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RESUMO

A integracdo da infraestrutura fisica regional constitui um dos temas mais importantes da
agenda multilateral dos paises da América do Sul, desde o lancamento, em 2000, da Iniciativa
para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA), posteriormente
incorporada como foro técnico do Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e Planejamento
(COSIPLAN), 6rgdo da UNASUL. A partir da anélise do quadro historico e tedrico dos projetos
de integracdo em matéria de infraestrutura, bem como da analise da politica externa brasileira
para a integracdo da infraestrutura fisica sul-americana, a presente dissertacdo verifica o
panorama dos principais projetos de infraestrutura sul-americanos, a agenda e execucdo das
obras realizadas e as principais fontes de financiamento. A luz da anélise do desenvolvimento
historico e dos projetos implementados, conclui-se que conciliar a integracdo da infraestrutura,
suas obras e o desenvolvimento econdmico com a preservacdo do meio-ambiente, a
sustentabilidade e a busca de justica social, consistem nos principais desafios que se colocam
para 0 COSIPLAN atualmente.

Palavras-chave: COSIPLAN, IIRSA, UNASUL, infraestrutura fisica, integragao regional.



ABSTRACT

The integration of regional physical infrastructure is one of the most important issues in the
multilateral agenda of South American countries, since the advent, in 2000, of the Initiative for
the Integration of the Regional Infrastructure in South America (IIRSA), later incorporated as
a technical forum of the South American Council on Infrastructure and Planning (COSIPLAN),
an organ of UNASUR. From the analysis of the historical and theoretical framework of
integration projects in infrastructure, as well as the analysis of the Brazilian foreign policy for
the integration of South American physical infrastructure, this dissertation verify the overview
of the main projects of infrastructure in South America, the agenda and the execution of the
infrastructure works and the main sources of funding. In the light of the historical analysis and
of the implemented projects, it concludes that reconcile the integration of infrastructure, its
infrastructure works and economic development with the preservation of the environment,
sustainability and the search for social justice, consists the main challenges that arise for
COSIPLAN currently.

Keywords: COSIPLAN, IIRSA, UNASUR, physical infrastructure, regional integration.



RESUMEN

La integracion de la infraestructura fisica regional es uno de los temas méas importantes de la
agenda multilateral de los paises de América del Sur, desde el lanzamiento, en 2000, de la
Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA),
posteriormente incorporada como foro técnico del Consejo Suramericano de Infraestructura y
Planeamiento (COSIPLAN), 6rgano de UNASUR. A partir del analisis del marco histérico y
tedrico de los proyectos de integracion en materia de infraestructura, asi como del andlisis de
la politica exterior brasilefia para la integracién de la infraestructura fisica suramericana, esta
disertacion verifica el panorama de los principales proyectos de infraestructura suramericanos,
la agenda y la ejecucidn de las obras realizadas y las principales fuentes de financiamiento. A
la luz de la evolucidn histérica y del analisis de los proyectos implementados, se concluye que
conciliar la integracion de la infraestructura, sus obras y el desarrollo econdmico con la
preservacion del medio ambiente, la sostenibilidad y la busqueda de la justicia social, consisten

en los principales desafios que el COSIPLAN enfrenta actualmente.

Palabras clave: COSIPLAN, IIRSA, UNASUR, infraestructura fisica, integracion regional.
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1 INTRODUCAO

A presente dissertacdo de mestrado trata da integragdo da infraestrutura fisica da
Ameérica do Sul, com foco na atuacdo da Iniciativa para a Integracao da Infraestrutura Regional
Sul-Americana (IIRSA) e do Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e Planejamento
(COSIPLAN). Atualmente, o COSIPLAN ¢ o 6rgdo especifico da Unido de NacGes Sul-
Americanas (UNASUL) voltado a tratar dos temas concernentes a integracao da infraestrutura
na America do Sul. Sua criacdo ocorreu em 10 de agosto de 2009, durante a Terceira Reunido
do Conselho de Chefas e Chefes de Estado da UNASUL, celebrada em Quito, Equador.

A integracdo da infraestrutura fisica sul-americana constitui um dos assuntos mais
importantes da agenda regional, desde a Primeira Reunido de Presidentes da América do Sul,
realizada em Brasilia, em 1° de setembro de 2000, oportunidade na qual foi firmado o
Comunicado de Brasilia, levando a cria¢do da IIRSA. Constituida como foro de intercambio e
coordenacao sobre temas relativos ao planejamento da infraestrutura entre os governos dos doze
paises da América do Sul, a IRSA desenvolveu projetos importantes e efetivos, que igualmente

serdo analisados.

Nesse sentido, o objetivo da presente dissertacdo de mestrado € pesquisar 0s
projetos de infraestrutura mais relevantes existentes na América do Sul, a agenda e a execucéo
de algumas obras realizadas, o0s entraves burocraticos existentes, de cunho politico, normativo,
institucional ou operacional que dificultam o uso racional e eficiente da infraestrutura basica na
regido, as principais fontes de financiamento utilizadas, bem como os projetos e os desafios do
COSIPLAN. A luz desse estudo, pretende-se aferir até que ponto o desenvolvimento da
integracdo fisica contribui para o fortalecimento dos projetos de integracéo regional na América
do Sul.

Com efeito, a pesquisa encontra-se no campo da atualidade e da inovacgéo,
mormente no ambito das tematicas que envolvem a integracdo da América Latina, em especial,

da América do Sul. A perspectiva meramente econdmica que dominou todo o seculo XX a

! Embora o termo infraestrutura envolva um amplo espectro de temas, abrangendo areas como transportes, energia,
telecomunicages, integracdo de cadeias produtivas, entre outras areas, na presente dissertacdo de mestrado o foco
prioritario serd o estudo da integracdo da infraestrutura de transportes na América do Sul.
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respeito dos processos de integracdo modifica-se paulatinamente no presente seculo, trazendo

a baila tematicas politicas, sociais, ambientais e também fisico-estruturais.

Dessa forma, compreender a importancia do desenvolvimento da integracéo fisica
torna-se condicao indispensavel para compreensao e avaliacdo dos processos de integragdo e, a
luz dessa relevancia, a pesquisa mostra-se pertinente tanto no ambito académico, quanto na
prépria dindmica de estudos governamentais. Ressalte-se que a investigacdo ndo pretende
exaurir questdes meramente geograficas ou econémicas. Busca-se, a luz do pensamento de
Edgar MORIN (2003), compreender o fendbmeno da integracdo sob perspectivas diversas,
levando-se em conta os efeitos econémicos e ambientais, bem como as questdes geopoliticas e
juridicas que envolvem a integracdo fisica no contexto das relacdes internacionais sul-

americanas. Consoante entendimento do socidlogo e filésofo parisiense:

[...] a hiperespecializacdo impede de ver o global (que ela fragmenta em
parcelas), bem como o essencial (que ela dilui). Ora, os problemas essenciais
nunca sdo parcelaveis, e os problemas globais sdo cada vez mais essenciais.
Além disso, todos os problemas particulares s6 podem ser posicionados e
pensados corretamente em seus contextos; e o proprio contexto desses
problemas deve ser posicionado, cada vez mais, no contexto planetario. Ao
mesmo tempo, o retalhamento das disciplinas torna impossivel apreender “o
que ¢ tecido junto”, isto €, o complexo, segundo o sentido original do termo.
Portanto, o desafio da globalidade é também um desafio de complexidade.
Existe complexidade, de fato, quando os componentes que constituem um
todo (como o econdmico, o politico, o socioldgico, o psicoldgico, o afetivo, o
mitoldgico) sdo inseparaveis e existe um tecido interdependente, interativo e
inter-retroativo entre as partes e o todo, o todo e as partes. Ora, 0S
desenvolvimentos préprios de nosso século e de nossa era planetaria nos
confrontam, inevitavelmente e com mais e mais frequéncia, com os desafios
da complexidade. [...] Efetivamente, a inteligéncia que sé sabe separar
fragmenta o complexo do mundo em pedagos separados, fraciona os
problemas, unidimensionaliza o multidimensional. Atrofia as possibilidades
de compreensédo e de reflexdo, eliminando assim as oportunidades de um
julgamento corretivo ou de uma visdo a longo prazo. Sua insuficiéncia para
tratar nossos problemas mais graves constitui um dos mais graves problemas
que enfrentamos. [...] Uma inteligéncia incapaz de perceber o contexto e 0
complexo planetario fica cega, inconsciente e irresponsavel. Assim, 0s
desenvolvimentos disciplinares das ciéncias ndo s6 trouxeram as vantagens da
divisdo do trabalho, mas também os inconvenientes da superespecializacao,
do confinamento e do despedacamento do saber. Ndo s6 produziram o
conhecimento e a elucidacdo, mas também a ignoréncia e a cegueira.
(MORIN, 2003, pp. 13-15).

Visando evitar os efeitos negativos da hiperespecializa¢do apontados por MORIN
(2003), adotaremos uma perspectiva multidimensional, adaptada a propria realidade da

integracdo da infraestrutura fisica na América do Sul, que conta com colaboragdes das mais
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variadas areas do saber, passando por contribui¢bes de tedricos das Rela¢des Internacionais,
Ciéncia Politica, Sociologia, Economia, Direito, Geografia, Historia, Engenharia, entre outras
ciéncias que auxiliam na compreensdo da integracao da infraestrutura fisica na América do Sul

e que participam, direta ou indiretamente, desse processo.

De forma ampla, os objetivos gerais consistem em analisar os efeitos dos projetos
de integracdo fisica sob o prisma politico, econémico, juridico, social e ambiental, além de
tentar compreender até que ponto o desenvolvimento da integracdo fisica contribui para o
fortalecimento dos projetos de integracdo regional sul-americanos. No que concerne aos
objetivos especificos, estes buscam investigar 0s principais projetos em matéria de
infraestrutura do continente sul-americano, a agenda e a execucdo de algumas obras realizadas
e as principais fontes de financiamento utilizadas. Ademais, pretendem avaliar os projetos ja
implementados e os resultados obtidos no &mbito da IIRSA e do Conselho Sul-Americano de
Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN), os quais serdo objetos de andlise prioritarios da

pesquisa.

Nesse contexto, no Capitulo 1 analisamos as perspectivas historica e tedrica dos
processos de integracdo na América do Sul, desde os primeiros esfor¢os bilaterais de integracéo
da infraestrutura fisica sul-americana no seculo XX, passando pela analise da integracdo da
infraestrutura fisica ocorrida na América do Sul durante as décadas de 1960 e 1970 e os
primeiros avangos multilaterais observados, com énfase na criacdo da Corporacdo Andina de
Fomento (CAF), na assinatura do Tratado da Bacia do Prata e no surgimento do Fundo
Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA) e no Tratado de
Cooperacdo Amazobnica (TCA). Também serdo abordados os avancos observados no
adensamento da cooperacdo entre os paises do Cone Sul e seus reflexos na integracdo da
infraestrutura fisica sul-americana nas décadas de 1980 e inicio da década de 1990, até a criagdo
do MERCOSUL. A analise historica ganha relevancia por situar o atual processo de integracéo
regional dentro de um periodo histérico mais amplo, algo que possivelmente influencia as
negociacdes contemporaneas relativas a integracdo regional. A segunda parte do primeiro
capitulo sera destinada a uma analise das perspectivas teoricas sobre a integracao regional e sua

aplicabilidade ao processo de integracdo fisica na América do Sul.

Ja no segundo capitulo analisamos a atuacdo da politica externa brasileira no que
se refere a integracdo da infraestrutura fisica regional sul-americana, partindo da

contextualizagdo da Primeira Reunido de Chefes de Estado Sul-Americanos e do langamento
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da Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA), ocorrida em
2000, durante o governo Fernando Henrique Cardoso. Adicionalmente, abordamos a passagem
do denominado regionalismo aberto para o chamado regionalismo pds-liberal ou regionalismo
estrutural, que passou a dominar o cendrio da integracdo regional a partir da primeira década
do século XXI.

Com efeito, 0 segundo capitulo aborda em linhas gerais a politica externa brasileira
adotada a partir do ano 2000 até o fim do governo Lula da Silva para os grandes projetos de
infraestrutura mapeados e realizados na América do Sul, bem como o papel do Estado em
financiar obras de infraestrutura, facilitando a integracdo fisica regional. Além do breve
mapeamento analitico e historico, buscando aferir a evolucdo da importancia da IIRSA e do
COSIPLAN na politica externa brasileira, buscar-se-a prioritariamente identificar e fazer um
balanco da literatura existente sobre a integracdo da infraestrutura fisica no contexto sul-
americano. Dessa maneira, tentaremos identificar quais sdo as diversas abordagens e
interpretacdes que a literatura fornece para o papel da politica externa brasileira na integracéo

da infraestrutura fisica regional.

