégias pensadas em
conjunto configuram conceitos
utilizados para compreensao
do modus operandi do Brasil
na busca por suas metas na
PEB.

Marcelo de Almeida Medeiros, Augusto Wagner Menezes Teixeira Janior e Elton Gomes dos Reis

“la capacidad y disposicién de un pafs para tomar decisiones con otros por
voluntad propia y para hacer frente em forma conjunta a situaciones y procesos
ocurridos dentro y fuera de sus fronteras. Segtin nuestra perspectiva, la defensa e
incremento de los grados de autonomia de nuestros paises no puede provenir hoy
de politicas nacionales o subregionales de aislamiento, de autosuficiencia o de
oposicion”.

Todavia, dela difere, na medida em que a relagdo dita de cooperacdo ¢
entendida como um meio e ndo como um fim. Um meio catalitico que busca
reificar uma Politica Externa, compreendida como Politica Publica, que, como
anota Lafer (2001, p.16), possa: “traduzir necessidades internas em possibi-
lidades externas para ampliar o poder de controle de uma sociedade sobre o seu
destino”.

Para a andlise deste puzzle, o estudo em tela opta por langar luz sobre uma
institui¢do de cooperagido multifun¢do: a Unasul. Criada em 2008 a partir da
Comunidade Sul-Americana de Nagdes (CASA), ela teve, em seus primeiros
anos, uma atuacio marcante do Brasil, seja na proposi¢do da sua agenda, seja na
articulacdo do seu desenho institucional. A Unasul priorizou a cooperagao nos
campos politico, de infraestrutura e de defesa. Posteriormente ela viria a se
somar ao Mercosul e a Comunidade Andina como brago politico de um
processo de coopera¢do mais amplo®. Entretanto, divergindo dos ambiciosos
objetivos postos a institui¢do, a sua estrutura institucional é minimalista, inter-
governamental, possuindo varios pontos de bloqueio decisorio (vefo points).
Em didlogo com a literatura especializada, particularmente com Vigevani e
Cepalluni (2011), este trabalho questiona qual € o papel do regionalismo na
Politica Externa Brasileira (PEB) contemporanea, tendo como estudo de caso a
Unasul. Assim, promove uma investigagdo sobre como essa estratégia de
relacionamento cooperativo assiste a0s anseios por maior autonomia.

Este artigo encontra-se dividido em trés partes. Na primeira € realizada uma
breve revisdo da literatura recente sobre a PEB, com énfase na questdo da
autonomia e instrumentalidade da cooperag@o no subcontinente americano. A
seguir, apresenta-se o conceito desenvolvido neste trabalho, a cooperagdo para
autonomia*. Faz-se, sinteticamente, uma organiza¢do da literatura tedrica e
empirica sobre a PEB, com o destaque para o periodo do governo Lula da Silva,
além de apresentar-se a hipdtese, o conceito e a metodologia utilizada. Na
segunda parte do artigo sdo levantados dados empiricos e € tracado o histérico
sobre 0 espaco econdmico no subcontinente, a Iniciativa para a Integracdo da
Infraestrutura Regional Sul-americana (IIRSA) e o papel do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). Em seguida, investiga-se a
atuagdo do Brasil no Conselho de Defesa Sul-Americano e busca-se analisar os
dados coletados para verificar a participag¢@o e o comprometimento do pais em
dreas importantes da cooperacdo: infraestrutura (IIRSA e BNDES), Comércio
(em particular no que tange ao Mercosul, balanca comercial e a sua com-
posi¢do) e Defesa (Conselho de Defesa Sul Americano). Na terceira parte, a
partir dos achados das andlises anteriores, retoma-se a hipdtese e sdo propostas
algumas conclusdes.

I1. A Politica Externa do Brasil para a América do Sul

O debate académico contemporaneo sobre a Politica Externa Brasileira
aborda a multiplicacdo de temas e agendas que adentram na sua seara, em par-
ticular sua ascensio como ator global e suas responsabilidades regionais. Em
periodo recente, a literatura tem apresentado uma expressiva gama de estudos
que buscam relacionar a inser¢ao estratégica do Brasil no cendrio internacional
com a sua atuagdo na América do Sul e intrabloco (Soares de Lima & Hirst
2006; Guimaraes 2006; Barbosa 2008; Cervo 2008; Sosa 2008; Vigevani &
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5 Vaz (2004), por exemplo,
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Ramazini 2008; Almeida 2012). Essas andlises frequentemente consideram o
Brasil uma poténcia regional (Soares de Lima & Hirst 2006; Nolte 2010) com
aspiracgdes a galgar novos postos nas hierarquias da arena internacional (Flemes
& Radseck 2009; Hurrell & Sengupta 2012; Steiner, Medeiros & Souza Lima
2014). Tais interpretagdes sdo produzidas tanto por académicos quanto por
diplomatas que se dedicam a verificar os limites e possibilidades do cendrio
sul-americano para os objetivos da PEB. Apesar de algumas divergéncias que
possuem entre si, as explicacdes propostas convergem no sentido de apontar o
Mercosul como o nucleo duro da integragdo, correspondendo a plataforma
basica do projeto brasileiro de se firmar como a primeira poténcia no Sul do
continente e passar ao status de global player. A produgdo académica que se
dedica ao entendimento da PEB para América do Sul aponta para a presenca de
elementos de convergéncia que estabelecem uma politica de linhas de
centralidade.

Vista por esse prisma, a conduta estratégica da Politica Exterior Brasileira
langa mao de elementos tradicionais da diplomacia em conjunto com novos
instrumentos desenvolvidos em resposta as metamorfoses do sistema interna-
cional. Estas mudancas seriam, dentro dessa perspectiva, responsaveis por
alterar a percepcao dos formuladores de Politica Externa com relacio ao papel
dos blocos regionais dentro da macro agenda internacional brasileira.

Os processos de redemocratizagio, a subsequente reaproximagao com a Ar-
gentina, a emergéncia das politicas neoliberais nos paises da regido e a segunda
onda de regionalismo criaram condi¢des para os tomadores de decisdo de
Brasilia estabelecerem a integracdo sul-americana como parte da agenda de
Politica Externa. Os arquitetos desta orientagdo politica conceberam este proje-
to para ser implementado em bases pragmaticas, empregando mecanismos
intergovernamentais de baixa institucionalidade criados para promover a inte-
gracdo econdmica comercial (Barbosa 1991; 2010; Almeida 2012). A predile-
¢do por esse paradigma estd relacionada com as preferéncias histéricas da
Politica Externa Brasileira, bem como com as estratégias de inser¢do interna-
cionais adotadas no periodo mais recente, conforme demonstrado por Vigevani
e Cepaluni (2011).

Considerdvel parte da literatura sustenta que a PEB € identificada por sua
continuidade. Essa estabilidade € compreendida pelos analistas como fruto de
diversos fatores, que vao desde a expertise técnica e insulamento politico do
Itamaraty como estamento burocritico de elite até as preferéncias histori-
camente construidas pelos tomadores de decisdo e por outras forgas politicas
domésticas relevantes, a exemplo da Confederacao Nacional da Industria (CNI)
ou, ainda, da Confederag@o da Agricultura e Pecudria do Brasil (CNA). Grosso
modo, € possivel afirmar que as tendéncias de autonomia e universalismo se
apresentam como as grandes linhas estruturantes da PEB.

A partir de uma perspectiva historiografica das relagdes exteriores brasi-
leiras, Cervo e Bueno (2010) afirmam que desde o inicio dos anos 1990, os
formuladores da Politica Externa tracaram uma conduta estratégica para a
regido que tem sido preservada nos seus aspectos mais fundamentais: o reforgo
do Mercosul, a busca de uma maior convergéncia entre Brasil e Argentina e a
estruturagdo de uma drea no subcontinente americano com autonomia frente aos
Estados Unidos. Os autores enfatizam a relevancia das iniciativas tomadas na
administragcdo Cardoso para criar um espago propriamente sul-americano de
integragdo, conferindo &nfase especial a reunido de cipula dos paises da
América do Sul realizada em 2000. Estes autores entendem que o periodo Lula
aprofunda o projeto de organizar essa geografia como plataforma de projecdo
de interesses maiores de Brasilia no exterior”.



acredita que ndo ocorreu
nenhuma grande ruptura nas
linhas diretivas da politica
exterior brasileira com a
chegada de Lula ao Planalto.
Segundo o autor, ndo podem
ser identificados maiores
redirecionamentos na
definicdo de novas prioridades
de Politica Externa definidas
por Lula da Silva em
comparagdo com seus
antecessores.

® Para autores que
argumentam no sentido de
detectar o predominio das
mudangas em detrimento da
continuidade da PEB, ver
Vizentini (2005) e Soares de
Lima e Hirst (2006).
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Pecequilo (2008) argumenta que a PEB empreendida no governo Lula
produziu um robustecimento das estratégias de insercdo internacional, desen-
volvendo uma dindmica que conjugou a cooperagdo com 0s paises centrais e
com o mundo em desenvolvimento. Todavia, no que diz respeito a atuagdo de
Brasilia para a América do Sul, ela afirma que preponderou a dimensdo da
continuidade. Segundo essa interpretacio, isso ocorreu porque diante dos obsta-
culos enfrentados no segundo mandato, FHC mudou o seu posicionamento
refor¢ando a atuagdo do pafs na sua zona de influéncia estratégica imediata.
Essa postura foi continuada e aprofundada durante as gestdes de Lula da Silva.

Sobre a continuidade e readequagdo da PEBS € relevante a interpretagdo
proposta por Vigevani e Cepaluni (2007; 2011). Os autores entendem a questao
da continuidade e ruptura da Politica Externa Brasileira através das distintas
l6gicas de autonomia que nortearam Fernando Henrique Cardoso (FHC) e Lula
na condugdo das relacdes exteriores. Segundo eles, enquanto o governo FHC
foi caracterizado pela autonomia pela participag@o, Lula adotou a estratégia de
autonomia pela diversificacdo. Os trabalhos trazem uma andlise do compor-
tamento estratégico do Brasil frente ao processo integracionista. Discutem a
op¢ao multilateralista de participag@o nos regimes internacionais adotada por
FHC, assim como analisam suas mudangas no primeiro governo Lula. Os
autores concluem que enfrentando momentos criticos provenientes da arena
externa, os tomadores de decisdo acabaram por adotar o comportamento que
visa a autonomia pela diversificagdo. Segundo essa perspectiva, € possivel notar
apresenga de reagdes da PEB em face de mudancas no sistema internacional du-
rante o governo Lula, tais como o advento do ganho de importancia da China
nas relacdes com o Brasil e as transformacdes politicas ocorridas na América do
Sul. Assim, a postura adotada durante o governo Lula consolida e aprofunda o
projeto da PEB, iniciado ainda no governo FHC, de empregar o Mercosul como
instrumento de projecdo dos interesses nacionais na regiao.

Dentro de uma perspectiva path dependent, Vigevani e Cepaluni (2007)
afirmam que dois elementos, profundamente arraigados na concepgao das elites
politicas brasileiras, notabilizam-se ao longo da histéria da condugdo das
relacdes exteriores: a busca por autonomia (principalmente frente aos paises
centrais) e o multilateralismo. Esses fatores se refletem basicamente na diversi-
ficag@o de parceiros politicos e comerciais, que variam em fungdo da conjuntura
politica internacional.

Concomitante ao debate sobre continuidade na PEB, da-se a discussdo a
respeito do perfil da lideranga brasileira no subcontinente e a funcdo do
regionalismo para esse objetivo. Esta questdo € alvo da reflexdo empreendida
por Saraiva (2007; 2011). Segundo a autora, nos tltimos anos a América do Sul
foi progressivamente ocupando um lugar prioritario na PEB. Essa possivel zona
de influéncia politico-econdmica assume grande relevancia para a estratégia de
projecdo internacional nacional. O Mercosul e, mais recentemente, a Unasul
corresponderiam nessa visdo a mecanismos de exercicio da lideranca que
administram tensdes e buscam criar convergéncias entre os paises da regido.
Saraiva identifica um choque entre duas visdes divergentes. A primeira corres-
ponde a uma corrente mais autonomista que confere acentuada relevancia a
cooperagdo com o Sul. A segunda, por sua vez, de carater mais liberal, preconi-
za a participag@o do Brasil nos regimes multilaterais internacionais, mantendo
um relacionamento de cunho pragmatico com os paises vizinhos, buscando uma
lideranga discreta. Segundo a autora, durante o governo FHC teria ocorrido uma
fusdo desses dois grandes paradigmas. J4 com Lula a corrente autonomista as-
sume maior destaque. Como consequéncia, a autora identifica que a mudanga
de governo marca também a passagem para uma defesa mais vigorosa da
construcdo da lideranca na regido, a qual seria, fundamentalmente,
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7 Brands (2010) est4 entre os
que afirmam que os
formuladores brasileiros de
Politica Externa
historicamente ambicionaram
para o pais um papel de
lideranga, vendo o pais como
dotado de um importante papel
a desempenhar no plano
internacional.

8 A Teoria da Hegemonia
Cooperativa explica a
integra¢do como se tratando de
uma estratégia utilizada pelas
grandes poténcias regionais. O
principal elemento desta
hegemonia € a “capacidade de
agregacgdo de poder”, definida
como a “capacidade de uma
grande poténcia regional de
fazer com que uma série de
Estados vizinhos convirja em
torno de seu projeto politico”
(Pedersen 2002, p.689).

O balanceamento brando
ocorre quando os Estados mais
fracos compreendem que o
dominio e a influéncia de um
Estado mais poderoso sao
intoleraveis, mas que o
poderio militar desse Estado
mais forte € tdo grande que o
balanceamento tradicional
constitui em uma alternativa
invidvel ou mesmo
impraticdvel frente a essa
vantagem esmagadora
possuida pelo ator hegemdnico
(Walt 2005).

10" Segundo essa leitura, o
aumento da proje¢do de
capacidades e o ganho de
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caracterizada pela intensificacdo do comportamento ja verificado durante o
periodo Cardoso.

A possivel lideranca brasileira na regido seria, assim, operacionalizada
através dos processos de integrac@o regionais vigentes’. A institucionaliza¢do
de um subsistema regional constituiria 0 mecanismo explicativo desta agao
proativa. Segundo Malamud (2009) o Itamaraty entende que o exercicio da
lideranga do pais na América do Sul seria um dispositivo para a pratica de uma
maior influéncia no cendrio internacional.

De uma forma geral, a literatura concorda que um dentre os principais
objetivos dos formuladores da PEB € o de preservar a posicao de lideranca do
pais na regido, enquanto meio de proje¢do das ambicdes nacionais na politica
mundial. Sosa (2008) entende que o engenho utilizado para assegurar o poder
do Brasil no subcontinente americano consiste em uma estratégia de “hegemo-
nia cooperativa”®. Flemes (2010) partilha de visdo semelhante e afirma que os
instrumentos utilizados por Brasilia para alcancar uma posi¢do mais relevante
na ordem mundial s3o o multilateralismo e as novas estratégias de soft balanc-
ing’. Desta forma estabelece-se o nexo entre lideranga brasileira e regionalismo.

A ideia de hegemonia cooperativa aqui em uso dialoga com a interpretacio
proposta por Burges (2008). O autor preconiza que o Brasil exerce uma espécie
de hegemonia consensual na América do Sul. A caracteristica mais marcante
dessa perspectiva consiste em exercer a hegemonia sem recorrer ao uso da forca
para assegurar a participagdo de outros atores. O lider consensual ndo age de
modo a constranger seus parceiros, empregando elementos de hard power.
Alternativamente, esse tipo de ator hegemdnico objetiva estabelecer condigdes
para que outros Estados participes da integragdo encontrem incentivos para
aderir a sua proposta, delegando-lhe, como consequéncia, as fungdes de lide-
ranga do bloco. Segundo Burges, esse perfil se estabelece em funcio da ndo
disponibilidade de recursos econdmicos suficientes para arcar com os custos da
integragdo regional. Ele entende que, apesar de exercer uma lideranca fragil, os
resultados obtidos pelo Brasil nesse projeto sdo efetivos. Por sua vez, numa
percepgdo distinta sobre a relagdo entre hegemonia e regionalismo, Legler
(2013) discute a ideia de “regionalismo pds-hegemonico”. O tedrico estabelece
uma reflex@o acerca das logicas de soberania nos paises da regido em face dos
projetos integracionistas. O autor contrapde as visdes otimista e cética a respeito
do regionalismo presentes nos trabalhos que abordam o fendmeno da integragio
regional nessa parte do mundo. Os otimistas afirmam que mudangas dramaticas
ocorridas nos tltimos tempos levaram a uma nova era no regionalismo, gerando
uma nova politica regional caracterizada pela resiliéncia nas formas institu-
cionais adotadas na integracdo e pela formacao de redes de atores ndo estatais.
Ja os céticos sublinham a persisténcia e continuidade da velha politica em
termos de praticas estatais em padrdes institucionais. Ademais, identificam a
diversidade e a fragmentacdo de experiéncias presentes na regiao.

Um dos temas recorrentes no estudo desse tema corresponde a institu-
cionalizag@o de um subsistema sul-americano. Cervo e Bueno (2010) e Teixeira
(2011) entendem que o padrdo de integrag@o intergovernamental do Mercosul
como unido aduaneira imperfeita favoreceu o Brasil. Gracas a essa conforma-
¢do o pais conservou sua autonomia deciséria e teve condigdes de explorar a
dimensdo politica do bloco. Os autores preconizam que a consolida¢do do
paradigma logistico durante os 16 anos dos governos Cardoso e Lula possibi-
litou ndo apenas a nova politica para o regionalismo sul-americano como
também os outros logros da diplomacia brasileira ocorridos em periodo recen
te'?. Cervo e Bueno consideram que a PEB tem o Mercosul e a CASA/Unasul
como se tratando de projetos politicos que permitem ao pafs tanto preservar sua
lideranga econdmica, quanto reforcar seu poder de barganha internacional.
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influéncia do Brasil diante dos
Estados centrais e de outros
paises em desenvolvimento
foram grandemente
propiciados pela ado¢ao do
modelo logistico.
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Teixeira (2011) sustenta que a auséncia relativa dos EUA na América do Sul,
provocada por inesperadas prioridades de seguranga apds 11 de setembro de
2001 abriu caminho para o desenvolvimento da estratégia brasileira. Segundo o
autor, esta consistia em procrastinar as negociagdes da ALCA enquanto promo-
via a institucionalizac¢do do cendrio sul-americano através da adocao de arranjos
intergovernamentais de baixo nivel de institucionalidade que ndo limitassem a
atuacgdo do Itamaraty ao plano sul-americano. A reunido de cipula em Brasilia,
na qual ocorreu inclusive a criagdo da IIRSA, € por ele vista pelo como o inicio
da estratégia de hegemonia cooperativa adotada pelo Brasil. Tal comporta-
mento serviria para diminuir a influéncia dos Estados Unidos na parte meridio-
nal do continente americano e assegurar a lideranca brasileira na regiio sem,
contudo, desmantelar as agendas extrarregionais do pais.

Para Saraiva (2010; 2011), o Mercosul e a Unasul sdo projetos compativeis.
Nessa perspectiva, eles correspondem a base do projeto brasileiro para a
América do Sul. O primeiro &, essencialmente, um processo econdmico que
assegura a predominancia comercial brasileira na regido. O tltimo € um projeto
politico no qual o pais encontra um veiculo para implementar a sua lideranga e
manter a estabilidade regional.

Malamud (2009; 2013) enfatiza que, diferentemente de outros blocos da
regido, no caso do Mercosul o intergovernamentalismo € o paradigma que
melhor explica como o processo de integragdo do bloco estd sendo constituido.
Esse design institucional seria mais benéfico aos interesses nacionais, uma vez
que um maior nivel de institucionalidade deixaria o pais excessivamente aco-
plado a regido. Na visdo do autor esse modelo tende a ser reproduzido na
Unasul. Esta corresponderia a um acordo de cooperacdo regional patrocinado
pelo Brasil com o objetivo t4cito de criar uma esfera de influéncia, reduzindo a
ingeréncia dos EUA no subcontinente americano. Esta organizacio contempla-
ria a promog¢ado da integracdo fisica através de redes de transporte, energia e
comunicag¢do, mas ndo conceberia qualquer transferéncia de soberania. Por isso
o autor entende que a Unasul deve ser considerada como uma ferramenta para o
didlogo de alto nivel e coordenagdo politica, mas ndo uma tentativa de
integragdo.