Realizada a analise da politica externa brasileira para a integracao da infraestrutura
fisica sul-americana, no Capitulo 3 analisamos os caminhos da integracdo da infraestrutura
fisica sul-americana no inicio do século XXI, o legado da IIRSA e a atuacdo do COSIPLAN no
ambito da UNASUL. Nessa perspectiva, descrevemos o surgimento da IIRSA e o langcamento
do Plano de Ac¢do de Montevidéu em dezembro 2000, sua estrutura de funcionamento, a
consecucdo pratica de seus projetos, seus desafios, avancos e entraves, assim como sua posterior

incorporacdo como foro técnico do COSIPLAN, 6rgdo da UNASUL.

Para tanto, foi realizada a analise do lancamento da IIRSA, seu desenho estratégico
em torno de Eixos de Integracdo e Desenvolvimento (EIDs), seus principios orientadores e sua
evolucdo institucional antes de sua incorporacdo no COSIPLAN, bem como a Agenda de
Implementacédo Consensuada (AIC) 2005-2010, que priorizou trinta e um projetos considerados
fundamentais para a integracdo da infraestrutura fisica regional, por possuirem um forte
impacto na integracdo fisica regional. Também foi abordado o desenvolvimento dos chamados
Processos Setoriais de Integragdo (PSIs), que tém o objetivo de mapear os entraves burocraticos
de cunho normativo, institucional ou operacional que dificultam o uso racional e eficiente da

infraestrutura basica na regido, além de propor ac¢des voltadas a supera-los.
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O terceiro capitulo trata ainda da criacdo do COSIPLAN como 6rgdo da UNASUL
e da incorporacédo da IIRSA como seu foro técnico, analisando seu Estatuto e Regulamento. De
igual forma, descreve seus grupos de trabalho, a Agenda de Projetos Prioritarios de Integracéo
(API) e 0 Plano de Acéo Estratégico (PAE) 2012 — 2022, elaborado pelo COSIPLAN. Também

sdo analisadas algumas vis@es criticas sobre os projetos da IRSA/COSIPLAN.

Cumpre ressaltar que, enquanto os capitulos 1 e 2 possuem um enfoque
epistemoldgico mais tedrico e conceitual, decorrente da propria natureza dos temas abordados,
o0 capitulo 3 adota uma narrativa mais descritiva, empirica e normativa, analisando diretamente
alguns dos projetos da IIRSA/COSIPLAN e seus resultados, igualmente utilizando

instrumentos como mapas, figuras e tabelas para demonstrar melhor os aspectos sob analise.
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2 PERSPECTIVAS HISTORICA E TEORICA DOS PROCESSOS DE INTEGRACAO
NA AMERICA DO SUL

O objetivo deste capitulo € o estudo da perspectiva historica e tedrica dos processos
de integracdo na Ameérica do Sul, perpassando desde projetos que propuseram uma unidade sul-
americana ainda no século XIX, até a atualidade, com a criacdo da Unido de Nacgdes Sul-
Americanas (UNASUL), atraves da assinatura de seu Tratado Constitutivo em 23 de maio de
2008.

Nesse sentido, serd utilizada metodologicamente uma abordagem historico-
analitica, voltada a demonstrar quais sdo os elementos que, em diferentes contextos histéricos,
possibilitaram a emergéncia de maior cooperacgdo entre 0s paises sul-americanos, ensejando a
ideia de integracdo. A andlise histérica ganha relevancia por situar o atual processo de
integracdo regional dentro de um periodo histérico mais amplo, algo que possivelmente
influencia as negociacbes contemporaneas relativas a integracdo regional®. Além disso, € a
perspectiva histérica que permite a identificacdo de forma mais aprimorada das linhas de
continuidade da integracdo, sem negar a existéncia de disputas politicas, ideoldgicas ou
conflitos de interesse (VIDIGAL, 2015, p. 320). Assim, a compreensao da criagdo da UNASUL
ficard melhor contextualizada, possibilitando uma analise mais aprimorada dos objetivos e

limites da integracdo regional que impactam na atuacdo do COSIPLAN.

2 Um exemplo da importancia da andlise historica do processo de integragdo regional e de sua influéncia no
contexto contemporaneo de integragdo na América do Sul pode ser observado na criagcdo da Comunidade Sul-
Americana de Nacdes (CASA), antecessora direta da UNASUL. A CASA surge na Declaragdo de Cuzco, de 8 de
dezembro de 2004, no contexto de realizacdo da Il reunido de presidentes da América do Sul, que também
elaborou a declaracdo de Ayacucho, de 9 de dezembro de 2004. A Declaracdo de Cuzco foi motivada pela
celebracdo das histéricas batalhas independentistas de Junin e Ayacucho, assim como da convocacdo do Congresso
Anfictiénico do Panamé (1826), se referindo & existéncia de uma “identidade comum sul-americana” na formagéo
da CASA, atrelada a “valores comuns” sul-americanos, tais como: “a democracia, a solidariedade, os direitos
humanos, a liberdade, a justica social, o respeito a integridade territorial e a diversidade, a ndo-discriminacéo e a
afirmacdo de sua autonomia, a igualdade soberana dos Estados e a solucdo pacifica de controvérsias [...]”;
considerando ainda que “[...] o desenvolvimento das regides interiores do espaco sul-americano contribuira para
aprofundar o projeto comunitéario, bem como para melhorar a qualidade de vida destas zonas que se encontram
entre as de menor desenvolvimento relativo” e que “Sua determinagdo de desenvolver um espago sul-americano
integrado no a&mbito politico, social, econdmico, ambiental e de infraestrutura, que fortaleca a identidade propria
da América do Sul e que contribua, a partir de uma perspectiva sub-regional e em articulagdo com outras
experiéncias de integracdo regional, para o fortalecimento da América Latina e do Caribe e lhes outorgue uma
maior gravitagio e representagdo nos foros internacionais.”. Integra das declaracdes de Cuzco e Ayacucho
consultadas no documento Comunidade Sul-Americana de Nag6es (Brasilia: Funag, 2005, p. 30).
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Ao menos desde o Congresso Anfictidnico do Panama?, realizado em 1826, as
tentativas de aproximacgdo entre os paises sul-americanos sempre tiveram, além das
semelhancas historicas e culturais, a presenca de especificidades regionais, tais como a busca
pela autonomia e a resisténcia contra-hegemonica. O fator autonomia versus dependéncia
econémica ndo pode ser olvidado no estudo do regionalismo sul-americano, tendo em vista a
vinculacéo frequente do subcontinente a agenda da politica externa dos Estados Unidos e o

historico de intervencionismo desse pais ha América Latina.

Autores como VIGEVANI e RAMANZINI JUNIOR (2014) consideram o conceito
de autonomia como historicamente enraizado na América Latina, mormente na politica externa

brasileira, ao afirmarem que:

Na América Latina, a partir da década de 1970, a ideia de autonomia tem sido
pensada como um meio de ‘libertar’ os paises da regido de sua dependéncia
externa. De fato, a origem da utilizacdo do conceito é remota, e para alguns
paises da periferia ela aparece no século XIX. No Brasil, fases como a do
nacionalismo, da Politica Externa Independente (governos Janio Quadros e
Jodo Goulart) e do Pragmatismo Responsavel (governo Ernesto Geisel)
refletem o grau de enraizamento do conceito. (VIGEVANI; RAMANZINI
JUNIOR, 2014, p. 522).

Entretanto, um processo de integracdo mais completo, capaz de realmente criar
uma “unido” sul-americana deve ser capaz de, ndo apenas repelir ameacas extrarregionais,
como também criar instituicGes sélidas, perenes e eficazes, com o objetivo da consecucgdo

pratica de projetos voltados a integrar o espaco sul-americano. Como nos recorda OLIVEIRA:

Nessa dire¢do, a primeira tarefa sera romper com a heranca colonial que legou
a regido padrBes de relacionamento orientados para fora, em dire¢do as
metropoles e atualmente visando os mercados desenvolvidos e da China.
Vigevani [...] demostrou que os processos de integracdo regional na América
do Sul eram configurados exclusivamente para rebater ameagas externas
comuns momentaneas que exigiam urgéncia pragmatica, sem consideragdo
das necessidades reais de integracdo. Por exemplo, no século X1X, quando “os
projetos de unido [...] tinham como origem principal a preocupa¢do comum
que causavam as ameagas de reconquista da antiga metropole.” Esse
significado de integracdo deve ser alterado e seus vetores substituidos. Ao

30 Congresso Anfictidnico do Panama foi realizado entre 22 de junho e 15 de julho de 1826 na Cidade do Panama.
Convocado pelo Libertador Simon Bolivar com o objetivo de criar uma confederacdo de Estados Latino-
americanos, contou com a participagdo efetiva da entdo Republica da Gra-Colémbia, do México, do Peru e da
Republica Federal da América Central. Ao seu término, foi firmado o Tratado de Unidn, Liga y Confederacion
Perpétua de las Republicas de Colémbia, Centroamérica, Per( y Estados Unidos Mexicanos, contendo um total
de 31 artigos. Destes, destacam-se os artigos 2° e 3°, que estabelecem uma alianca defensiva entre os paises
signatéarios para repelir qualquer forma de ameaga as suas respectivas independéncias e tentativas de dominagdo
estrangeira. (BUENO, 2013).
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invés de conceber a integracdo a partir de inputs externos, os paises sul-
americanos devem enxerga-la na légica das suas respectivas convergéncias,
planejé-la e executa-la prioritariamente para dentro da regido ainda que sem
perder de vista as condi¢es do mundo global. (OLIVEIRA, 2014, p. 153).

Nesse sentido, o presente capitulo aborda, em sua primeira parte, 0s primeiros
esforcos bilaterais de integracdo da infraestrutura fisica sul-americana no século XX; a
integracdo da infraestrutura fisica sul-americana nas décadas de 1960 e 1970 e os primeiros
avancos multilaterais observados, com énfase na criacdo da Corporacdo Andina de Fomento
(CAF), no Tratado da Bacia do Prata e no surgimento do Fundo Financeiro para o
Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA); o Tratado de Cooperacdo Amazonica
(TCA) e os avangos observados no adensamento da cooperagdo entre 0s paises do Cone Sul e
seus reflexos na integracdo da infraestrutura fisica sul-americana nas décadas de 1980 e inicio
da década de 1990, com a criacdo do MERCOSUL.

A segunda parte do capitulo é destinada a uma analise das perspectivas teoricas
sobre a integracdo regional e sua aplicabilidade ao processo de integracéo fisica na América do
Sul.

2.1 Os primeiros esforgos de integracéo da infraestrutura fisica sul-americana no século

XX: ensaios bilaterais

O modelo econbmico agrario-exportador, herdado do periodo colonial e
prevalecente na maior parte dos paises sul-americanos ao menos até a década de 1930 dificultou
maiores contatos intrarregionais. Com uma pauta de exportacdes marcadamente dominada por
produtos primarios voltados aos mercados europeus ou norte-americano, as relagdes comerciais

entre os paises sul-americanos, salvo pontuais excegdes, possuiam baixa densidade.

Como explicam Mario Rapoport e Eduardo Madrid, a época das economias
primario-exportadoras da América Latina pode ser melhor compreendida ao se considerar a

organizacdo da economia internacional e da divisdo internacional do trabalho:

Frente ao crescimento sustentado da demanda de matérias-primas para
abastecer os centros industriais, uma conjuncéo de fatores induziu os paises
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latino-americanos a aumentar sua capacidade de produzir para exportar. Um
dos fatores foi o do progresso técnico no setor manufatureiro e no de
transporte, ocorrido nos paises centrais, e que permitiu mobilizar maiores
recursos materiais e humanos. Outro fator foi o da necessidade de alimentos
para atender a demanda de uma crescente massa de trabalhadores urbanos nos
paises industriais. O fator predominante foi, porém, o da expansdo de uma
economia internacional caracterizada pelos principios do livre-comércio, num
esquema de divisdo internacional do trabalho em fungdo das vantagens
comparativas de cada pais. Tal expansao possibilitou a inser¢do das na¢oes da
Ameérica Latina no mercado mundial com estruturas econdmicas basicamente
primério-exportadoras. (RAPOPORT; MADRID, 2015, p. 228).