Outra face desta estratégia, que tem sido objeto de interesse de muitos
analistas, consiste na politica de defesa. Os trabalhos desenvolvidos nesse cam-
po chamam atencdo para o cardter instrumental da Unasul na consecugdo dos
interesses brasileiros de projetar sua influéncia sem entrar em choque com
outros atores locais. Em linhas gerais, esses estudos demonstram como o Brasil
buscou afastar a interferéncia norte-americana através da criagdo da prépria
Unasul e, principalmente, de um de seus principais dispositivos: o Conselho de
Defesa Sul-americano (CDS). Hector Saint-Pierre (2009) destaca a importancia
deste 6rgdo para a manutengdo da estabilidade politica da regido. Antes da
criagdo do CDS, a atuagdo brasileira no subcontinente se limitava a promover
medidas de confianga mutua no campo da politica militar e entre as For¢as Ar-
madas. Estas acdes eram implantadas, sobretudo, com a Argentina e, em menor
medida, com as institui¢des militares de outros paises do Mercosul. Contudo,
nao promoviam a institucionalizacdo da cooperaciio no subcontinente e ndo
geravam compromissos que pudessem reduzir a autonomia de Brasilia em
questdes de defesa. Com o advento da criacdo do Conselho de Defesa Sul-
americano em 2008, o Brasil ndo pretendeu estabelecer uma alianga militar ou
uma autoridade supranacional para a resolug@o dos conflitos. Segundo Saint-Pi-
erre (2009), o CDS corresponde a uma iniciativa abrangente que busca integrar
o pensamento de defesa sub-regional para discutir as necessidades de defesa
comum. Tal institui¢do busca congregar as estruturas existentes na América do
Sul em um Conselho de Defesa de matriz intergovernamental, sem produzir
decisdes vinculantes.
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Em suma, € possivel afirmar que a Politica Externa do Brasil para a regido se
estabelece com base em dois eixos fundamentais: (1) a promocao da integragdo
através de um processo intergovernamental de convergéncia econdmica de
baixo-médio nivel de formalidade'' e (2) a prevengdo e a solugdo de conflitos na
regido através de instancias de negocia¢do diplomadtica e mediagdo politica. O
primeiro componente corresponde ao Mercado Comum do Sul e o segundo se
consolida por intermédio do Conselho de Defesa Sul Americano da Unido de
Nagodes Sul-Americanas. Nesta avaliagao, Mercosul e Unasul sdo vistos dentro
da estratégia nacional de lideranga da subcontinental como processos compa-
tiveis. As duas iniciativas corresponderiam aos dois grandes pilares do projeto
da Politica Externa Brasileira contemporanea para a América do Sul (Gratius
2007; Vigevani & Cepaluni 2011).

Com base na revis@o de literatura realizada nesta se¢do, a seguir apresen-
ta-se o comportamento estratégico denominado cooperagdo para autonomia e
0 seu respectivo conceito.

I1.1. Cooperacdo para autonomia: explicando o comportamento estratégico'

12 Este conceito visa explicar
uma estratégia da PEB ao
longo das administracdes Lula
da Silva. Desta forma, nao
constitui uma teoria ou um
modelo analitico.

13 As teorias de APE sdo
abordagens que ndo se
enquadram no formato da
teoria tradicional e também

A literatura académica especializada aponta para um distanciamento do
Brasil em relacdo a integracdo sul-americana. Este, seria realizado em prol da
consecucdo de metas extrarregionais de Politica Externa, a exemplo da amplia-
¢do da participacdo brasileira em féruns e temas de alcance global, como os
BRICS, IBAS e G-20 (Soares de Lima & Hirst 2009; Hurrell 2009; Flemes
2010; Steiner, Medeiros & Souza Lima 2014). A énfase tradicional da PEB na
Ameérica do Sul seria reduzida em virtude da ampliacdo do escopo dos interes-
ses nacionais em outras regides como Africa, Asia e Oriente Médio. Para
realizar esse distanciamento, a PEB lanca mao iniciativas estabelecidas em
periodo anterior (Mercosul) e da nova instancia de cooperacdo no subcontinente
(Unasul) para gerir os ganhos outrora adquiridos e manter a estabilidade no
subcontinente americano. Assim sendo, o Brasil visa possuir um perfil menos
atrelado a regido, diminuindo os custos, responsabilidades e o engajamento do
pais com a América do Sul. Neste sentido, o padrao de atuacido da PEB seria
contrdrio a uma maior institucionaliza¢do do regionalismo.

Tendo esta interpretagdo como base, o presente artigo emprega a estratégia
de estudo de caso em profundidade desenvolvido por George e Bennett (2005).
Este modelo de andlise € aplicado na acepc¢ao proposta por Landman (2008),
single case study as comparison. Essa abordagem promove uma comparacao
sistemdtica da conduta do ator politico investigado em periodos distintos,
contribuindo, assim, para a identificacdo da mudanca de estratégia dos agentes e
da reorientagdo, ou readequacgdo, de suas metas em distintas construgdes con-
textuais. No presente estudo, o caso € centrado no comportamento estratégico
brasileiro para com a coopera¢ao, tendo na Unasul o ponto focal da observacao
e andlise. A comparacdo entre casos € realizada através o emprego da diacronia.
Ao averiguar o comportamento em tela em momentos histéricos distintos,
aumenta-se o nimero de observagdes e possibilidade de verificar tracos de
mudanca e continuidade na Politica Externa Brasileira. Como desenho de
pesquisa, o single case study as comparison € perfeitamente adequado para o
uso combinado com abordagens de Andlise de Politica Externa (Hudson 2006).
Aqui, € utilizado para fornecer uma explicagdo da conduta aparentemente
paradoxal da Politica Externa Brasileira para o regionalismo.

Se na vertente metodoldgica o artigo langa mao de métodos de estudo de
caso, na dimensdo tedrica situa-se no campo da Anélise de Politica Externa'?
(APE). Destarte, foi utilizado o modelo de andlise dos padrdes de politica exter-
na proposto por Hermann (1990). O framework explicativo proposto pelo autor
enfatiza a andlise ex post facto concentrando seu foco nos resultados politicos



ndo se colocam no nivel de
abstragdo da teoria critica e
pés-estruturalista (Merton
1968; Boudon 1991). Sao
teorias de médio alcance e
visam o estudo de elementos
empiricos sem, contudo,
perder a capacidade de
formulag@o de enunciados
tedricos (Rosenau 1966). Cf.
Hudson (2006) e Stuart
(2008).

4 Muito embora a dimensdo
do processo decisorio assuma
espaco de destaque nas
abordagens de APE, a op¢ado
tedrica empregada pelo
presente estudo opta por
privilegiar os resultados da
atuagio do Brasil no plano
regional em face da adogdo do
supracitado modelo de
Hermann, que enfatiza os
political outcomes.

15 Para as definigdes das
categorias, ver Hermann
(1990, pp.5-6).

1o A andlise do paradoxo em
questdo se adequa melhor ao
se delimitar o contexto no qual
a literatura observou um
protagonismo acentuado do
Brasil no ambito global e
regional, notadamente durante
a administracdo Lula da Silva.
Por este motivo, optou-se por
excluir da andlise o governo
Rousseff.
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(political outcomes)™ para a identifica¢do de mudangas na conduta estratégica
dos Estados na condugao de suas politicas externas. Segundo Hermann (1990,
pp-5-6), as mudancas em politica externa podem ser divididas em quatro
categorias fundamentais: (1) pequenos ajustes, (2) alteracdes de programa, (3)
redefinicdo de objetivos/problemas e (4) reorientac@o internacional '°.

O puzzle que se deseja resolver consiste em explicar o comportamento
aparentemente paradoxal da PEB para o regionalismo sul-americano. Se a
primeira vista a retdrica da politica exterior privilegia a cooperag@o regional,
vindo inclusive a propor a criagdo de instituicdes como a Unasul, por outro lado
buscou um protagonismo internacional ndo atrelado as suas relacdes na Amé-
rica Meridional. Como desenvolvido ao longo do trabalho, este paradoxo se
expressa pelo impasse de Brasilia ao gerenciar as pretensdes de ascensio de sta-
tus de poténcia no ambito global com as responsabilidades adquiridas no ambito
sul-americano. A hipétese deste trabalho € que o baixo nivel de engajamento do
governo Lula'® em relagdo ao desenvolvimento institucional e a atribui¢do de
responsabilidades a Unasul pode ser explicado pelo desejo de, por um lado,
distanciar a PEB para arenas e temas globais e, por outro lado, ancorar tal
distanciamento em uma légica estatocéntrica. A essa estratégia, todavia, soma-
se o interesse de assegurar os ganhos econdmicos e comerciais brasileiros na
regido e de manter a estabilidade no campo da seguranga no subcontinente.
Dessa forma, o padrdo de engajamento limitado e instrumental da PEB frente
aos processos de integracao seria reproduzido com a Unasul.

Para o estudo deste tema, um recorte analitico tradicional tem sido o de pri-
vilegiar a dimensdo do comércio, seus fluxos e a composi¢ao das trocas. Aqui se
optou por um recorte alternativo, captando nao somente a dindmica do inter-
cambio econdmico, mas igualmente outras agendas cooperativas. Ao lado do
comércio, escolheu-se langar luz sobre como a cooperagao e integragao nas are-
as de infraestrutura e da defesa militar contribuem para entender a 16gica daqui-
lo que foi denominado de cooperacdo para autonomia. Por esta expressao en-
tendemos um comportamento racional e estratégico da Presidéncia da
Republica e do Itamaraty que visa, através da cooperagao multilateral, garantir
os ganhos provenientes das politicas regionalistas, reduzindo o custo de engaja-
mento através da criac@o de institui¢des (sub)regionais. Tal cooperagdo procura
ndo cercear as opcdes do Brasil em outras arenas internacionais, em particular,
as extrarregionais. O mecanismo pelo qual alcanca tal resultado seria a coopera-
¢do e coordenacdo através de instdncias intergovernamentais e pouco
institucionalizadas.

Com o intuito de formalizar a 16gica deste comportamento estratégico, o
presente artigo lanca mao de um conceito. Este pode ser representado pela
equacdo E = f (x, y), onde E consiste no engajamento brasileiro na Unasul, x
representa o distanciamento da PEB para temas e foruns globais sendo y aldgica
estatocéntrica discutida anteriormente (Figura 1).

Figura 1 - Cooperac@o para autonomia '

Engajamento
na = f(distanciamento da PEB para temas globais, Logica estatocénctrica)

UNASUL

'O que se propde € a construgio de uma pega na tipologia desenvolvida por Vigevani e
Cepaluni (2007; 2011). A cooperagdo para autonomia € mais um conceito que da conta
de um tipo de comportamento estratégico.

Fonte: os autores.
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Partindo da varidvel dependente, entendida aqui como o engajamento brasi-
leiro na Unasul, utiliza-se como varidveis independentes: 1) o distanciamento
da PEB e (2) a 16gica estatocéntrica do comportamento brasileiro. Extraidas do
debate da literatura especializada, ambas demandam um esfor¢o de desagrega-
¢do no sentido de apresentar ao pesquisador quais indicios verificar empiri-
camente com a finalidade de avaliar a sua operag¢@o no processo causal.

A varidvel distanciamento prioriza a explicacdo do comportamento coope-
rativo brasileiro concernente as dindmicas politicas sul-americanas. Devido a
este foco, causas e consequéncias da projecdo global brasileira no ambito
extrarregional ndo foram aqui analisadas'’. Com o objetivo de verificagdo, o
presente artigo lanca luz nos seguintes elementos: (1) o desenvolvimento da
estrutura institucional da Unido de Nag¢des Sul-Americanas e (2) as atribuigcdes
do Brasil em Planos de A¢do do bloco. A andlise destas condi¢des visa entender
a fun¢do da produg@o institucional no dmbito regional; esta que a0 mesmo
tempo que impacta o ordenamento sul-americano, reduz os custos para o
distanciamento e distribui responsabilidades com a geréncia dos assuntos do
bloco. Apesar de os fatores acima contribuirem para entender a ldgica estato-
céntrica, para fins operacionais a destrinchamos nos seguintes fatores: (3) a
participagdo do pais em projetos de infraestrutura (BNDES e IIRSA), (4) o
comércio e (5) a cooperagdo em defesa.

Estas varidveis e os fatores empiricos observaveis resultantes da sua desa-
gregacdo compdem o repertério explicativo utilizado no conceito ora empre-
gado. Em sintese, os itens 1 e 2 correspondem a participagdo, formal e efetiva,
do pais na Unasul; corpo institucional maximo a promover a cooperagio no
subcontinente, com vistas a coordenar acdes com o Mercosul e CAN, permi-
tindo o descolamento. Os itens descritos nos tépicos de 3 a 5 visam mensurar e
analisar as agdes do Brasil em dreas tradicionais da cooperagdo e integragdo
(infraestrutura e comércio) e emergentes (defesa).

Partindo do conceito proposto, as proximas duas se¢des centrardo a investi-
gacdo nas varidveis independentes com objetivo de averiguar o perfil do
comportamento de Brasilia no concernente a sua politica regionalista a Unasul.

IT1. Engajamento na agenda da Unasul: Participacao do Brasil em projetos nas areas de Infraestrutura,

Comérecio e de Defesa

I1.1. Espago Sul-Americano de cooperagdo Econdomica e Infraestrutura

A ideia de promover a integragdo fisica sul-americana corresponde a um
movimento que ganhou sentido e propriedade no inicio da década de 1990.
Logo depois da redemocratizag¢do ocorreu um importante cimbio da identidade
internacional do Brasil (Lafer 2001), entdo uma poténcia média (Nolte 2010).
Uma nova visdo gestada por quadros do Ministério das Relacdes Exteriores
(MRE), como Celso Amorim e Samuel Pinheiro Guimardes, fez com que o
Brasil passasse a reconhecer a regidio como primeiro espaco de pertencimento e
de promocdo de seus interesses estratégicos. Com essa mudanca substitui-se o
conceito de América Latina, cujo sentido se tornava obsoleto em face das
transformagdes da construcdio contextual que se estruturou depois do fim da
bipolaridade. Nao obstante o projeto de promog¢do da integragdo infraestrutural
do subcontinente ja figurar nas formulag¢des dos tomadores de decisdo em
Brasilia desde o periodo da redemocratizacdo, foi somente a partir da redefi-
nicdo da estratégia de insercdo internacional iniciada pelo governo Cardoso e
aprofundada pela administragdo Lula que se tem a criagdo de um mecanismo de
cooperagao multilateral claramente destinado a integracdo da infraestrutura.
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Em 2000 o Itamaraty lancou uma iniciativa histérica. Pela primeira vez foi
promovida uma reunido exclusiva dos 12 presidentes da América do Sul para
discutir a integrag¢do regional'®. Ao propor a realizagio da I Cdpula Sul-
americana, em Brasilia, o governo Cardoso afirmou o conceito de América do
Sul no lugar da nocdo de América Latina. Estabelecia-se, com esse empreendi-
mento, a légica segundo a qual a América Meridional correspondia a um
subsistema diferente dos cendrios interamericano e latino-americano. O objeti-
vo fundamental do presidente Cardoso e dos demais formuladores da PEB
consistia essencialmente em afastar a influéncia norte-americana e promover
uma estratégia de hegemonia cooperativa nessa regido (Teixeira 2011). A
realizagdo da cupula visou promover uma convergéncia dos paises sul-
americanos em torno de um projeto de cooperagao funcional encabecado pelo
Brasil e ratificado pelos atores de maior peso da regido (Argentina e Chile).
Esse curso de agdo permitiria, a0 mesmo tempo, reduzir a influéncia dos
Estados Unidos e consolidar a regido como zona de influéncia politica e
econdmica brasileira.

Um dos mais relevantes mecanismos de cooperacao gestados pela ctipula foi
precisamente a Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-
americana. A IIRSA foi instituida com o fim precipuo de dotar a regido de uma
infraestrutura bésica, nas dreas de transporte, energia e de comunicacdes. Esse
projeto teve por objetivo promover as bases para uma maior integra¢do comer-
cial e social do subcontinente.

O documento resultante da reunido de presidentes, o “Comunicado de
Brasilia” (IIRSA 2000), assinado pelos 12 presidentes sul-americanos, anun-
ciou a formagdo de um espago econdmico sul-americano. Seguindo a l6gica do
intergovernamentalismo pragmadtico, a IIRSA adotou um desenho institucional
centrado na autoridade dos executivos nacionais para a promog¢ao da coope-
racdo setorial entre os paises da Iniciativa. A instancia responsavel por iniciar os
projetos da instituicdo € o Comité de Direcdo Executiva (CDE). O CDE tem a
tarefa de guiar os trabalhos técnicos segundo o conselho de especialistas em
cada drea que orienta a cooperacdo dos paises membros. O Comité se retine
ordinariamente a cada seis meses para fazer recomendacdes aos governos e se
inteirar do desenvolvimento dos trabalhos.

O Comité de Coordenacdo Técnica (CCT) € o 6rgdo da IIRSA responsavel
pela coordenagdo dos trabalhos e dos grupos técnicos. O CCT € composto por
trés entidades financeiras multilaterais de fomento: o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID); a Corporacdo Andina de Fomento (CAF), braco
financeiro da Comunidade Andina; e o Fundo para o Desenvolvimento da Bacia
do Prata (Fonplata) (Couto 2010).

Em dezembro de 2004 durante a reunido de Cuzco, os presidentes da
América do Sul criaram uma nova organizac¢do: a Comunidade Sul Americana
de Nagdes (CASA), institui¢do intergovernamental rebatizada, em 2008, de
Unido de Nagdes Sul-Americanas. Na mesma ocasido os lideres aprovaram a
criagdo da Agenda de Implementacio Consensuada (AIC), refor¢cando a neces-
sidade da integragdo infraestrutural. Os 12 paises membros estabeleceram um
consenso a respeito dos projetos necessarios para a promoc¢do da integragdo
fisica no subcontinente. Ao final da Terceira Cipula Sul-Americana, os chefes
de Estado aprovaram um portfélio com 31 projetos: 28 na drea de transportes,
um na drea de energia e dois na drea de comunicacdes. Esse documento &
considerado um marco para a integracdo infraestrutural na regido. Com o
estabelecimento de uma agenda comum, esta temdtica se converteu numa das
prioridades para a estratégia brasileira para América Meridional. O Itamaraty
deixava de lado iniciativas concebidas em periodo anterior tais como o acordo
entre o Mercosul e a Comunidade Andina e o projeto ALCSA em favor de nova
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estratégia para a regido estabelecida durante o Governo Cardoso e adensada em
administragdes posteriores.

A gestao Lula reafirmou a América do Sul como prioridade na condugdo das
relagdes exteriores (Vizentini 2007). Essa postura se manifestou ja nos primei-
ros meses da nova administracdo. Aprofundando a l6gica de diplomacia presi-
dencial implementada pelo seu antecessor, o mandatério recém-eleito realizou
uma série de viagens aos paises vizinhos com o propésito de reafirmar compro-
missos anteriormente estabelecidos e iniciar uma nova fase para a cooperagao
entre o Brasil e os seus vizinhos. O estabelecimento mais incisivo dessa agenda
foi acompanhado de mudangas no Conselho do Mercado Comum (CMC). Foi
criado em 2010 o cargo de alto representante geral para o Mercosul para
contribuir com o desenvolvimento e funcionamento do processo de integra-
¢do', a partir do fortalecimento das capacidades de producé@o de propostas de
politicas regionais e de gestdo comunitdria - temas considerados fundamentais
(Mercosul 2015).

No que tange diretamente a integrag@o em infraestrutura, o governo de Luiz
Inécio Lula da Silva desempenhou um papel central para que essa inciativa
imaginada na primeira Cipula Sul-Americana pudesse ser colocada a servigo
dos interesses nacionais na regido. Duas medidas adotadas pelos formuladores
da PEB nesse periodo contribuiram decisivamente para enquadrar a IIRSA
dentro do projeto regionalista de hegemonia cooperativa brasileiro: (1) o em-
prego de recursos provenientes do BNDES para financiar obras nos paises
vizinhos e (2) a inser¢do da IIRSA no quadro institucional da Unasul
(Westerhausen 2013).