Dessa forma, os primeiros investimentos realizados em infraestrutura na América
do Sul se pautaram pelo objetivo de escoar a producdo do interior para o litoral, onde os
produtos primarios sul-americanos eram entdo embarcados, majoritariamente, para a Europa ou
Estados Unidos. O modelo agrario-exportador, somado as desconfiancas politicas matuas e as
consideraveis distancias geograficas existentes, além das dificuldades técnicas e financeiras
para empreender obras de vulto necessarias a integracdo fisica regional, acabaram por
transformar a maioria das fronteiras dos paises sul-americanos em pontos de afastamento,

divisdo de espacos territoriais e de baixa densidade nas comunicacdes.

Diante da auséncia de instituicdes politicas multilaterais que coordenassem esforcos
para empreender a integracdo fisica sul-americana na primeira metade do século XX, as
primeiras acOes nesse sentido foram iniciativas bilaterais. Sem a pretensdo de ser exaustivo na
analise desse periodo histérico mais distante da realidade iniciada a partir do lancamento da
IIRSA em 2000, abordaremos alguns tratados bilaterais firmados pelo Brasil com seus vizinhos

sul-americanos que tratavam especificamente de temas concernentes a integracéo fisica.

Em 25 de fevereiro de 1938, o Brasil assinou com a Bolivia o denominado Tratado
sobre Ligacao Ferroviaria, pelo qual o governo brasileiro aportaria o valor de um milhdo de
libras-ouro (Artigo I11) voltado a construir uma ferrovia conectando a cidade de Santa Cruz de
la Sierra a fronteira brasileira em Corumba (MS). Para PALOSCHI (2011), o objetivo do
governo Vargas era atrair a Bolivia para a esfera de influéncia brasileira, o que fortaleceria a
presenca do Brasil no centro da América do Sul. Contudo, ja prenunciando dificuldades técnicas
e de financiamento que também serdo a tnica de muitos projetos de infraestrutura posteriores,
o referido autor observou a existéncia de uma “grande dificuldade e de elevado custo” para que

a obra se concretizasse:

O Pantanal tem como caracteristica 0 regime de cheia sazonal, o que,
associado a um relevo plano e a imensa largura dos rios Paraguai e Parana,
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conforma o quadro desafiador da construcéo de uma ferrovia de uso continuo
na regido. O uso de balsas e as interrupgdes frequentes do servico afastaram
as empresas gue, por décadas, sucederam-se sem sucesso ha empreitada.
(PALOSCHI, 2011, p. 18).

A érea energética também ganhou atencdo nas relacfes bilaterais, através da
celebracdo, na mesma data, do Tratado sobre a saida e o aproveitamento do petrdleo boliviano,
que previa em seu Artigo VII o consentimento do governo boliviano em conceder a “[...]
empresas brasileiro-bolivianas o privilégio da construcdo de oleodutos que, partindo dos
centros de produgdo de petrdleo na faixa sub-andina boliviana, se dirijam & fronteira brasileira

ou a um porto sobre o rio Paraguai”.*

E igualmente importante considerar que no periodo em analise, o trafico comercial
intra sul-americano incrementou-se em decorréncia do crescimento da industria de alguns
paises e da melhora dos transportes internos, que permitiram a circulacdo entre os paises sul-
americanos de produtos tradicionalmente importados, como os téxteis e o carvdo (RAPOPORT;
MADRID, 2015, p. 253).

Com a Argentina, o Brasil firmou outros importantes tratados bilaterais na area de
transportes ainda nas décadas de 1930 e 1940. Em 19 de maio de 1935 foi assinado o Tratado
de Comércio e Navegacdo, estabelecendo a “inteira liberdade de navegagdo entre as Partes
contratantes” (Artigo 1), bem como a liberdade de transito terrestre e fluvial para nacionais
brasileiros e argentinos (Artigo XI1). No mesmo més também foi firmado o Protocolo para a
construcdo da Ponte Internacional sobre o Rio Uruguai, que visava permitir a conexao terrestre

entre as cidades de Uruguaiana (RS) e Paso de los Libres, na Argentina.

Posteriormente, em 2 de junho de 1948, foi firmado o Acordo sobre Transportes
Aéreos regulares entre os Estados Unidos do Brasil e a Republica da Argentina, reconhecendo
a importancia do transporte aéreo para a circulacdo de pessoas e mercadorias entre os dois
paises, bem como estabelecendo os servigos aéreos internacionais regulares entre ambos 0s
paises (Artigo 1). Através desse tratado, Brasil e Argentina passaram a ter conexdes aéreas
regulares, conforme consta do quadro anexo do Acordo, permitindo a rapida ligacdo de Buenos

Aires ao Rio de Janeiro, bem como da capital argentina as cidades brasileiras de Porto Alegre,

4 A integra dos Tratados referidos neste subcapitulo pode ser consultada no endereco eletronico da Divisao de Atos
Internacionais do Ministério das Relagdes Exteriores, DAI/MRE. Disponivel em: http://dai-mre.serpro.gov.br/ .
Acesso em 2 de fevereiro de 2016.
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Sao Paulo e Guaira (PR), consideradas locais de escala na ligacdo principal entre o Rio de
Janeiro e Buenos Aires.

Demonstrando a relevancia que a infraestrutura de transportes possuia na agenda
bilateral, a Ponte Internacional sobre o Rio Uruguai foi inaugurada pessoalmente pelos
presidentes Eurico Gaspar Dutra e Juan Domingo Perén em maio de 1947 (DORATIOTO,
2014, p. 123), doze anos ap6s sua previsdo em um protocolo especifico. A importancia da
presenca presidencial nessa ocasido assume relevo ainda mais acentuado se considerarmos que,
no periodo estudado - década de 1940 - a diplomacia presidencial era uma excecao, sendo que
0 numero de viagens presidenciais ao exterior era significativamente mais reduzido do que na

atualidade.

Entretanto, PALOSCHI (2011, p. 19) ressalva que “0 interesse argentino na
integracdo fisica era muito superior ao do governo brasileiro nas areas de transito de fronteira,
comeércio bilateral e aproveitamento energético da foz do rio Iguagu”. Isso porque, na opiniao
de diversos analistas, o governo Dutra era mais alinhado ao sistema interamericano sob
hegemonia norte-americana, enquanto Perén propunha a denominada Terceira Via, defendendo
a integracdo econdmica sul-americana através do Pacto ABC (Argentina, Brasil, Chile) e se
negando a adesdo automatica a esfera dos EUA ou da Unido Soviética (DORATIOTO, 2014,
p. 122).

Com o Paraguai a atuacdo bilateral na area de transportes foi igualmente
significativa em meados do século XX. Em 26 de junho de 1951 foi assinado em Assunc¢do o
Acordo sobre Transportes Aéreos regulares, criando rotas regulares responsaveis por conectar
as cidades de Corumbéa (MS), Séo Paulo e Rio de Janeiro a capital paraguaia, o que dinamizou
0 contato entre ambos vizinhos em uma época em que a conexao terrestre era extremamente

precéria, demorada e dificil.

Ainda na mesma decada, em 20 de janeiro de 1955 foi celebrado um acordo entre
o0 Brasil e o Paraguai visando a construcdo em territorio paraguaio da rodovia responsavel por
ligar a cidade de Coronel Oviedo, no centro do pais, a cidade de Porto Presidente Franco,
vizinha de Foz do Iguagu. Buscando completar a conexdo terrestre fronteirica, Brasil e Paraguai
também assinaram o Acordo para a construcdo de uma Ponte Internacional sobre o Rio
Parana, em abril de 1956, oportunidade na qual o governo paraguaio expressou seu desejo de:

[...] facilitar o maior desenvolvimento da politica de crescente vinculagdo
entre os povos do Paraguai e do Brasil, consubstanciada pelos Acordos
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realizados por troca de notas em 20 de janeiro de 1956, [e seu] maximo
interesse em que seja construida uma ponte internacional sobre o rio Parana,
gue permita a ligacdo da rodovia Porto Presidente Franco-Coronel Oviedo, em
territério paraguaio, a Paranagua-Foz do Iguagu, em territério brasileiro, e
concretize a unido rodoviaria entre os dois paises. O Governo paraguaio,
grandemente interessado em suprimir um obstaculo natural que embaraca as
correntes de intercambio entre as duas nac¢Ges irmas, solicita ao Governo
brasileiro que tome a si 0 encargo da construcdo da referida ponte. (Acordo
para a construcdo de uma Ponte Internacional sobre o Rio Parana, assinado
pelo governo do Brasil e do Paraguai em 26 de abril de 1956).

Na busca da integracdo terrestre em diferentes pontos fronteiricos, o Brasil também
firmou com o Paraguai o Acordo para a Construcéo da Rodovia Concepcion — Ponta Pord, em
5 de marco de 1960. Conjuntamente com o Acordo Brasileiro-Paraguaio para a construgao
de uma Ponte Internacional sobre o Rio Apa, de 1967, esses acordos visavam a busca de
recursos voltados ao financiamento das respectivas obras, consideradas importantes por

possibilitar a conexao fronteirica entre Brasil e Paraguai em diferentes localidades.

Na fronteira sul do Brasil, a integracdo fisica bilateral com o Uruguai também foi
buscada através da assinatura de acordos semelhantes aos firmados com a Argentina e com o
Paraguai no mesmo periodo. Dessa forma, o Acordo sobre transportes aéreos entre os Estados
Unidos do Brasil e a Republica Oriental do Uruguai, de 28 de dezembro de 1956, permitiu a
conexao aérea regular entre ambos os paises, criando as rotas responsaveis por unir as cidades
brasileiras de Porto Alegre, Pelotas, Sdo Paulo e Rio de Janeiro a Montevidéu, bem como
conexdes entre Porto Alegre e Melo, no interior do Uruguai, adensando a rede aérea entre 0s

dois paises para além de suas entdo respectivas capitais.

Na area de transportes terrestres, a conexdo rodoviaria foi buscada através da
celebracdo da Declaracdo Conjunta sobre a Ponte Internacional do Rio Quarai, a ser
construida entre a cidade galcha de Quarai e a cidade uruguaia de Artigas. Essa Declaracdo
Conjunta de 1956, foi complementada pelo Acordo para a Constituicdo de Comissdo Mista
para a Construcdo da Ponte Quarai-Artigas, de 26 de abril de 1963 e por uma segunda
declaragédo conjunta de outubro de 1965, na qual o Brasil se obrigou a pagar as despesas da obra
em moeda brasileira, sendo que o Uruguai se comprometeu a reembolsar o governo brasileiro
em 50% do valor das despesas da construcdo da ponte (conforme disposto no item 3 da
Declaragdo Conjunta de 1965). Também foram consideradas prioritarias por ambos o0s
governos, as rodovias BR-471 e Ruta 9, que se encontram na cidade de Chui (item 5 da

Declaracéo) e a reconstrucdo da ja existente Ponte Internacional da Barra do Chui, cujo
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financiamento ficou a cargo do Uruguai, mediante a obrigacdo brasileira de reembolsar o
governo uruguaio em 50% dos custos (item 6 da Declarag&o).

Diferentemente do que ocorreu na regido do Cone Sul, onde alguns importantes
acordos bilaterais na &rea de infraestrutura de transportes foram firmados entre o Brasil e seus
vizinhos ainda em meados do século XX, ndo houve iniciativas similares nas fronteiras
amazonicas. Com excecdo do Convénio Radio-Elétrico assinado com a Colémbia em 1936 e
ratificado em 1938 e dos Acordos sobre Transportes Aéreos, celebrados com o Peru em 1953
e com a Colémbia em 1958, ndo foram firmados outros tratados relevantes em matéria de

infraestrutura com os demais vizinhos brasileiros na regido amazonica.

A maior concentracdo demogréfica e da atividade econdmica e industrial brasileira
nas regides Sudeste e Sul do pais sdo fatores interpretativos relevantes para a compreensdo da
maior densidade de acordos de integracgdo fisica do Brasil com seus vizinhos do Cone Sul, face
uma quase auséncia de acordos similares até a década de 1960 com seus vizinhos amazonicos.
Além da concentracdo populacional e econbmica no Sudeste e no Sul do pais — regides
adjacentes das fronteiras do Cone Sul -, a prdpria auséncia de uma malha de infraestrutura
desenvolvida internamente entre as regides Norte e Centro-Oeste - Sudeste e Sul brasileiras
criava obstaculos adicionais a uma maior integracdo da fronteira norte com vizinhos como o

Peru, a Colémbia e a Venezuela.

2.2 A integracdo da infraestrutura fisica sul-americana nas décadas de 1960 e 1970:

primeiros avancos multilaterais

A partir da década de 1960 surgem os primeiros avangos multilaterais da integracéo
da infraestrutura fisica sul-americana. A criacdo da Corporacdo Andina de Fomento (CAF) em
fevereiro de 1968 e o Convénio Constitutivo de 12 de junho de 1974, que criou o Fundo

Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA) significaram importantes

> Declaragdo Conjunta sobre a Ponte Internacional do Rio Quarai e Interconexdo Rodovidria, de 15 de outubro de
1965.

integra disponivel em: http://dai-mre.serpro.gov.br/atos-internacionais/bilaterais/1965/b_37 . Acesso em: 4 de
fevereiro de 2016.
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avancos do periodo, que assumirdo importancia significativa no financiamento de projetos da
IIRSA e do COSIPLAN.

E importante também destacar a assinatura do Tratado da Bacia do Prata em 23 de
abril de 1969, primeiro tratado multilateral firmado por paises sul-americanos que trata da
temética da integracdo da infraestrutura fisica regional. Na regido amazonica, foi firmado o
Tratado de Cooperacdo Amazonica em julho de 1978, que, subscrito por Bolivia, Brasil,
Colémbia, Equador, Guiana, Peru, Suriname e Venezuela, reuniu pela primeira vez todos os
paises amazdnicos em um esforgo cooperativo visando melhor aproveitar os potenciais da
regido amazonica, buscando estabelecer uma ““[...] adequada infraestrutura de transportes e

comunicagdes, 0 incremento do turismo e do comércio fronteirico”® entre os paises signatarios.

Como pano de fundo ao desenvolvimento de acordos multilaterais que trataram
diretamente da integracdo da infraestrutura, também foi firmado o Tratado de Montevideéu de
18 de fevereiro de 1960 (TM60), que criou a Associacdo Latino-Americana de Livre-Comércio
(ALALC). Posteriormente, o Tratado de Montevidéu de 1980 (TM80) a substituiu pela
Associacdo Latino-Americana de Integracdo (ALADI)’. Embora ndo tratem diretamente da
integracdo da infraestrutura fisica sul-americana, adquirem importancia pela busca da

integracdo comercial na regido.

2.2.1 O surgimento da Corporacdo Andina de Fomento (CAF)

A CAF surge como um organismo financeiro dos paises andinos, destinado a
fomentar projetos de desenvolvimento e aportar recursos necessarios ao financiamento de obras
de infraestrutura da sub-regido andina. Dessa forma, em 1966 é assinada a Declaragdo de

Bogotd, pela Bolivia, Chile, Colémbia, Equador, Peru e Venezuela, que, conjuntamente com o

® Tratado de Cooperacdo Amazédnica. Disponivel na pagina eletrénica da Organizacdo do Tratado de Cooperacédo
Amazénica (OTCA), em http://otca.info/portal/tratado-coop-amazonica.php?p=otca . Acesso em: 5 de fevereiro
de 2016.

7 Com um formato mais flexivel do que a ALALC, a ALADI visava a gradual liberalizagdo comercial na América
Latina, tendo como objetivo o estabelecimento, a longo prazo, de um mercado comum latino-americano (Artigo
1° do TM80). Para tanto, criou um sistema de preferéncia regional, abarcando todos os Estados-membro (Artigo
59, mas também permitindo a celebracdo de acordos de alcance parcial (Artigo 7° e seguintes), dinamizando a
criacdo de blocos regionais, dos quais 0 Mercosul é um exemplo. Dessa forma, a ALADI pode ser entendida como
uma espécie de “acordo-quadro” ou “guarda-chuva” da integracdo regional na América Latina, ja que funciona
como depositaria de outros acordos de alcance parcial ou sub-regionais.



29

Acordo de Cartagena® de 1969 sdo os documentos responsaveis pela criagdo do denominado
Pacto Andino ou Grupo Andino, atual Comunidade Andina (CAN).

A Declaracdo de Bogota, que é considerada a “coluna vertebral” da CAF e
do Grupo Andino, aprovou um programa de acdo imediata para os paises andinos, propondo
“[...] a aplicacdo de medidas de integracdo econémica e a coordenacédo das politicas dos paises
participantes em d&mbito comercial, industrial, financeiro e em servigos de cooperagao técnica.”®
Nesse sentido, foi proposta a criacdo de uma corporacédo de fomento (a CAF), além de ter sido

constituida uma Comissdo Mista para atender tais funcges.®

Menos de um ano apds a assinatura da Declaracdo de Bogota, a Comissdo Mista
elaborou o esboco do que viria a ser o Convenio Constitutivo de la Corporacion Andina de
Fomento!! na qual idealizou a CAF como uma agéncia fomentadora da integracdo e do
desenvolvimento dos paises andinos e como um banco multilateral. Posteriormente, o Acordo
de Cartagena, aprovado em maio de 1969 consolidou a estrutura politica do bloco andino —
entdo conhecido como Pacto Andino — e sugeriu a adocdo de um modelo comum de
desenvolvimento comercial, econdmico e social para que os paises andinos pudessem obter
maiores vantagens dentro do esquema de cooperacgdo regional entdo vigente, a Associacao

Latino-Americana de Livre-Comércio (ALALC).*

Os paises andinos visavam, sobretudo, adensar 0s mecanismos de cooperagdo e
liberalizacdo comercial sub-regional aproveitando-se de suas caracteristicas similares, sem
terem de ofertar as mesmas vantagens aos demais paises da ALALC, pois temiam eventuais

efeitos adversos de uma liberalizacdo comercial generalizada diante de paises sul-americanos

8 O Acordo de Cartagena, também conhecido como “[...] Acordo de Integracdo Sub-Regional, contemplava, entre
outros aspectos, a liberacdo comercial e a programacao industrial conjunta [dos paises andinos].” (CAF, 2010, p.
9).

% Histérico completo disponivel na pagina eletrénica da CAF. Disponivel em: http://www.caf.com/pt/sobre-a-
caf2/breve-historico/ . Acesso em: 5 de fevereiro de 2016.

19 1hid.

11 Convenio Constitutivo de la Corporacion Andina de Fomento, assinado em Bogota em 7 de fevereiro de 1967.
A integra do documento estd disponivel em: http://www.caf.com/media/125601/caf-convenio-constitutivo-
10032015.pdf . Acesso em: 6 de fevereiro de 2016.

12 Breve historico da CAF. Disponivel em: http://www.caf.com/pt/sobre-a-caf2/breve-historico/ . Acesso em: 6 de
fevereiro de 2016.
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mais industrializados®, como era o caso do Brasil e da Argentina. Buscava-se, sobretudo, o

crescimento harmdnico e equilibrado da sub-regido®*.

Consoante seu Convénio Constitutivo, a CAF ¢ considerada uma pessoa juridica de
direito internacional publico (Artigo 1), e tem por objeto a promog¢do do desenvolvimento
sustentavel e da integracdo regional, através da prestacao de servigos maltiplos aos seus clientes
dos setores publicos e privados dos paises acionistas (Artigo 3). Entre suas fungdes, conforme

disposto no Artigo 4, estdo as de:

a) Efectuar estudios destinados a identificar oportunidades de inversion y
dirigir y preparar los proyectos correspondientes; b) Difundir entre los paises
del éarea los resultados de sus investigaciones y estudios, con el objeto de
orientar adecuadamente las inversiones de los recursos disponibles; c)
Proporcionar directa o indirectamente la asistencia técnica y financiera
necesaria para la preparacion y ejecucién de proyectos multinacionales o de
complementacion [...]. (Convenio Constitutivo de la Corporacion Andina de
Fomento, assinado em Bogota em 7 de fevereiro de 1967).

Efetivamente, a CAF inicia suas opera¢des em 8 de junho de 1970, quando sua sede
¢ instalada em Caracas, capital venezuelana. Desde suas primeiras iniciativas, 0s
financiamentos providos pela CAF possuiam carater marcadamente integracionista. Durante a
década de 1970, financiou projetos de expansdo de diversas pequenas empresas privadas
visando aumentar a produtividade e facilitar a exportacdo intra-andina, além de financiar seu
primeiro projeto de integracdo de infraestrutura fisica entre dois paises sul-americanos, ja em
1972 (CAF, 2010, p. 9).

Muito antes que a IIRSA fosse formulada, a CAF ja financiava importantes projetos
de integracdo de infraestrutura fisica na América do Sul, como foi o caso da Ponte Internacional
sobre 0 Rio Limén. Através de um empréstimo concedido em 1972, a CAF financiou a
construcdo da ponte, cuja estrutura, de 670 metros de comprimento, atravessa o Rio Limén no
estado venezuelano de Zulia, na fronteira com a Colémbia, facilitando a conexao terrestre entre

os dois paises vizinhos. Apenas quatro anos mais tarde, a CAF financiou pela primeira vez a

13 Sobre a existéncia de assimetrias no interior da ALALC é importante recordar que as indistrias dos maiores
paises da regido tendiam a ser mais competitivas do que complementares, e tais rivalidades criaram sérios
obstaculos politicos para se avangar no sistema de integracdo econémica regional (RAPOPORT; MADRID, 2015,
p. 266). Assim, a dificuldade em avancar dentro do sistema estabelecido pelo Tratado de Montevidéu de 1960
(TM60) que criou a ALALC, levou ao adensamento dos sistemas sub-regionais de integracdo na América do Sul.
14 Convénio Constitutivo da CAF. (op. cit., 2015, p. 3).
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construgéo de um importante oleoduto no norte do Peru, realgando sua vocagéo para financiar
obras de infraestrutura (CAF, 2010, pp. 17-22).

Ainda na década de 1970, a CAF financiou projetos de telecomunicacfes voltados
a instalacdo de estacBes terrestres de micro-ondas na Bolivia, no Equador, no Peru e na
Venezuela. Na &rea energética, apoiou a expansao de refinarias da Empresa Colombiana de
Petroleos. Nas décadas seguintes, a atuacdo da CAF no financiamento da integracdo da
infraestrutura fisica regional continuou destacada, através de empréstimos conferidos para a
conclusdo da estrada Chimoré-Yacapani na Bolivia, que integra o sistema troncal andino e o
projeto de integragdo denominado Carretera Bolivariana Marginal de la Selva, estrada
estratégica que consta da carteira de projetos do Eixo Andino da IIRSA. A iniciativa constituiu
o primeiro financiamento para a construcdo de vias que formam parte dos corredores de
integracao fisica sul-americana. Também foi custeada pela CAF a construcao da ponte sobre o
Rio San Miguel, importante conexéo terrestre entre 0 Equador a Colémbia, em 1988 (CAF,
2010, p. 21).

Dessa forma, o estudo da atuacdo da CAF no financiamento de projetos voltados a
integracdo da infraestrutura fisica sul-americana em um periodo pré-1IRSA ganha relevo, ao
demonstrar que a criacdo de instituicdes multilaterais nas décadas de 1960 e 1970 fomentou a
expansdo de projetos de infraestrutura na América do Sul. Ainda que o objetivo da CAF nao
fosse exclusivamente o de financiar a integracdo da infraestrutura fisica, sua criacdo pode ser

considerada como um grande avanco na integragdo fisica regional.

Até o inicio da década de 1960 - periodo imediatamente anterior ao ora analisado -
a inexisténcia de instituicdes multilaterais sul-americanas que fomentassem de alguma forma a
integracdo da infraestrutura fisica regional constituiu um grande entrave para que projetos dessa
natureza avancassem. Dai o predominio de iniciativas bilaterais e esparsas, ainda ndo inseridas

em um quadro de integracdo fisica regional maior.

Portanto, estudar o contexto de criacdo da CAF e sua atuacéo nas trés primeiras
décadas de operacdo que precedem o langamento da IIRSA em 2000 assume consideravel
relevancia, ao demonstrar que o desafio de integrar a infraestrutura regional sul-americana nao
teve inicio somente na virada do século XX para o século XXI. Na década de 1990, poucos
anos antes do surgimento da IIRSA, a CAF, que incorporou o Brasil como acionista a partir de

1992, financiou relevantes projetos de integragdo fisica envolvendo o territorio brasileiro.
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Em 1996 concedeu empréstimo no valor de US$ 86 milhdes para financiar a
construcdo do Corredor Viario de Integracdo Brasil-Venezuela, através da melhoria e
pavimentacao de trechos da estrada BR-174 entre Manaus e Santa Elena do Uairén, na fronteira
com a Venezuela, com um comprimento de 970,5 quilébmetros, uma plataforma de 9 metros de
largura e acostamentos de 1 metro. No ano seguinte, aportou mais US$ 55 milhGes para custear
a interconexao elétrica entre o Brasil e a Venezuela e mais US$ 100 milhdes para obras do
gasoduto Brasil-Bolivia, demonstrando sua importancia no financiamento da integracédo
energética regional (CAF, 2010, p. 216).