No que diz respeito especificamente a infraestrutura, o FOCEM e
principalmente o BNDES podem ser vistos como os mecanismos de perfil re-
gional prioritarios ao governo Lula da Silva. O Fundo de Convergéncia Estrutu-
ral do Mercosul (FOCEM) instituido em dezembro de 2004 e estabelecido em
junho de 2005, destina-se a financiar projetos de aperfeicoamento da infraestru-
tura das economias dos paises menores e das regides menos desenvolvidas dos
paises integrantes do Mercosul. A ideia que subjaz a criagcdo do fundo € a de
incrementar a produtividade econdmica dos paises associados com vistas a
promover o desenvolvimento social, contemplando principalmente os territé-
rios fronteiricos. O FOCEM ¢é composto por contribui¢cdes ndo reembolsédveis,
oficialmente destinadas ao financiamento de programas de melhoria da infraes-
trutura sul-americana, desenvolvimento, competitividade, coesdo social e ao
incentivo do fortalecimento institucional do processo de integracao. Concebido
em 2005 e em operacdo desde 2007, o fundo dispde de uma carteira com mais
de 40 projetos, totalizando cerca de US$ 1,4 bilhdo®. Pela estrutura constitutiva
do érgdo de financiamento, o Brasil contribui com 70%, a Argentina com 27%,
o Uruguai com 2% e o Paraguai com 1% (MRE 2016). Os recursos provenientes
dessa fonte tém sido destinados para a inciativas em dreas diversas, contem-
plando o setor de infraestrutura em projetos de habitagdo, transportes e obras de
saneamento. A estes se somam incentivos a microempresa e as areas de
biosseguranga, capacitacio tecnoldgica (principalmente nas menores econo-
mias do bloco), além de custear projetos integradores em cidades e comuni-
dades fronteirigas nos paises membros do Mercosul

Esse mecanismo foi posteriormente utilizado pelos paises do bloco para
servir como fonte de financiamento de projetos infraestruturas no Mercosul.
Essa dotacdo de recursos soma-se a politica de investimento brasileiro em
infraestrutura no quadro da Unasul-IIRSA dentro da estratégia de hegemonia
cooperativa. A prépria composi¢do do fundo revela a escala das capacidades
nacionais no subcontinente. As duas menores economias do Mercosul sdo as

principais beneficidrias dos projetos aprovados pelo FOCEM. O Paraguai € o



2l Mediante a promogdo da
mudanca de seu estatuto social
em 2003, o BNDES comecou
a fornecer suporte a
investimentos diretos de
empresas brasileiras realizados
no exterior. Em 2005 foram
aprovadas as normas de
financiamento direto
internacional (Decisdo n°®
721/2007-BNDES, de 28 ago.
2007), fazendo com que o
banco se convertesse em um
agente do processo de
internacionalizagdo de
empresas nacionais.

2 Segundo Mattli (1999) para
que um bloco regional possa
ser bem-sucedido € necessdria
a presenca de um lider
inconteste que atue como um
paymaster, arcando com 0s
maiores encargos do
estabelecimento e manutengao
da integracdo regional. Mattli
assevera que a ideia de
paymaster ndo se limita a
dimensao econdmica, cabendo
ao lider promover o efetivo
funcionamento das instituicdes
regionais.
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destinatario de 48% dos recursos e o Uruguai € contemplado com 32% do total.
Mesmo atendendo aos sécios menores, o FOCEM aparece vinculado aos
interesses nacionais na regido. Por mais que tenha sido idealmente concebido
como mecanismo compensatdrio, essa iniciativa corresponde, na pratica, a mais
um elemento de exercicio da influéncia do Brasil na América do Sul. A ideia
basica que subjaz o financiamento brasileiro do FOCEM ¢ que a reducdo das
assimetrias seria favoravel aos seus interesses. Quando os recursos do fundo
beneficiam os paises vizinhos, também geram ganhos para a economia brasi-
leira, que se sobressai pela dimensdo. Dessa forma, iniciativas tais como a
formalizacdo da atividade econdmica no Paraguai ou o estimulo a produ¢do no
Uruguai representam um ganho para o estado do Parand e trazem beneficios
para o Rio Grande do Sul, os quais levam vantagens nas trocas comerciais com
esses paises (Senado Federal 2011).

Contudo, o FOCEM ¢ restrito aos paises do Mercosul. Por outro lado, os
financiamentos do BNDES podem ser destinados aos demais paises da regido
nos quais o Brasil tenha interesse em promover investimentos no campo da
infraestrutura. Soma-se a isso o fato de o modelo de subsidio via FOCEM
beneficia principalmente as empresas nacionais dos paises nos quais a obra é
realizada, ndo contemplando as grandes empreiteiras brasileiras como a Quiroz
Galvao ou a Odebrecht. Dessa forma, o Executivo nacional promoveu iniciati-
vas destinadas a converter o BNDES em uma ferramenta para o financiamento
de obras de infraestrutura na América do Sul, atendendo os interesses
domésticos.

Diante das limitagdes orcamentdrias dos 6rgdos de fomento regional de
outros processos integracionistas paralelos da regido (CAF e Fonplata) e da
pesada influéncia dos EUA sobre o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID), Brasilia optou por empregar mecanismos que viabilizassem o financia-
mento bilateral do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
para as obras de infraestrutura nos paises do subcontinente. Por iniciativa do
governo federal, estabelecida em 2003, o BNDES foi autorizado a financiar
obras de empreiteiras e outras empresas brasileiras no exterior?!, passando
assim a financiar projetos realizados no quadro da IIRSA.

Ao tomar essas medidas o Brasil se transformou, em certo sentido, no pay-
master® da integragdo sul-americana, arcando com a imensa maior parte dos
custos para a realizacdo das obras integradoras no subcontinente. O gréfico 1 e o
grafico 2 demostram que o Fonplata e a CAF tiveram mais financiamentos
aprovados do que desembolsos efetivamente levados a termo para financiar os
investimentos na regiao.

Com base nestes dados, € possivel afirmar que o desempenho operacional
das duas institui¢des revela que, no periodo analisado, o Fonplata destinou
cerca de US$ 187 milhdes para o esforco de integragdo infraestrutural sul-
americano e que as dotagdes da CAF foram de aproximadamente US$ 12
milhdes. Valores estes superados pelo volume de capitais disponibilizado pelo
BNDES para a promog¢ao de investimentos regionais em obras de infraestrutura
e logistica nesse mesmo intervalo (Kiyan Junior 2009).

Em 2003 foi realizado um semindrio conjunto do BNDES e da CAF para
estabelecer uma agenda de promocgdo da infraestrutura nos paises da regido
através do fomento a obras de transporte, comunicacdes e investimentos no
setor energético. Os tomadores de decisao brasileiros visaram, com essa inicia-
tiva, aumentar a influéncia nacional, tornando o pais dotado de uma maior
carteira de empréstimos (Deos 2009). Brasilia busca, assim, inserir o BNDES
no processo integracionista. Destarte, uma institui¢@o financeira publica nacio-
nal passou a agir de modo a promover condi¢des favordveis para o mercado no
ambito da integragdo.
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Grifico 1 - Desempenho operacional FONPLATA (2005-2008)
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Fonte: Dados do Fonplata, ano 2009 (Kiyan Junior 2009).

Grifico 2 - Desempenho operacional CAF (2006-2008)
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Fonte: Dados do CAF, ano de 2009 (Kiyan Junior 2009).

Pelo desenho institucional da IIRSA o emprego do capital do BNDES nédo
estaria previsto no modus operandi do 6rgao (que previa o triplice financia-
mento do Fonplata, CAF e BID). Contudo, em maio de 2008 o Tratado
Constitutivo da Unasul foi finalmente assinado pelos 12 presidentes da América
do Sul. A nova organizacao estabeleceu, em 2009, o Conselho de Infraestrutura
e Ministros do Planejamento que acabou por acomodar a IIRSA no quadro da
Unasul e tornar mais facil a participagdo direta dos Estados membros no
financiamento da integracdo pela via da cooperacdo setorial/funcional. Por
meio desse arranjo politico o Brasil encontrou um meio eficaz para promover a
exportacdo de capital e aumentar o volume dos investimentos feitos pelos
particulares brasileiros nos paises da regido. E evidente o aumento dos desem-
bolsos do BNDES no periodo 2007-2009. Mesmo no contexto da crise finan-
ceira iniciada no segundo semestre de 2008 o volume de liberagdes feitas pelo
banco continuou bastante elevado, vindo a cair apenas em 2009. Os setores de
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maior valor agregado como a industria de transformagao, comércio e servicos
receberam os maiores aportes de capital (Gréafico 3). Esses investimentos
destinados a América do Sul dotaram o processo de integracdo de um maior
aporte de recursos para a integracao infraestrutural (Gréfico 4).

Os dados disponiveis demonstram que a IIRSA tem sido, até o presente
momento, mantida em sua maior parte por recursos fornecidos diretamente

Gréfico 3 - Desembolsos do Sistema BNDES — por atividade econdmica e valor
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Fonte: Dados do BNDES, ano de 2009 (Kiyan Junior 2009).

Gréfico 4 - Desembolsos do BNDES para a América do Sul e Latina (1997-2009)
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Fonte: Valdez (2011, p.104).
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pelos paises membros do que pelos fundos providos pelas trés instituicdes
financeiras internacionais que idealmente deveriam garantir a sua operagao.
Mais de 60% do orcamento da IIRSA provém dos 12 paises membros. O BID
contribui com 7% e a CAF com 8% das receitas empregadas para financiar as
obras estruturais na regido (Aradjo Jr. 2009). Entre 1998 e 2012 o banco apoiou
48 projetos de infraestrutura na América Latina. Todas essas obras eram
vinculadas a empresas brasileiras. A lideranga desse ranking ficou a cargo da
Construtora Norberto Odebrecht S.A., grupo multinacional que recebeu mais
da metade do total dos recursos disponibilizados pelo banco nesse periodo. A
empreiteira teve 26 projetos financiados pelo banco. Registra-se um aumento de
1185%, em dez anos, no concernente a financiamentos do BNDES que benefi-
ciaram empreiteiras brasileiras na exportacdo de seus servicos para outros
paises. Tal crescimento representa mais do que o dobro do aumento de desem-
bolsos totais do banco ventre 1993 e 2013, que foi de 500% (Neto 2013).

Os dados analisados até o momento permitem afirmar que, especialmente a
partir de 2003 (Grafico 4) a maior parte dos investimentos do Brasil no exterior
financiados pelo BNDES correspondem a obras de infraestrutura, principal-
mente na construc¢ao de estradas, portos, gasodutos e hidrelétricas, o que aponta
a um projeto destinado ao escoamento da producdo. O capital mobilizado via
BNDES destinado a obras infraestrutuarais tem sido uma importante plata-
forma para a promogdo do projeto sul-americano brasileiro. Presentemente,
considerdvel parcela das obras da IIRSA em andamento na América do Sul
conta com alguma forma de financiamento provido pelo BNDES. O adensa-
mento e diversificacdo dos recursos destinados a IIRSA pelo Brasil visam, em
grande medida, atender as demandas do seu préprio mercado interno. Isso €
particularmente verdadeiro no caso do setor de constru¢do e de energia (IIRSA
2010; 2011).

O posicionamento nacional € aparentemente ambiguo, pois ao mesmo
tempo em que patrocina obras estruturais que geram ganhos para os paises do
seu entorno, encontra nesse mecanismo uma tatica para promover os seus
interesses econdmicos e projetar sua influéncia. Outra estratégia empregada por
Brasilia consiste justamente em atrelar as obras da IIRSA, que sdo em parte
desenvolvidas em territdrio nacional, com o Programa de Aceleracio do Cresci-
mento (PAC). Dessa maneira as construtoras obtém do governo contratos ptbli-
cos e condigdes para realizar obras da IIRSA, sobretudo em regido de fronteira
(Aradjo Jr. 2009). Além disso, o banco atende as solicitagdes de financiamento
feitas por construtoras brasileiras para a exportagdo de bens e servigos sem que
as obras sejam especificamente integrantes da carteira da IIRSA ou da CAF
(Verdum 2008; Silveira 2010). Desde o inicio das parcerias, em 2003, o Brasil
ja financiou mais de 80 projetos de obras infraestruturais na América do Sul,
totalizando um investimento da ordem de mais de US$ 10 bilhdes. Capital esse
fornecido tanto pelo BNDES quanto pelo PROEX (MRE 2014).

A crescente dotagdo de recursos do BNDES para o financiamento de bens e
servicos na América do Sul pode ser verificada através da andlise dos dados
sobre a evolugdo dos desembolsos do banco para o subcontinente. Em geral, os
dados apresentados na Tabela 1 demonstram o crescimento dos recursos
destinados pelo BNDES para financiar o comércio do Brasil com os paises da
regido.

E possivel afirmar que o aumento do fluxo de exportacdes brasileiras para os
paises da regido ocorre concomitantemente ao aumento das dotagdes da institui-
¢do financeira. Os dados revelam que o incremento dos desembolsos do
BNDES para aregido é acompanhado por um aumento das exportagdes brasilei-
ras para os paises vizinhos. As exportagdes cresceram ano apds ano até que a
crise econdmica de 2008 retrafsse essa tendéncia. B possivel, portanto, identifi-
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Tabela 1 - Evolugdo dos Desembolsos do BNDES para a América do Sul

Indicadores

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Exportagdes do Brasil (US$ Bilhdes)
BNDES Desembolsos Exportacdes

Brasileiras (US$ Bilhdes)

BNDES Desembolsos Exportacdes

Brasil (%)
BNDES Desembolsos

Exportagdo/BNDES Desembolsos

Totais (%)

55,0 58,2 60,4 73,1 96,5 1183 1374 160,6 52,7
3,1 2,6 39 4,0 39 59 6,4 4,2 1,9

5,6 4,5 6,5 5,5 4,9 4,9 4,6 2,6 3,6

24.5 23,5 315 33,0 29,6 29,6 26,6 12,4 12,4

Fonte: Os autores, a partir de BNDES (2009).

» O programa apoia a
comercializag¢@o de bens e

servigos nacionais no exterior

por meio da modalidade
supplier’s credit
(refinanciamento ao

exportador) ou da modalidade
buyer’s credit (financiamento

direto ao importador). Da

mesma maneira, € incentivada
a comercializagdo de bens de
fabricagdo nacional no exterior
por meio de abertura de linha

de crédito a instituigdes
financeiras estrangeiras.

2 Muito embora nesse
periodo o Banco ainda nao
estivesse autorizado a fazer
desembolsos para que as

empresas brasileiras pudessem

atuar diretamente junto aos
paises da América do Sul, o
financiamento do BNDES
beneficiou as empresas
brasileiras interessadas ao
investir no setor de
infraestrutura nos paises
vizinhos.

» Particularmente a

Argentina, Uruguai, Paraguai,

Equador, Peru e Venezuela.

car uma possivel associagdo entre o investimento regional e a promogdo do
comércio exterior brasileiro com os paises sul-americanos no periodo
analisado.

Atualmente, o BNDES possui em carteira varias iniciativas de financia-
mento e de participacdo aciondria por meio das quais fomenta as exportagdes de
empresas nacionais que participam da execucdo de projetos em paises da
América do Sul. Na condi¢do de 6rgdo financiador do governo federal, o Banco
opera por meio do apoio a aquisi¢do de ativos e a realiza¢do de projetos ou
investimentos no exterior. Os capitais disponibilizados na forma de linhas de
crédito tém sido empregados na promog¢ao do comércio exterior e na internacio-
nalizag@o de empresas brasileiras. Estas recebem subsidios com custos e prazos
diferenciados. As politicas de financiamento objetivam potencializar a compe-
titividade dos empresdrios nacionais no mercado internacional, beneficiando os
setores de bens e servicos de maior valor agregado. O maior mecanismo de
apoio a internacionaliza¢do de empresas fornecido pela instituicio bancdria € o
financiamento as exportagdes pelo programa BNDES EXIMN?®, Assim, pro-
move o aprofundamento de parcerias comerciais consideradas estratégicas para
os interesses do Estado. Essa estratégia de politica exterior econdmica se
enquadra naquilo que a literatura chama de préticas dos novos doadores emer-
gentes (Rowlands 2008; Woods 2008).

A andlise da atuacdo internacional do BNDES no financiamento da integra-
¢do pode ser constatada ao se tomar como base os indices de dados oficiais
registrados a partir de 1998%. Incluem-se nesse computo tanto os capitais
destinados a obras de infraestrutura quanto os investimentos brasileiros feitos
em outros projetos, como expansdo, incorporacgdo e fusdo de firmas nacionais
com empresas de paises sul-americanos?. E justamente no setor de infraestru-
tura que os financiamentos do banco se notabilizam. Por meio da anélise desse
processo € possivel identificar alguns elementos conectados com a estratégia da
PEB para a regido. A Tabela 2 demonstra o grande interesse do Brasil em
investir na constru¢@o de obras de infraestrutura na Venezuela e na Argentina:

Os financiamentos do BNDES para os paises vizinhos podem revelar dados
importantes para a compreensdo do perfil de atividade nacionais na regido.
Notabiliza-se claramente o caso argentino. Mesmo sendo o principal parceiro
do Brasil na regido, verifica-se uma certa demora para a disponibilizagdo de
recursos. Apesar de tardio, o valor destinado para os investimentos brasileiros
na Argentina foi bastante significativo, atingindo cerca de US$ 1,7 bilhGes.
Quantia essa que se sobressai ao se levar em consideracdo o montante disponi-
bilizado pelo BNDES (US$ 3.643,1 bilhdes). A tensdo gerada pela desvalo-
rizacdo do real ocorrida em 1999 e posteriormente a instabilidade politica
provocada pela crise econdomica argentina (1999-2002) fez com que o tradicio-
nal parceiro regional se mostrasse temporariamente menos atrativo para os
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Tabela 2 - Desembolsos do BNDES no apoio a exportac@o brasileira para obras de Infraestrutura na América do Sul (US$

milhdes)
Ano Argentina Equador Paraguai Peru Uruguai Venezuela
1998 - 46,4 - - - -
1999 - 82,4 - - 4,8 -
2000 - 66,4 - - 73 -
2001 - 333 13,8 - 9,5 16,1
2002 - 33 1,3 - - 18,0
2003 - - 24,8 - - 25.4
2004 - 112,3 17,2 - - 44,0
2005 150,5 57,0 8,0 - - 3.9
2006 - 55,8 - - 2,6 39,5
2007 308,9 17,4 - - 3.1 6,8
2008 260,1 0,5 - - 24 6,8
2009 3254 - - 1,7 25,0
2010 172,5 - - 129,9 - 315,2

Fonte: BNDES (2013).

investimentos brasileiros. Os financiamentos para a Argentina sdo iniciados
depois das medidas de austeridade e de garantia do pagamento de compro-
missos externos feitos pelo governo Kirchner. A partir de 2005 (com um breve
hiato em 2006), Buenos Aires passou a receber inversdes brasileiras em escala
compativel com a importancia da Argentina para a economia nacional.

Outro pafs relevante nesta andlise, o0 Equador, tem uma sequéncia signifi-
cativa de recursos continuados, o que demonstra interesse do empresariado
brasileiro em investir naquele pais. Diante dos problemas de infraestrutura de
transporte e de energia®, o governo de Quito buscou os servicos de empreiteiras
brasileiras para levar a termo seu programa de obras integradoras. O fluxo de
investimentos do Brasil para esse pafs € drasticamente interrompido em 2008
por conta da crise internacional; mais ainda pela ameaca do governo Correa de
ndo honrar seus compromissos com o Brasil e como consequéncia da decisdo de
banir a Odebrecht?’.

II1.2. A politica comercial brasileira e a América do Sul

% O setor de geragdo de

energia se destaca no conjunto

dos investimentos brasileiros
feitos no Equador. O capital
oferecido via BNDES para
obras nesse pais viabilizou a
construgao de trés grandes

usinas hidroelétricas (Chaglla,
Munduriacu e San Francisco),
tendo sido a Odebrecht a
empresa responsdvel por esses
empreendimentos.

" Diante da ameaga de
suspensdo do pagamento
ocorreu um abalo nas relacdes
entre os dois paises. Brasilia
chegou mesmo a retirar o seu
embaixador em Quito em
protesto a medida levada a

Do ponto de vista mais propriamente comercial, a América do Sul ganha, na
ultima década, expressdo dentro da estratégia da PEB. Esse grupo de paises
oferece para o Brasil um destino seguro para uma parcela consideravel da sua
producdo industrial. Contrariamente ao que se processa com a pauta de expor-
tacdes brasileiras com seus maiores parceiros fora da regido (China, EUA e
Japao), onde as maiores parcelas dos ganhos sio provenientes da venda de com-
modities (principalmente nas trocas com os paises asidticos), no comércio com
os paises do Mercosul e com outros vizinhos o superdvit decorre do comércio
de produtos manufaturados. A pauta comercial do Brasil possui uma conside-
ravel presenca de paises sul-americanos, principalmente no que tange as expor-
tagdes. Deste modo, o Mercosul tem um papel estratégico para a atividade
industrial brasileira. A situacdo das exportagdes brasileiras para o Mercosul
verificada nos dltimos anos pode ser vista através da Tabela 3.