Na interpretacdo de Eduardo GUDYNAS (2008, p. 23), a importancia da CAF, da
FONPLATA e de outras Instituices Financeiras Regionais (IFRs) assume relevancia
significativa como alternativas as “Instituicdes Financeiras Internacionais” (IFIs), como o BID,
0 FMI e o Banco Mundial. Para esse autor, a partir da segunda metade da primeira década do
século XXI, as IFRs passaram a demonstrar um protagonismo crescente, majoritariamente
associado ao surgimento dos governos progressistas na América do Sul. O mesmo autor ainda
recorda o peso significativo que a CAF assumiu no financiamento de obras de infraestrutura na

América do Sul, sobretudo a partir da primeira década do século XXI:

A corporagdo [CAF] virou a principal fonte de financiamento em alguns
paises andinos, superando tanto o BID como o Banco Mundial. Na realidade,
entre 2002 e 2006, concedeu aos paises andinos quase 12 bilhdes de dolares
(48% do total dos fundos aprovados por agéncias multilaterais nessa regido).
Contudo, ampliou sua integracdo acionaria e seus membros. Atualmente, é
composta por 17 paises da América Latina e da Espanha, e com 15 bancos
privados da regido andina. Sua sede principal é em Caracas, com escritorios
em Varios outros paises. A corporacédo financia empreendimentos classicos de
infraestrutura, como agua e saneamento, interconexdes entre paises e,
particularmente, aqueles vinculados a Iniciativa para Integracdo da
Infraestrutura Regional Sul Americana (IIRSA), participando de seu Comité
de Conducéo Técnica (CCT), junto ao BID e ao Fonplata. Mais recentemente,
comecgou a conceder empréstimos setoriais para uso contingente. A carteira de
empréstimos cresceu de 6 172 milhdes em 2003 para US$ 9 622 milhdes em
2007. Seus principais destinos em 2007 foram 22.3 % em projetos no Equador,
18.8% para o Peru, 17% destinados a Colémbia e 15.3% para a Venezuela.
(GUDYNAS, 2008, p. 25).
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2.2.2 O Tratado da Bacia do Prata e a criagdo do FONPLATA

Firmado em Brasilia em 23 de abril de 1969 o Tratado da Bacia do Prata®® assume
consideravel relevancia no estudo da integracdo da infraestrutura fisica sul-americana por ter
sido o primeiro tratado a fazer referéncia direta e especifica a integragéo fisica regional. Sua
assinatura ocorreu no contexto da | Reunido Extraordindria de Chanceleres dos Paises da
Bacia do Prata, convocada pelo governo brasileiro, a qual compareceram os chanceleres da
Argentina, Bolivia, Paraguai e Uruguai.

O Tratado visava fundamentalmente conferir um sistema juridico internacional ao
aproveitamento dos recursos naturais da Bacia do Prata, propondo sua exploragéo integrada,
racional e harménica (VILELA, 1984, p. 147) além de criar um marco juridico e politico para
a integracdo fisica na sub-regido, envolvendo temas relativos a interconexao rodoviéria,
ferroviaria, fluvial, aérea e elétrica (VIDIGAL, 2015, p.321). O predmbulo do Tratado nos
informa que os chanceleres da Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguai e Uruguai estavam
“persuadidos de que a acdo conjugada permitird o desenvolvimento harménico e equilibrado,
assim como o 6timo aproveitamento dos grandes recursos naturais da regido” além de assegurar
“sua preservacdo para as geracdes futuras através da utilizacdo racional dos aludidos

recursos’1®.

Por seu turno, o Artigo 1° dispde que as “Partes Contratantes convém em conjugar
esforcos com o objetivo de promover o desenvolvimento harménico e a integracdo fisica da
Bacia do Prata e de suas areas de influéncia direta e ponderavel”. Demonstrando a relevancia
da integracdo da infraestrutura fisica na regido platina, o Paragrafo Unico do mesmo artigo
ainda determina, em sua alinea “d”, a promocdo de programas e obras que visem “a0
aperfeicoamento das interconexdes rodovidrias, ferroviarias, fluviais, aéreas, elétricas e de

telecomunicagtes”.t’

E importante recordar a dimensdo geogréafica da é&rea abrangida pelo Tratado,
considerando que o “sistema fluvial do Prata desenvolve-se numa extensdo aproximada de
3.100.000 km2”, compartilhada por “Brasil (1.415.000 km2), Argentina (920.000 km2),

15 A integra do Tratado da Bacia do Prata esta disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1970-
1979/anexo/and6708470.pdf . Acesso em: 9 de fevereiro de 2016.

18 1bid.

7 1bid.
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Paraguai (410.000 km2), Bolivia (205.000km2) e Uruguai (150.000 km2)” (VILELA, 1984, p.
148). Dessa forma, os projetos de integragdo de infraestrutura fisica nessa vasta area localizada
na porcdo centro-meridional da América do Sul visava dinamizar, induzir e facilitar o
“intercambio de bens e servigos e 0s projetos diretamente produtivos, que assegurem a maxima
rentabilidade do investimento, bem como um aumento apreciavel na taxa de crescimento dos
paises interessados” (VILELA, 1984, p. 150).

Nos anos que antecederam a assinatura do Tratado da Bacia do Prata, ocorreram
duas importantes reuniées dos chanceleres dos paises platinos que merecem ser mencionadas
por seus frutos posteriores. Em 27 de fevereiro de 1967 foi realizada uma reunido de chanceleres
dos paises da Bacia do Prata, da qual resultou a denominada Declaracdo Conjunta de Buenos
Aires, na qual os paises da regido acordaram a realizacdo de um programa de obras
multinacionais, bilaterais e nacionais Uteis ao progresso da sub-regido platina e decidiram
constituir um Comité Intergovernamental Coordenador (CIC), responsavel pela tomada de
decisbes pelo voto unanime de seus membros, com a missdo de centralizar informacoes e
coordenar a acdo conjunta dos governos interessados. O CIC visava, prioritariamente, facilitar
e assistir a livre-navegacao no Prata, através do estabelecimento de novos portos fluviais e 0
aperfeicoamento dos ja existentes; realizar estudos hidrelétricos com vistas a integracdo
energética da Bacia; favorecer a interconexdo rodoviaria, fluvial, ferroviaria e aérea, a construcéo
de condutos e estabelecer um sistema eficiente de telecomunicacGes; e ainda promover a
complementacg&o regional atraves da promocéo e da implantacdo de industrias de interesse para 0
desenvolvimento da Bacia (VILELA, 1984, p. 151).

A outra reunido relevante foi celebrada em Santa Cruz de la Sierra em maio de
1968, na qual ficou acertada a realizacdo periddica das reunides dos chanceleres dos paises do
Prata, a aprovacao do Estatuto do Comité Intergovernamental Coordenador (CIC) e ainda a
determinacdo para que o CIC elaborasse um projeto de tratado, objetivando “assegurar a
institucionalizacdo do Sistema da Bacia do Prata, a ser apresentado a consideracgao dos governos
e, subsequentemente, aprovado numa reunido extraordinaria” (VILELA, 1984, p. 152), que veio
a ser a reunido dos chanceleres em Brasilia responsavel por aprovar o Tratado da Bacia do

Prata.

Um dos frutos das reunides periddicas dos chanceleres e da atuacdo do CIC foi a
criagdo do Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA), cujo

convénio constitutivo foi subscrito na VI reunido de chanceleres, realizada em Buenos Aires
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em 1974. Com sede em Santa Cruz de la Sierra, 0 FONPLATA tem como missao atuar como
um indutor do financiamento do desenvolvimento da Bacia do Prata, através da concessdo de
empréstimos e do assessoramento técnico aos seus paises membros8. Nesse sentido, assume
relevancia no financiamento de obras e projetos da carteira da IIRSA e do COSIPLAN, como

veremos nos proximos capitulos.

Também é relevante registrar que, desde sua criacdo, 0 FONPLATA parece trazer
uma preocupacao pratica em corrigir as assimetrias sub-regionais existentes na bacia platina.
Para que ocorresse o0 inicio de suas opera¢des, o Brasil e a Argentina aportaram cada um o valor
inicial de US$ 6,67 milhdes de dolares em 1976, ao passo que Bolivia, Paraguai e Uruguai
tiveram um prazo maior e deveriam contribuir com US$ 2,22 milhdes de ddlares cada um
(VILELA, 1984, p. 168). De forma similar ao que ocorre com o atual Fundo para a
Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM), os financiamentos do FONPLATA devem
conferir preferéncia a projetos bolivianos, paraguaios ou uruguaios. Ainda que essas medidas
possam ser consideradas timidas, sobretudo diante dos pequenos valores inicialmente aportados
ao FONPLATA, demonstram a preocupacdo com a existéncia de assimetrias na sub-regido da

Bacia do Prata.

Analisando os motivos que teriam levado o Brasil a assinatura e promocéo do
Tratado, Francisco Doratioto aponta aspectos econémicos, afirmando que interessava ao Brasil
melhorar o sistema de comunicagdes e transporte na regido platina. Em sua interpretagéo, isso
favoreceria a integracdo fisica platina por meio da utilizacdo dos recursos hidricos para a
navegacao e a producdo de energia elétrica, além de melhorar a infraestrutura de comunicagoes
e transporte, viabilizando maiores relacGes entre centros econdmicos importantes, gerando
intercdmbio comercial e criando condigdes para posterior integragdo econémica regional.
Indica ainda o referido autor que o Brasil inclusive se antecipou a celebragdo do Tratado através
da atuacdo bilateral, ao firmar com o Paraguai em 1966 a Ata das Cataratas, que levaria
futuramente a criacdo da usina hidrelétrica binacional de Itaipu. No seu entendimento havia
uma real necessidade brasileira de recorrer as fontes energeéticas dos rios do Prata para atender
a demanda decorrente da expanséo econdémica do Centro-Sul do Brasil. (DORATIOTO, 2014,
pp. 139 - 144).

18 Resenha histérica do FONPLATA. Disponivel em: http://www.fonplata.org/index.php/fonplata/nuestra-historia
. Acesso em 10 de fevereiro de 2016.
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2.2.3 O Tratado de Cooperacdo Amazonica de 1978

O Tratado de Cooperacdo Amazonica (TCA), assinado em Brasilia em 3 de julho
de 1978 por todos os paises sul-americanos que integram a Bacia Amazodnica — Bolivia, Brasil,
Colémbia, Equador, Guiana, Peru, Suriname e Venezuela — representou o primeiro esforco
cooperativo na regido amazoénica, trazendo impactos na integracao da infraestrutura fisica dessa

importante sub-regido da América do Sul.

Havia entdo a preocupacdo dos paises signatarios de “lograr a plena incorporacéo
de seus territorios amazonicos as respectivas economias nacionais.” (PreAmbulo do Tratado de
Cooperacdo Amazonica)!®. Essa preocupagéo refletia a realidade ndo apenas do Brasil, que,
conforme ja mencionado, tinha sua maior concentracdo demografica e atividade econémica
concentrada na porgédo centro-sul de seu territorio. Paises como Bolivia, Coldmbia, Equador,
Peru e Venezuela, embora tivessem parcelas consideraveis de seus respectivos territorios dentro
da Bacia Amazonica, também encontravam dificuldades em integrar suas regiGes amazénicas
as partes economicamente mais dindmicas e historicamente ocupadas pela maioria de suas

populacdes.