Os dados apresentados acima demonstram que o comércio do Brasil com os
paises do bloco apresenta um perfil no qual preponderam as exportacdes de
produtos de maior valor agregado. Desde 2004, quando os efeitos comerciais da
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retomada da integragd@o regional se fizeram sentir, € possivel notar um incre-
mento das exportagdes de produtos industrializados para os paises do Mercosul.
O volume de vendas desses bens para os Estados membros foi crescendo ano
apos ano, confirmando o bloco como um grande consumidor de bens brasileiros
de alto valor agregado. Em 2004 o total de industrializados exportados para o
Mercosul representava cerca de US$ 8,5 bilhdes. No ultimo ano do governo
Lula (2010), esse montante chegou a mais de US$ 21,1 bilhdes (MDIC 2016). A
politica de exportagdes para os paises do Mercosul (sobretudo o comércio bilat-
eral com a Argentina) € importante para o poder Executivo nacional e para os
parlamentares diante do poder de organizacdo politica dos empresarios do setor
industrial, os quais nos ultimos anos t€ém visto a participagdo de seu setor
minguar no cdlculo da composi¢do das receitas nacionais. Enquanto o agrone-
gbcio teve um incremento considerdvel na pauta brasileira de exportagdes, a
atividade industrial se reduziu sensivelmente em face da maior procura por
produtos bésicos no mercado externo e da baixa competitividade da industria
nacional. Assim, os paises do Mercosul passaram a ser entendidos como uma
espécie de reserva de mercado para as exportagdes de produtos brasileiros de
alto valor agregado, desempenhando uma funcdo importante para evitar a
reprimarizag¢do da economia.

II1.3. A Atuagdo do Brasil no Conselho de Defesa Sul-Americano

Se com a passagem para os anos 2000 o tema da infraestrutura se aliou ao do
comércio para abrir uma nova agenda de cooperacdo e integracdo do Brasil na
América do Sul, a ampliag@o de sua atuagdo passa paulatinamente a abarcar o
campo da defesa militar. Embora o pais seja signatario de acordos de coope-
racdo em defesa com paises da regifo, Brasilia tradicionalmente foi reticente em
aprofundar a cooperacido multilateral nesse ambito. Propostas de cooperagio
em defesa no Mercosul foram vetadas anteriormente (Oliveira 2004), Brasilia,
por exemplo, ndo demonstrando interesse no projeto de Organizacao do Trata-
do do Atlantico Sul de Hugo Chavez (Dieterich 2004). O tema da cooperagao
em defesa custou a sair do ambito das For¢as Armadas e a ser internalizado na
agenda politica dos paises do subcontinente. A existéncia de uma arquitetura
hemisférica de defesa e o perfil bilateral da cooperagéo do Brasil com paises da
regido reduziam a urgé€ncia por uma inovagfo institucional que o forcasse a
organizar dindmicas desta natureza na América Meridional.

Contudo, durante o processo em que a Comunidade Sul-Americana de
Nagdes passou a ser a Unasul e em que a infraestrutura e o comércio regional
ganharam contornos centrais na agenda integracionista, o tema da defesa
adquiriu forca nos planos do Brasil. O evento maior desta tendéncia foi a
criag@o do Conselho de Defesa Sul-Americano da Unasul. Planejado para ser a
principal instdncia de consulta, cooperagdo e coordenag¢do nos assuntos de
Defesa na América do Sul, o CDS ¢€ produto de tendéncias contraditérias de
conflito e cooperagdo na regido. Resultado da lideranca e iniciativa brasileiras,
ele contou com a adesdo de todos os Estados da América Meridional. Apesar da
reticéncia colombiana em adentrar no Conselho, em dezembro de 2008 todos os
paises da regido acordaram participar. Entre os seus objetivos estdo: a manuten-
¢do da regido como uma zona de paz; a construgdo da identidade sul-americana
em Defesa por meio da andlise dos elementos comuns neste tema entre 0s
membros; a ado¢do de medidas de fomento de confianga mitua; a integragao da
industria de Defesa; e o intercambio na area de formagao e capacitagdo militar
(UNASUR 2017).

Pouco apds o seu lancamento, o CDS ganhou corpo institucional no ano
seguinte, através da Declarac@o de Santiago (Chile 2009). Estruturado como um
6rgdo de consulta, coordenagdo e cooperagdo em matéria de defesa, ele possui
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um baixo nivel de formalidade. Essa configura¢do nao resulta apenas do seu
processo negociador, no qual paises como Argentina, Chile, Colombia e Peru
possufam preferéncias distintas quanto ao perfil da organizacao do Conselho.
Resulta também da aspiracio brasileira em suas primeiras propostas do desenho
do CDS, de concep¢do minimalista, nos moldes tradicionais do intergover-
namentalismo (Teixeira Janior 2013).

Uma das principais caracteristicas do gerenciamento interno do CDS € que
este recai substancialmente sobre burocracias nacionais dos paises-membros. O
pais ocupante da presidéncia Pro-Tempore tem o seu Ministro da Defesa (ou
cargo equivalente) elencado para chefiar o CDS durante o mandato. Desta
forma, ministros da defesa e seus respectivos vices e funciondrios ligados aos
ministérios de relacdes exteriores e de defesa sdo os agentes centrais no
andamento da agenda de trabalho do CDS. Semelhante ao que ocorre no
Mercosul e na Unasul, o Conselho de Defesa possui uma estrutura institucional
minimalista, de cardter tipicamente intergovernamental. Assim, apesar de Bra-
silia propor a criagdo do 6rgdo, repartiu com os demais membros os custos de
administragdo da cooperagdo em defesa na América do Sul.

Somado as caracteristicas apresentadas acima, salienta-se uma peculia-
ridade em seu processo de tomada de decisdo. Qualquer um dos 12 paises do
orgdo pode vetar propostas em votagdo. Desta forma, a capacidade agencial do
CDS de operar como organizagao é potencialmente esvaziada pela necessidade
de consenso para agir (Medeiros Filho 2010; Teixeira Junior 2013). Em vez de
ser possivel funcionar como uma organizacdo internacional, com poder de
agéncia, o CDS se converte fundamentalmente num foro de debate e instancia
de coordenag@o de politicas comuns. Esta caracteristica refor¢a o argumento do
presente artigo, quando demonstra que a propositura de instituicdes minimalis-
tas, com pouco ou nenhum poder vinculante, consiste numa estratégia racional
do Brasil para manter a cooperagao regional ao passo que afirma a volicdo de
distanciar a sua politica externa para outras agendas e féruns extrarregionais,
como demonstrado em trabalhos de Malamud (2005; 2008), Flemes (2010),
Saraiva (2010; 2011) e Steiner, Medeiros & Souza Lima (2014).

Se nos temas tradicionais de Politica Externa ndo se observa um consenso
sobre continuidade ou ruptura no comportamento internacional do Brasil, o
mesmo se verifica no campo especifico da defesa e cooperagdo militar. A
propria criacdo do CDS e a sua proposta por parte do governo Lula da Silva
aparentam uma mudanca em seu comportamento tradicional, apontando para a
disposicdo de arcar com os custos da responsabilidade em uma nova drea de
politica. Entretanto, apesar de arcar com a negociagdo e lideranca para a
construgdo do CDS, Brasilia multilateraliza os encargos de sua consolidacdo e
tarefas entre os demais paises membros.

Essa perspectiva € reforcada pela andlise dos Planos de A¢ao (PA) do CDS
para os anos de 2009 a 2011. Os Planos sdo o instrumento de planejamento de
atividades anuais do Conselho. Nele sao apresentadas as tarefas, objetivos e os
paises responsdveis pela sua execucgdo. Tradicionalmente sdo divididos em
quatro eixos temadticos: Politicas de Defesa (Eixo 1); Cooperagao Militar, Acdes
Humanitarias e Operagdes de Paz (Eixo 2); Indistria e Tecnologia da defesa
(Eixo 3); Formacdo e Capacita¢do (Eixo 4)%.

Pode-se constatar que a Argentina e o Chile foram os principais responsa-
veis pela execu¢do das medidas propostas entre 2009 e 2011. No periodo, o
Brasil ndo liderou nenhum dos quatro eixos que compdem os planos de agdes do
CDS. Inclusive, o Centro de Estudos Estratégicos do CDS ficou sob a respon-
sabilidade argentina e tem sede em Buenos Aires.
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IV. Conclusoes

» Apesar de ndo ser um
instrumento direto da Unasul,
mas do Mercosul, o FOCEM
converge com os esfor¢os de
integragdo fisica em curso;
exemplificado através de
iniciativas como a IIRSA.
Tendo passado por um
processo de ampliagdo no
nimero de Estados-parte, o
Mercosul tem a sua
composicao confundida com o
bloco de cooperagao,
excetuando-se apenas a
Guiana e o Suriname.

% Deflagrada ap6s as Forgas
Armadas da Colombia
bombardearem operativos das
FARC em territério
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Apesar da divisao de responsabilidades e da auséncia de um maior protago-
nismo brasileiro na fase de consolidacao do Conselho de Defesa, a iniciativa de
criar esta instancia foi responsavel pela ampliagdo da cooperagdo em defesa e
pelo acréscimo de seguranga e confianca mitua. Em refor¢o do argumento ora
desenvolvido, entende-se que, ao mesmo tempo em que o CDS restringe o grau
de comprometimento de Brasilia com a regifo, possibilita-lhe espagos de
autonomia no campo da defesa.

Segundo Flemes e Radseck (2009), um dos fatores que explicam a adesdo
dos paises ao projeto consiste no compartilhamento do interesse de afastar
atores extrarregionais do gerenciamento das questdes de seguranga. Esta ten-
déncia acompanharia um padrio mais amplo de funcdes e instancias sobrepos-
tas no regionalismo, resultando na criacdo de uma estrutura de autoridade na
América do Sul, sob lideranca brasileira. A incapacidade ou lentiddo de meca-
nismos cooperativos no nivel hemisférico e a complexificacio das questdes de
seguranca na regido seriam fatores que contribuiriam para a tomada de decisdo
dos demais paises por adentrar no projeto do Brasil de cooperaciao em defesa.

Por outro lado, Brasilia também se utilizaria desses mecanismos para obter
meios, por meio de sua condig¢do de poténcia, de elevar o seu status no plano
global. Os analistas argumentam que o Brasil é o principal responsavel pela
estabilidade regional e que estaria interessado, no segundo mandato do governo
Lula, em combater o efeito carona na regido. Para tal, Flemes e Radseck (2009)
inferem que através do CDS o Brasil estaria buscando uma forma de multilate-
ralizar os custos da cooperagdo em Defesa. Em sintese, essa explicagdo sugere
que o Conselho de Defesa Sul-Americano faz parte do esforco brasileiro de
liderar a América do Sul, mas principalmente de dividir os custos com a
geréncia da defesa na regido. Mais uma vez, coopera para aumentar a sua
autonomia de ag@o e reduzir os custos do seu engajamento com paises do
subcontinente.

A Politica Externa Brasileira tem enfrentado o delicado equilibrio entre a
op¢ao regionalista sul-americana e o desejo de inser¢ao internacional individual
mais acentuado. Os esquemas institucionais que apoiam 0s processos de coope-
racdo em curso tendem a ser minimalistas, frageis e sujeitos a influéncia de
atores de veto. Na esfera comercial e de infraestrutura, o Estudo de Caso da
coopera¢ao do Brasil no ambito da Unasul demonstra a voli¢ao por prover os
vizinhos de meios logisticos e de capacidades operacionais que se conectam
diretamente ao incremento da lideranca econdmica do pais na América do Sul,
estabelecendo um modelo de hegemonia cooperativa na regido. Langando mao
de recursos do BNDES e de outras fontes, como o FOCEM?, o Brasil incremen-
ta a infraestrutura no subcontinente, aumenta seu volume de trocas comerciais e
investimentos com os paises da regido, ao passo que se furta da influéncia
norte-americana no seio do BID. Na dimensdo da estratégica e militar, o
Conselho de Defesa Sul-Americano estaria estimulando a divisdo das responsa-
bilidades e tornando multilaterais os custos do gerenciamento de temas de defe-
sa, especialmente no que concerne aos custos da administracdo de crises
regionais®®. Dessa forma, o CDS pode ser entendido como um instrumento
consciente do governo brasileiro para (1) reduzir o efeito carona quanto aos
custos da estabilidade na regido e (2) ndo ser percebido como o um ator
hegemdnico no que tange a conducdo de politicas de seguranca e defesa na
regiado.

Se por um lado a ampliag¢@o da agenda cooperativa motivada por Brasilia faz
parecer que aumenta o engajamento brasileiro na regido, ja que amplia o escopo
da cooperacdo, se verifica que o perfil deste engajamento possui para o Brasil
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equatoriano, a chamada Crise
Andina de 1° de marco de
2008 € representativa deste
argumento. O processo de
escalada e desescalada da crise
convergiu com as negociacoes
lideradas pelo Brasil para
criagdo da Unasul e do CDS
(Teixeira Junior 2013).

31 Esta compreensao se erige
como uma agenda futura de
pesquisa.
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um cardter gerencial e de preservacdo dos ganhos das experiéncias de coope-
racdo. Divergindo de uma oficial disposi¢ao brasileira de ligar-se de forma um-
bilical a regido.

O papel do regionalismo na PEB, em geral e, em particular, no tocante a
Unasul, consiste numa estratégia que busca a liberdade de movimento no
ambiente internacional e a redug¢do dos constrangimentos externos. Verifica-
mos que Brasilia persegue tal intento através do comportamento estratégico
aqui denominado de cooperagdo para autonomia. Esta se dd no sentido em que
possibilita o aumento de capacidades (econdmicas, logisticas e militares),
incrementa a previsibilidade das relagdes internacionais na regifio e do compor-
tamento de seus principais atores, possibilitando a gestdo de crises de forma
pacifica (Mercosul e Unasul). Através da adoc@o dessa estratégia o Brasil, sem
se descurar de suas responsabilidades regionais, desenvolve mecanismos de
coordenacio politica e estabelecimento de sua autoridade na América Meridio-
nal. Ao fazé-lo, contudo, o pais estabelece condigdes para ndo depender delas
por completo, tornando multilaterais os custos e as responsabilidades.

Através da andlise dos dados coletados € do embasamento na literatura, a
pesquisa promoveu um exame dos elementos de mudanga e continuidade que
caracterizam a ja aludida estratégia de cooperacdo para autonomia. Até o
momento, os dados e processos histéricos analisados ao longo da secdo 2
permitem afirmar a existéncia de um processo de distanciamento da politica
externa brasileira em relagdo a América do Sul. Entretanto, distinto da percep-
¢do de que existe uma ruptura, verifica-se que no caso brasileiro preponderam
as adequacdes, ou pequenos ajustes (Hermann 1990) na conducdo de sua
politica externa. Diante das transformagdes do cendrio internacional, o Brasil
buscou readequar seus mecanismos de atuagdo internacional de modo a propi-
ciar a concretizagdo de agendas previamente estabelecidas: a consolidagido do
protagonismo subcontinental e uma maior inser¢io internacional. O referido
descolamento € mediado pelo padrio recorrente do comportamento da PEB, o
qual consiste essencialmente na criagdo de instituicdes minimalistas para gerir o
embrido de uma ordem regional em gestacdo (Pinheiro 2000). Em vez de
depender dela substancialmente, Brasilia faz proveito desta estrutura de autori-
dade para maximizar autonomia e capacidades (Flemes & Radseck 2009).

O diferencial do periodo analisado € a rdpida ampliacdo da agenda tematica.
Essa tendéncia pode ser percebida, sobretudo, pela constatagdo do aumento da
disponibilidade do governo Lula da Silva em arcar com recursos em projetos da
IIRSA e pela sua aposta na criagdo do CDS que, embora ndo crie instituigdes
formais robustas, revela a escolha da América do Sul como instrumental para
sua proje¢do internacional. Contudo, sem ser o centro de sua estratégia de
inser¢do internacional. O distanciamento sugerido pelo baixo protagonismo nos
periodos de consolidagdo das experiéncias mencionadas anteriormente da lugar
a cooperacdo para a criagdo de elementos de ordem regional, qui¢d de um
subsistema sul-americano liderado pelo Brasil. Essa transformacdo estrutural,
por meio da cooperagao e integracdo, em vez de restringir as possibilidades de
acdo do Brasil para além da América do Sul, possibilitaria maior autonomia pela
capacidade de autogerenciamento da regiao pelo conjunto de instancias sobre-
postas e interligadas. De modo geral, € possivel afirmar que, no periodo
analisado, a agenda da PEB conjugou a integragdo econdmica com a coope-
racdo em defesa. Essa 16gica de promocao de um regionalismo que preserva os
interesses do pais sem, contudo, tolher a autonomia da politica externa repre-
senta um esfor¢o de organizacio e especializagdo da estratégia de hegemonia
cooperativa brasileira. Essa conduta estratégica se destinou a produzir aquilo
que se poderia chamar de uma ordem regional minima na América do Sul®'.
Verifica-se, portanto, a existéncia de uma ordem nas distintas e sobrepostas
instancias regionais. Durante o periodo analisado, foi colocada em pratica uma
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conduta nas relagdes exteriores brasileiras que conservou a lideranca econdmi-
ca (Mercosul), promoveu a cooperacio na drea de infraestrutura (IIRSA) e
engajou o pais em um processo de defesa cooperativa no subcontinete
(CDS-Unasul).

A interpretagdo desse fendmeno fornecida no presente artigo buscou ofere-
cer uma explicacdo minimamente suficiente do modelo de lideranga regional. A
perspectiva aqui denominada de cooperagdo para autonomia representa uma
contribui¢do para o estudo da continuidade e mudanca na PEB.

Entretanto, as inferéncias e conclusdes realizadas nesta pesquisa sofrem de
limitagdes de delimitagc@o temporal. Aspecto central para a tese da autonomia
aqui desenvolvida, o fendmeno politico do distanciamento do Brasil em relagao
a regido rumo ao protagonismo em temas e arenas de cardter global - como
apresentado empiricamente por Steiner, Medeiros e Souza Lima (2014) - foi
verificado com maior intensidade na administracdo Lula da Silva. Momento
este caracterizado por um forte ativismo internacional, tanto do Itamaraty
(Estado) como do presidente (governo). Ao longo do primeiro mandato de
Dilma Rousseff, a politica externa perdeu for¢ca como item prioritdrio da agenda
do Executivo. Desta forma, sdo necessarios estudos que, a luz de abordagens de
Analise de Politica Externa, déem conta da realidade da cooperacdo para
autonomia nos anos 2011-2014.
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Cooperation for autonomy? Explaining the paradox of brazilian foreign policy to Unasur

Abstract

How to explain the apparently paradox in Brazilian Foreign Policy to South-American regionalism? The specialized academic litera-
ture points to a Brazilian detachment in South America related to cooperation and integration. This distance, however, did not dis-
mantle the already stabilized regionalism (Mercosur) nor prevented the establishment of the Union of South American Nations
(UNASUR). This paper analyses Brazilian Foreign Policy (PEB) strategy to South-American regionalism, having as a Case Study Brazil’s
policies in actions related to UNASUR. By formulating the concept of Cooperation for Autonomy the study delivers an answer to the
puzzle. The article use Case Study methodologies combined with foreign policy models (Hermann). This paper hypothesis claims that
the low level of Lula’s government engagement towards institutional development and giving responsibility to UNASUR can be ex-
plained be the desire of, on the one hand distance Brazilian Foreign Policy to more global arenas and issues and, on the other hand,
anchor this distancing in a state-centric logic. To this strategy, however, is added the interest of ensuring Brazilian economic and com-
mercial gains in the region and maintaining stability in security related topics in the subcontinent. As a result, Brazil adopts a low pro-
file in the region, decreasing its costs with South America at the same time as it seeks to preserve its autonomy. In order to verify the
hypothesis, the paper analyzed Brazilian regional cooperation initiatives in fields as trade (expanded Mercosur), infrastructure (IIRSA)
and defense (CDS). The research concluded that the PEB profile towards UNASUR shows small adjusts in the country relations with
neighbor nations. Differing from the apparent rupture in Foreign Policy, this strategy preserves previous Brazilian gains with regional-
ism without creating obstacles to its major international insertion and its search for extra regional Foreign Policy goals.

KEYWORDS: UNASUR; Brazilian Foreign Policy; Autonomy; Detachment; South America.
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