A realizagdo da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano
ocorrida seis anos antes, em junho de 1972 em Estocolmo?®, contribuiu significativamente para
0 aumento da preocupacdo com a preservacao do meio ambiente, aumentando a pressao
internacional sobre os paises amazénicos em relacdo a utilizacdo de seus recursos naturais e a
consequente degradacdo ambiental ocorrida na AmazoOnia. Atentos a essa questdo, 0s paises
signatarios do Tratado de Cooperacdo Amazonica (TCA) consideraram a necessidade da
manutencdo do equilibrio entre o crescimento econémico e a preservacdo do meio ambiente, ao
mesmo tempo em que proclamaram que a utilizagdo e o “aproveitamento exclusivo dos recursos
naturais em seus respectivos territorios é direito inerente a soberania do Estado e seu exercicio

ndo tera outras restricdes sendo as que resultem do Direito Internacional” (Artigo IV). Dessa

19 A integra do Tratado de Cooperagdo Amazdnica esta disponivel na pagina eletronica da Organizagéo do
Tratado de Cooperacdo Amaz6nica (OTCA), em
http://otca.info/portal/admin/_upload/tratado/O_TRATADO_DE_COOPERACAO_AMAZONICA_PT.pdf .
Acesso em: 12 de fevereiro de 2016.

20 Durante a Conferéncia das Nac6es Unidas sobre o Meio Ambiente Humano foi proclamada a Declaracédo de
Estocolmo de 1972, contendo 26 principios internacionais em matéria ambiental. Disponivel em:
http://www.unep.org/documents.multilingual/default.asp?documentid=97&articleid=1503 . Acesso em: 15 de
fevereiro de 2016.
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forma, utilizaram o tratado para, simultaneamente, reafirmar as respectivas soberanias
nacionais sobre a regido amazonica, a0 mesmo tempo em que demonstravam, ainda que

retoricamente, certa preocupacao ambiental.

Especificamente em relagdo a integragdo da infraestrutura fisica na regido
amazonica, adquiriu relevo o disposto no Artigo X do tratado:

As Partes Contratantes coincidem na conveniéncia de criar uma infraestrutura
fisica adequada entre seus respectivos paises, especialmente nos aspectos de
transportes e comunicagfes. Consequentemente, comprometem-se a estudar
as formas mais harmdnicas de estabelecer ou aperfeicoar as interconexoes,
rodovidrias, de transportes fluviais, aéreos e de telecomunicac@es, tendo em
conta os planos e programas de cada pais para lograr o objetivo prioritario de
integrar plenamente seus territdrios amazonicos as suas respectivas economias
nacionais. (Artigo X do Tratado de Cooperagdo Amazonica, de 3 de julho de
1978).

A disposicdo legal constante no Artigo X demonstra uma dupla preocupacao dos
paises sul-americanos em relacdo a Amazénia: (i) buscar a integracdo através de uma
“infraestrutura fisica adequada entre seus respectivos paises” e (ii) ser objetivo prioritario a
integracdo plena dos territorios amazonicos as respectivas economias nacionais. Essa dupla
preocupacdo ja demonstra a enorme dificuldade da tarefa de integrar a infraestrutura fisica da
sub-regido amazodnica entre os paises vizinhos, quando, na maioria dos casos, as respectivas
regibes amazonicas sequer estavam integradas internamente perante as economias nacionais

dos Estados signatarios.

Ao mencionar o lancamento do | Plano Nacional de Desenvolvimento e a
importancia atribuida pelo entdo governo brasileiro ao projeto da Rodovia Transamazonica,
Jonas Paloschi nos recorda que, antes de atender objetivos de integrar a infraestrutura fisica
intrarregional, a obra era interpretada pelos militares como estratégica para completar a

integracdo nacional brasileira:

O projeto da Transamazonica pretendia internalizar o desenvolvimento,
ampliar a fronteira agricola, promover a exploracdo dos recursos da regido
amazonica e redirecionar o fluxo migratoério do sentido Nordeste-Sudeste para
Nordeste-Norte. Lancado no ambito do Programa de Integracdo Nacional e
iniciada a obra ainda em 1970, a BR-270 jamais seria completada em toda sua
extensdo projetada. Apesar de ndo ter sido possivel realizar o projeto em toda
sua extensdo, dada a falta de viabilidade econdmica, a TransamazOnica teve
grande destaque no discurso do “Brasil Poténcia”, sendo defendida pelos
militares como simbolo do regime. Do ponto de vista da integracdo sul-
americana, a obra seria marco tanto para a ligacdo bioce&nica como para a
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maior conectividade entre o0s paises amazodnicos. Entretanto, a
desconsideracdo das vantagens do transporte multimodal e a dificuldade de se
manter rodovias pouco utilizadas em meio altamente adverso resultaram em
uma obra de pouca utilidade no marco da integragdo. Na verdade, ndo estava
entre os objetivos da transamazdnica promover a integracdo com outros
paises: as metas principais eram desenvolver o Nordeste e ocupar a Amazonia.
(PALOSCHI, 2011, p. 28).

A preocupacdo em dinamizar a cooperacdo sub-regional também aparece no Artigo
I11 do TCA, que garante ampla liberdade de navegacdo no curso do Rio Amazonas e demais
rios amazonicos internacionais. O objetivo dessa norma era impulsionar o0 comércio e 0s
contatos intrarregionais através da livre-navegacao dos rios amazoOnicos, principal meio de

transporte na sub-regido.

Langou-se, ainda, o Conselho de Cooperagdo Amazonica, visando dar maior
institucionalidade e continuidade aos objetivos do TCA. Conforme disposto no Artigo XXI,
representantes diplomaticos de alto nivel dos paises amaz6nicos deveriam se reunir anualmente,
buscando velar pelo cumprimento dos objetivos e finalidades do Tratado, avaliar o

cumprimento dos projetos de interesse bilateral ou multilateral, entre outras atribuigdes.

O Tratado igualmente previu a realizacdo de reunides dos Ministros de Relacdes
Exteriores dos paises amaz6nicos sempre que estes assim julgassem conveniente e oportuno,
deixando ja previamente agendada uma primeira reunido a ser celebrada dois anos ap0s sua
entrada em vigor (Artigo XX). Dessa forma, criava-se uma institucionalidade minima e um

canal de contato e dialogo multilateral formal antes inexistente entre os paises amazonicos.

Interpretando os objetivos politicos do Brasil em relacdo a iniciativa amazonica, €
relevante considerar a ocorréncia das crises do petréleo durante a década de 1970, que
provocaram um aumento acelerado dos precos desse importante recurso energético, fazendo
crescer, da perspectiva brasileira, a necessidade de aproximacdo da Venezuela, maior produtor
de petroleo da América do Sul. Assim, o Itamaraty buscou contornar as animosidades
decorrentes da reprovacdo venezuelana a ditadura militar entdo vigente no Brasil. A criacdo do
Conselho de Cooperacdo Amazonica adensava as parcas relacfes sub-regionais, ao passo que
as reunides de Ministros das Relagdes Exteriores “criavam o hdbito da cooperagdo regional”,

nas palavras do chanceler Ramiro Saraiva Guerreiro. (PALOSCHI, 2011, pp. 34-35).

Por seu turno, a gedgrafa Bertha Becker, ao analisar os desafios e perspectivas da

integracdo regional da Amazonia sul-americana, considera que a perspectiva da integracéo
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amazonica € crucial em interesses estratégicos para a sub-regido, porque unira esforgos para o
estabelecimento de padrdo de desenvolvimento regional apto a aprimorar a utilizagdo dos
recursos naturais amazoénicos, podendo igualmente induzir a integracdo dos respectivos paises,
gerando condicdes de vida digna aos grupos sociais amazonicos. Igualmente, considera o TCA
como uma iniciativa concreta nessa direcdo, ao abordar campos importantes e variados, embora
pondere que o Tratado foi prematuro, com resultados aquém da expectativa (BECKER, 2010,
p.27-28).

J& o cientista politico e historiador Luiz Alberto Moniz Bandeira enxerga uma
tentativa de aproximacao do Brasil junto a paises membros do Pacto Andino, através do esforco
mutuo de integracdo fisica em suas respectivas fronteiras. Visava, assim, “enlacar, fisica e
economicamente, os mercados do Pacifico aos centros industriais do Atlantico.” (BANDEIRA,
2014, p. 505).

2.3 A integracdo da infraestrutura fisica sul-americana nas décadas de 1980 e 1990:
avancos no Cone Sul

A década de 1980 assistiu a redemocratizacdo dos paises sul-americanos, abrindo
espacos para a diminuicdo de rivalidades entre paises vizinhos e possibilitando o exercicio de
politicas de cooperacdo em um contexto democratico, que trouxeram resultados importantes
para a integracdo regional na década de 1990. O presente item buscara analisar a evolugédo da
integracdo da infraestrutura nesse periodo, com maior énfase no Cone Sul, onde surge um
processo avancado de cooperacdo, responsavel por ensejar a criagdo do Mercado Comum do
Sul (MERCOSUL) em 1991. A preocupagéo prioritaria sera analisar como o tema “integracao
da infraestrutura” foi abordado nesse periodo, sendo o processo geral de avancos na integragao
regional secundario para o escopo e objetivo do presente subcapitulo, a ndo ser quando esse se
relaciona diretamente com o tema infraestrutura. PALOSCHI (2011, p. 39) anota a centralidade
do estudo do Cone Sul para os estudos de integracdo da infraestrutura fisica, por considerar ser
essa porcdo da Ameérica do Sul a Gnica na qual j& havia uma rede de densidade consideravel em
termos de conexdo de transportes e energia, algo que ndo ocorria em outras areas sul-

americanas, marcadas por baixa densidade de contatos e por um quadro de afastamento.
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2.3.1 A década de 1980 e a construcdo da convergéncia

Durante a década de 1980 teve inicio um importante processo de distensdo bilateral
que, iniciado por Brasil e Argentina, acabou criando a convergéncia e a sinergia necessarias
para aprofundar a integracdo no Cone Sul. A rivalidade prevalecente na década anterior foi
paulatinamente sendo substituida pelo dialogo e pela concertacdo politica, rendendo frutos
importantes, responsaveis por criar uma atmosfera propicia ao avan¢o da agenda da integracéo.
A assinatura do Acordo Tripartite de Cooperacdo Técnica e Operacional entre Itaipt e Corpus,
firmado por Argentina, Brasil e Paraguai, em outubro de 1979, significou o fim de uma longa
contenda que afetava negativamente as relacdes bilaterais Brasil-Argentina, além de denotar
um ponto de inflexdo entre a disputa geopolitica e a politica de cooperacdo no Prata
(BANDEIRA, 2014; FAJARDO, 2004)2,

Analisando o inicio desse momento histérico de distensdo na Bacia do Prata,
Francisco DORATIOTO recorda a atuacdo de Jodo Baptista de Oliveira Figueiredo (1979 —
1985), ainda no ultimo governo da ditadura militar brasileira, mas ja em um contexto de

abertura gradual:

Instalado o clima de distensdo no Prata, [...] Figueiredo visitou o Paraguai em
maio de 1980, ocasido em que devolveu documentos e objetos pessoais de
Francisco Solano Lépez, que se encontravam no Brasil desde o final da guerra
desse pais contra a Triplice Alianca, em 1870. De Assuncdo, Figueiredo viajou
para Buenos Aires, para a primeira visita oficial de um [mandatario] brasileiro
a essa capital desde 1935, com a participagdo de empresarios e ministros
brasileiros. Na ocasido foram assinados varios acordos para estimular a
integracdo econdmica e um de cooperacdo nuclear o qual, pela sensibilidade
do tema, mostrava que as rela¢fes bilaterais tinham alcangado um novo
patamar de entendimento. (DORATIOTO, 2014, p. 157).

21 A disputa sobre a utilizacdo dos recursos hidricos da Bacia do Prata durante a década de 1970 recebe atencéo
exclusiva e dedicada na dissertacdo de mestrado de José Marcos Castellani Fajardo, defendida em 2004 perante o
Departamento de Ciéncia Politica da Universidade Federal do Rio Grande do Sul. O nivel de detalhamento da
disputa em torno da construcdo das Hidrelétricas Itaipu Binacional (Brasil-Paraguai) e de Corpus (projeto
binacional entre a Argentina e o Paraguai) foge ao escopo e aos propositos do presente subcapitulo. Cabe ressaltar
gue a controvérsia auxiliou na manutencdo da atmosfera de rivalidade existente entre as chancelarias brasileira e
argentina, somente sendo encerrada através da assinatura do Acordo Tripartite, celebrado em Ciudad Presidente
Stroessner, em 19 de outubro de 1979. Um maior detalhamento sobre a controvérsia pode ser encontrado na
dissertacéo de FAJARDO (2004), disponivel em:
http://www.lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/6148/000437450.pdf?sequence=1 . Acesso em: 29 de fevereiro
de 2016.
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De importancia especifica para a area de infraestrutura, a visita de Figueiredo a
Argentina significou a assinatura dos protocolos de cooperagio? para o langamento conjunto
de um satélite de comunicacdes, de outro protocolo prevendo a interconexdo entre o0s sistemas
elétricos dos dois paises e de um acordo para a constru¢do de uma ponte internacional sobre o
Rio Iguagu (BANDEIRA, 2014, p. 506), que acabaria por conectar fisicamente o estado
brasileiro do Parand a Argentina, encurtando rotas rodoviérias importantes para 0 comércio
bilateral. Menos de dois anos apds a visita de Figueiredo a Buenos Aires, tem inicio a guerra
das Malvinas (llhas Falklands para os britanicos), ocasido na qual o governo brasileiro, ainda
que oficialmente tenha declarado sua neutralidade no conflito, adotou uma postura colaborativa
e simpatica a reivindicagdo argentina. A posi¢éo de solidariedade brasileira no conflito ganhou
a simpatia da populacéo argentina, possibilitando o avanco dos entendimentos bilaterais. Sobre

a atuacdo brasileira no conflito das Malvinas/Falklands, afirma Moniz Bandeira:

O Brasil, reiterando antiga posicao, defendeu-lhe o direito sobre as Malvinas
/ Falklands, assumiu a representacdo dos seus interesses em Londres e
procurou evitar que a Gra-Bretanha empreendesse ataques ao seu territorio
continental, o que levaria a dar ainda maior apoio a Argentina. Alias, somente
por discordar da acdo armada como meio para resolver o litigio, o governo
Figueiredo manteve uma posicdo de neutralidade, mas uma neutralidade
imperfeita, favoravel, na préatica, a Argentina. [...] Figueiredo determinou [0
fornecimento] a Argentina de uns doze ou quatorze Xavante, cagas a jato, 0s
primeiros fabricados pelo Brasil e que ja estavam saindo de uso na Forga
Aérea. [...] O Brasil cedeu também alguns avides EMB 111, fabricados pela
Embraer e ja em uso pela Forca Aérea Brasileira, a fim de que patrulhassem o
litoral e acompanhassem a movimentacao da esquadra britanica. [...] militares
brasileiros, ao que tudo indicou, envolveram-se, sigilosamente, na Guerra das
Malvinas. E esta participacdo direta e indireta s6 ndo alcangou maior
proporcao [...] porque o conflito logo terminou com a vitéria da Gra-Bretanha.
(BANDEIRA, 2014, p. 520).

A aproximacéo bilateral entre Brasil e Argentina ganhou ainda mais vigor com 0s
respectivos processos de redemocratizacdo ocorridos em meados da década de 1980 em ambos
0s paises. Findo o desastre politico, econébmico e social, com o fracasso da ditadura militar
argentina e a derrota na guerra das Malvinas para a Gra-Bretanha, teve inicio o processo de

redemocratizagdo no pais platino, culminando com a eleicdo do democrata-radical Raul

22 _uiz Alberto Moniz BANDEIRA (2014, p. 506), destaca ainda a assinatura de outros protocolos de cooperagéo
bilateral que, ainda que ndo tenham implicacdo direta na integracdo da infraestrutura, demonstravam importante
avango nos entendimentos bilaterais entre Brasil e Argentina. Sao eles: “[...] protocolo de cooperagdo na area
militar, para a fabricacdo conjunta de cacas e misseis; entendimentos no campo da energia atdmica visando
possibilitar a ambos paises o dominio do ciclo completo da tecnologia nuclear; o comprometimento argentino em
fornecer 240 toneladas de urénio ao Brasil; véarios acordos de fornecimento entre a Sidebras e Fabricaciones
Militares Argentina; acordo para eliminar a bitributacdo e a evasdo fiscal; acordo de cooperacdo cientifica e
tecnoldgica; acordo sobre satde animal.”
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Alfonsin (1983-1989) para presidéncia em outubro de 1983. No Brasil, 0 processo de
redemocratizagdo culminou na realizacdo de elei¢Ges indiretas — escolha do novo presidente
através de eleicdo realizada no Colégio Eleitoral — na qual Tancredo Neves (PMDB) foi eleito
presidente em 15 de janeiro de 1985, falecendo antes de tomar posse e sendo sucedido pelo
vice-presidente, José Sarney.

O primeiro encontro entre ambos o0s presidentes civis e ja em periodo democréatico
ocorreu ainda em novembro de 1985, quando Sarney e Alfonsin se encontraram em Foz do
Iguacu com o objetivo de inaugurar solenemente a ponte internacional sobre o Rio Iguacu,
denominada Tancredo Neves, em homenagem ao recém-falecido presidente eleito do Brasil.
Na oportunidade, foram firmados diversos acordos bilaterais, aprofundando a cooperagéo
argentino-brasileira ja ensaiada nos Gltimos anos da ditadura militar.

Especificamente na area de integracdo da infraestrutura fisica, ganham relevancia
alguns itens da Declaragdo de Iguagu, como o item 5, que recordava a relevancia da
inauguracdo da ponte internacional sobre o Rio Iguagu para a conexdo fisica entre os dois
paises, posto ser essa a primeira obra concluida do género, desde a inauguracdo da ponte
internacional que liga as cidades de Uruguaiana (RS) e Paso de Los Libres, ocorrida trinta e
oito anos antes, em 1947; o item 22, que estabelecia a inten¢do de promover a complementacgéo
crescente entre os sistemas de transportes, energia e telecomunicacfes dos dois paises,
destacando a necesséria participacdo das industrias brasileira e argentina e das respectivas
empresas estatais no esforco integracionista; o item 23 que determinou a criacdo de uma
Subcomissdo voltada a analisar as conexdes vidrias e ferroviarias, as pontes, 0s portos e vias
navegaveis, os problemas relativos ao transporte rodoviario, maritimo, fluvial e aéreo, assim
como os relativos as comunicagdes, devendo essa subcomissdo ser coordenada pelos
Ministérios de Transportes e Comunicacdes de ambos paises; o item 24, que criou subcomissao
analoga para tratar da integracdo fisica bilateral na area de energia e o item 27, aprofundando a
complementacio elétrica entre os sistemas brasileiro e argentino?®. Interessava ao Brasil
aprofundar a cooperacdo com a Argentina, visando formar, de S&o Paulo a Buenos Aires um

polo gravitacional apto a fomentar o processo de integracdo na Ameérica do Sul, com vistas a se

2 A integra da Declaracdo de Iguacu, que também destaca a busca pelo aprofundamento da integracéo regional
com outros paises latino-americanos (item 8); o apoio histérico do Brasil a soberania argentina sobre as Malvinas
(item 14) e a importancia dos processos de democratizacéo para aprofundar a integracdo na América do Sul (item
32) pode ser consultada em: http://dai-mre.serpro.gov.br/atos-internacionais/bilaterais/1985/b_74 . Também foi
assinado na mesma oportunidade a Declaragéo Conjunta sobre Politica Nuclear, prevendo seu uso exclusivamente
para fins pacificos (item 1). Disponivel em: http://dai-mre.serpro.gov.br/atos-internacionais/bilaterais/1985/b_73.
Acesso em 2 de marc¢o de 2016.
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ampliar, futuramente, para os demais paises sul-americanos, abarcando até os membros do
Pacto Andino (BANDEIRA, 2014, p. 541).

Dando sequéncia ao aprofundamento da cooperacao bilateral, foi assinada em julho
de 1986 a Ata para a Integracao Brasileiro-Argentina, estabelecendo a criacdo do Programa de
Integracéo e Cooperacdo Econémica (PICE), acordando a integragdo em variadas reas através
de seus protocolos, entre os quais a integracdo energética (Protocolo 8), cooperagdo de
industrias aeronauticas (Protocolo 12), hidrocarbonetos (Anexo | ao Protocolo 8), setor elétrico
(Anexo Il ao Protocolo 8), transporte terrestre (Protocolo 14), transporte maritimo (Protocolo
15), comunicacdes (Protocolo 16).2* Em novembro de 1988, transcorridos apenas trés anos da
Declaragdo de Iguacu, Sarney e Alfonsin assinaram o Tratado de Integracdo, Cooperacao e
Desenvolvimento, que previa em seu artigo 3 a remocdo gradual de todos os obstaculos
tarifarios e ndo-tarifarios ao comércio de bens e servicos nos territorios dos dois paises, a ser
concluida no prazo méximo de dez anos. O tratado também previa a harmonizacao das politicas
de transporte e comunicacdes em seu quarto artigo.?

Ainda que a cooperacdo bilateral Brasil — Paraguai ndo tenha avancado tanto
guando comparada ao desenvolvimento logrado nas relages com a Argentina durante a década
de 1980, alguns acordos sdo dignos de nota. Quando da visita de Figueiredo a Assuncéo, em
abril de 1980, a Declaracéo Conjunta assinada por ambos Chefes de Estado, destacou no item
10 a assinatura do Tratado de Interconexao Ferroviaria, celebrado na mesma data por ambos 0s
mandatarios, visando possibilitar a ligacdo do Paraguai a portos brasileiros, principalmente ao
de Paranagua (PR). O mesmo item 10 também recordava a importancia da Ponte da Amizade,
que estabeleceu a conexao rodoviaria entre ambos paises em 1965. Na mesma Declaracéo, o
item 11 destacava a concessdo de empréstimo brasileiro ao Paraguai no valor de 11,2 milhGes
de dolares destinado ao financiamento da construcdo da rodovia Yby-Yau - Pedro Juan
Caballero, em territorio paraguaio, alcancando a fronteira brasileira em Ponta Pord (MS) e o
item 12 a assinatura de dois contratos bilaterais de interligacdo entre os sistemas de energia
elétrica do Paraguai e do Brasil, entrelacando as redes da Administracion Nacional de

24 A integra da Ata para a integracdo Brasileiro-Argentina e seus protocolos doze primeiros protocolos esta
disponivel em http://dai-mre.serpro.gov.br/atos-internacionais/bilaterais/1986/b_30. Os demais protocolos e
anexos estdo no Relatorio da Comissdo de Execucdo do PICE, disponivel em: http://dai-mre.serpro.gov.br/atos-
internacionais/bilaterais/1986/b_58 . Acesso em 2 de margo de 2016.

% Tratado de Integracdo, Cooperacdo e Desenvolvimento entre a Republica Federativa do Brasil e a Republica
Argentina, assinado em 29 de novembro de 1988. Disponivel em: http://dai-mre.serpro.gov.br/atos-
internacionais/bilaterais/1988/b_100 . Acesso em 2 de marco de 2016.
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Eletricidad (ANDE) com as redes da Companhia Paranaense de Energia (COPEL) e da Empresa
de Energia Elétrica de Mato Grosso do Sul (ENERSUL).%

Com o Uruguai a cooperacdo foi intensificada a partir da redemocratizacdo em
ambos 0s paises, ocorrida em 1985. Em agosto do mesmo ano, o presidente José Sarney realizou
visita a Montevidéu, oportunidade na qual firmou Declaracdo Conjunta com seu colega Julio
Sanguinetti, na qual ambos presidentes declaravam a importancia da redemocratizagdo como
fator relevante para impulsionar a integracdo latino-americana (item 1) e concordavam com a
ampliacdo e a extensdo das relacdes bilaterais para areas importantes de integracdo da
infraestrutura fisica, envolvendo a cooperacdo nas &reas de energia, transportes e
telecomunicacgfes (item 19)?’. Em agosto do ano seguinte, Sanguinetti retribuiu a visita de
Sarney, ocasido na qual foi assinada em Brasilia a Ata de Cooperacdo Econémica Brasil —
Uruguai®®, demonstrando o adensamento das relagdes bilaterais.

De maneira geral, enquanto a integracao bilateral entre Argentina e Brasil avangava,
o0 Paraguai, ainda sob a ditadura de Alfredo Stroessner (1954-1989) se isolava diante do quadro
de redemocratizacdo experimentado nos demais paises do Cone Sul. O exercicio de sua politica
externa foi dificultado diante da impossibilidade de exercitar o jogo de barganha com o qual
estava acostumado, ora aproximando-se da Argentina, ora do Brasil, conforme suas
conveniéncias (DORATIOTO, 2014, pp. 164-165). Além do Paraguai, outros paises sul-
americanos, como o Uruguai e a Bolivia também perderam a possibilidade de utilizacdo da
tradicional politica pendular, que ao explorar a rivalidade Brasil-Argentina, Ihes possibilitava a
obtencdo de vantagens econdmico-comerciais. (BANDEIRA, 2014, p. 543).

A redemocratizacdo ocorrida no Uruguai, em 1984, com a eleicdo de Julio Maria
Sanguinetti (1985-1990) para a presidéncia e o término do governo ditatorial de Alfredo
Stroessner em 1989 no Paraguai possibilitaram a ampliacdo da integracdo bilateral ja exercitada

por Brasil e Argentina a esses outros futuros socios do MERCOSUL.

26 Declaragdo Conjunta dos mandatarios de Brasil e Paraguai, firmada em Assuncdo, em 11 de abril de 1980.
Disponivel em: http://dai-mre.serpro.gov.br/atos-nternacionais/bilaterais/1980/b_24/at_download/arquivo Acesso
em 17 de marco de 2016.

27 Declaragdo Conjunta dos presidentes do Brasil e do Uruguai, assinada em Montevidéu, em 14 de agosto de 1985.
Disponivel em: http://dai-mre.serpro.gov.br/atos-internacionais/bilaterais/1985/b_39 . Acesso em 17 de marco de
2016.

2 Ata de Cooperacdo Econémica Brasil — Uruguai, assinada em Brasilia, pelos respectivos presidentes, em 13 de
agosto de 1986. Disponivel em: http://dai-mre.serpro.gov.br/atos-internacionais/bilaterais/1986/b_41 . Acesso em
18 de margo de 2016.
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2.3.2 O inicio da década de 1990 e a criacdo do MERCOSUL

A literatura especializada destaca a ocorréncia de uma importante viragem politica
na passagem da década de 1980 para a década de 1990 que afetou significativamente o processo
de adensamento da cooperacéo bilateral Brasil-Argentina, posteriormente estendido ao Uruguai
e ao Paraguai. As eleicdes de Fernando Collor de Mello (1990-1992) em dezembro de 1989 no
Brasil e a de Carlos Saul Menem (1989 — 1999) na Argentina representaram a ascensdo de
governos identificados com o neoliberalismo econdmico nos dois maiores paises da América
do Sul. Abandonava-se o carater marcadamente desenvolvimentista e industrializante da
integracdo bilateral ensaiada nos anos anteriores por Sarney e Alfonsin para substitui-lo pela
rapida liberalizacdo comercial. Aliada a essa viragem politica ocorrida pela eleicdo de novos
presidentes nos dois maiores paises sul-americanos, acontecimentos internacionais ocorridos
entre 1989 e 1991, como o aprofundamento do processo de globalizacdo da economia, a queda
do Muro de Berlim e o fim da Unido Soviética, concorreram para alterar a velocidade de um
processo de integracdo bilateral pensado inicialmente como flexivel e gradual (BANDEIRA,
2014, p. 743).

Nesse sentido, a onda liberalizante, ao invés de solapar o projeto integracionista ja
ensaiado na década anterior no Cone Sul, acelerou essa tendéncia, ainda que em um novo

contexto econémico global e com um outro enfoque politico. Como destaca Sonia de Camargo:

[Na década de 1990] a integracéo regional de paises em desenvolvimento se
apresentava como a melhor estratégia para vencer os desafios trazidos pela
globalizagdo  econdmico-financeira que, com sua exigéncia de
competitividade na esfera mundial e com seus atores e sistemas
crescentemente internacionalizados e transnacionalizados, conduziam o0s
Estados emergentes a tentar ampliar a escala de sua atividade produtiva e a
reforcar as formas de governanca regional. [...] No que se refere a Argentina
e ao Brasil, vemos que, em termos econémicos, deu-se uma convergéncia
entre 0s governos de Carlos Menem e Collor de Mello, ambos adotando
politicas econdmicas de corte neoliberal com forte ajuste estrutural, abertura
do mercado e privatizacdo de empresas publicas, paradigma que se expressou,
regionalmente, em uma nova concep¢do de integracdo, “o regionalisSmo
aberto”. Nesse contexto, o Mercosul, que iniciara seu caminho por uma
integracdo intra-industrial, que tinha como base a assinatura de protocolos
referentes as diferentes atividades produtivas do Brasil e da Argentina, sofreu
uma mudanga de rumo adotando uma politica de liberalizacdo linear e
automatica no intercambio de bens, deixando de lado o aprofundamento de
outras estratégias de cooperacdo, além da comercial, que ja comecara a
apresentar um dinamismo significativo (CAMARGO, 2006, pp. 63-65).
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Esse enfoque essencialmente comercialista do MERCOSUL transparece no proprio
Tratado de Assungdo de 26 de marco de 1991, assinado por Argentina, Brasil, Paraguai e
Uruguai, membros fundadores do bloco. A preocupacdo com a integracdo da infraestrutura
fisica, destacada em diversos acordos bilaterais firmados na década de 1980, conforme
demonstrado acima, parece ndo ter a mesma centralidade no documento que formaliza o inicio
do projeto mercosulino. A preocupagdo com o melhoramento das “interconexdes fisicas” so
aparece, de forma secundaria, no preambulo do tratado, que igualmente ndo dedica maior
atencdo e efetividade na busca da integracdo nas areas de transportes, telecomunicacfes ou
energia. O Artigo 1 afirma claramente que os Estados-parte decidem constituir um Mercado
Comum, que implica na “livre circulacéo de bens, servicos e fatores produtivos entre os paises,
através, entre outros, da eliminacdo dos direitos alfandegarios e restricdes ndo tarifarias a
circulacdo de mercadorias”, sendo que a coordenagao de politicas macroeconémicas, inclusive
nas areas de transportes e comunicagdes, tem a “finalidade de assegurar condi¢cdes adequadas
de concorréncia” entre os membros do MERCOSUL?®. A preocupacdo com a integragio de
infraestrutura fisica deixa de ser prioritaria e trabalhada de forma autbnoma, como ocorreu em
varios acordos bilaterais celebrados na década de 1980 e voltaria a ocorrer a partir dos anos
2000, com o langamento da IIRSA.

Do ponto de vista especifico da integracdo da infraestrutura fisica, o Mercosul, ao
menos inicialmente, ndo trouxe avancos significativos, sobretudo se comparaveis aos avangos
representados pelo lancamento da IIRSA nove anos apds a criacdo do bloco. De qualquer forma,
sua criacdo foi extremamente importante do ponto de vista comercial, econémico e politico,
ajudando a adensar profundamente as relagdes entre seus membros, ampliar o comércio exterior
intra-bloco e funcionar como importante mecanismo de concertacao politica regional, inclusive
com importantes expressdes globais, vide atuacdo concertada e em bloco nas negociacfes do
projeto da Iniciativa para as Ameéricas, lancada pelo governo George Bush (1989-1993) através

do chamado acordo Quatro mais um, pelo qual os paises mercosulinos passaram a negociar

2 A leitura integral dos demais artigos do Tratado de Assungédo de 1991 deixa transparecer, de forma ainda mais
clara, a centralidade da liberalizacdo comercial buscada pelos governos argentino, brasileiro, paraguaio e uruguaio
no momento de criagdo do MERCOSUL. A preocupagdo com a integracdo da infraestrutura fisica ndo ganha
atengdo especifica em nenhum artigo do tratado, com excecdo de seu Anexo V, que determina a criagdo dos
Subgrupos de Trabalho do Grupo Mercado Comum, sendo o Subgrupo 5 voltado a coordenagdo de politicas
macroecondmicas na area de Transportes Terrestres e 0 Subgrupo 9 voltado a discussdo da Politica Energética.
Porém, como ja destacado, o enfoque era de coordenacdo de politicas macroecondmicas visando assegurar
condicBes adequadas de concorréncia e ndo prevendo um maior desenvolvimento da integracdo fisica de forma
direta e especifica. Integra do tratado disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-
1994/D0350.htm . Acesso em 19 de marco de 2016.



47

como bloco — e ndo mais unilateralmente — com os EUA a eventual criacdo de uma area de livre
comércio hemisférica (BANDEIRA, 2014, p. 562).

O lancamento da Area de Livre Comércio Sul-Americana (ALCSA) em 1993 pelo
chanceler Celso Amorim, durante o governo Itamar Franco (1992-1994) e o desenvolvimento
da atuacdo mercosulina na segunda metade da década de 1990, ja durante o governo de
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) serdo analisados mais detalhadamente no segundo
capitulo, voltado a discutir especificamente a politica externa brasileira para a integracdo da

infraestrutura fisica sul-americana nos governos Cardoso e Lula da Silva.

2.4 Perspectivas tedricas sobre a integracao regional e sua aplicabilidade ao processo de

integracao fisica na América do Sul

O presente item analisa os aportes das teorias de integracdo regional e cooperacdo
e sua possivel aplicabilidade interpretativa ao processo de integragéo fisica da America do Sul,
iniciado com o lancamento da Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-
Americana (IIRSA), em setembro de 2000, quando da realizagdo da Primeira Reunido de
Presidentes da América do Sul, celebrada em Brasilia, oportunidade na qual os presidentes sul-
americanos firmaram o Comunicado de Brasilia, lancando o esbo¢o da IIRSA e dando inicio

ao desafio de integrar a infraestrutura fisica regional sul-americana.

Para tanto, analisamos os aportes teoricos trabalhados nas obras de relevantes
estudiosos da integracdo, tais como Young Jong CHOI e James A. CAPORASO (2002), em
seu capitulo intitulado Comparative Regional Integration; John Gerard RUGGIE, Peter J.
KATZENSTEIN, Robert O. KEOHANE e Philippe C. SCHMITTER (2005), presentes no
artigo Transformations in World Politics: The Intellectual Contributions of Ernst B. Haas;
Donald J. PUCHALA (1984) em The Integration Theorists and the Study of International
Relations, os estudos teoricos sobre a importancia das instituicbes presentes no capitulo
International organizations and institutions, de autoria de Beth SIMMONS e Lisa MARTIN
(2002) e na obra Power and Governance in a Partially Globalized World de Robert O.
KEOHANE (2002), e, por fim, a visdo de Andrew HURRELL (1995) sobre o ressurgimento

do regionalismo na politica internacional.

Com base nesses aportes tedricos, pretendemos verificar a importancia das teorias

da integracdo para o estudo da integracdo da infraestrutura fisica na América do Sul, bem como
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verificar sua aplicabilidade (ou inaplicabilidade) em relagcdo a certas especificidades do

regionalismo sul-americano.

Nesse sentido, consideramos ser essencial saber trabalhar com diversas teorias e
construir um marco teorico proprio, o que ndo implica na necessidade obrigatoria de se filiar
totalmente a uma unica teoria. As Rela¢Bes Internacionais, como area do conhecimento e
disciplina dotada de teorias proprias, precisa de alguma forma dar conta da realidade. As teorias
das Relacdes Internacionais estdo conectadas a realidade, cientes de que 0s objetos que
precisamos explicar dependem de acontecimentos cotidianos, aptos a influenciar os proprios
rumos dos debates teodricos. Assim, para os efeitos da andlise realizada nesse item,
entenderemos teoria como uma ferramenta apta a simplificar certas variaveis existentes,

ganhando maior importancia e qualidade conforme sua capacidade interpretativa e explicativa.

2.4.1 Young Jong Choi e James A. CAPORASO: uma perspectiva comparada da integracédo

regional

Em seu capitulo intitulado Comparative Regional Integration, Young Jong CHOI
e James A. CAPORASO (2002) estudam o regionalismo em perspectiva comparada, partindo
da constatacdo da existéncia de trés regides fortemente integradas do ponto de vista econdmico
no mundo, que se destacam em relacdo as demais: a Europa, a América do Norte e o leste da
Asia. (CHOI; CAPORASO, 2002, p. 480). Essa constatacio € interessante para o estudo do
desafio de integrar a infraestrutura fisica da América do Sul, posto que as regies apontadas
pelos referidos autores sdao bem integradas do ponto de vista da infraestrutura, sobretudo em
transportes e telecomunicacdes €, mesmo em energia, no caso da Europa, quando comparadas
ao subcontinente sul-americano, que ainda padece de diversas deficiéncias na integracéo de sua

infraestrutura fisica.

Tentando estabelecer uma definicdo de integracdo regional, CHOI e CAPORASO
(2002) retomam trés critérios para definir as regides, presentes na obra de Bruce RUSSET
(1967), intitulada International Regions and the International System, na qual RUSSET
considerava (i) a proximidade fisica e a separacdo; a (ii) interdependéncia e a (iii)
homogeneidade como critérios relevantes no estudo das regides. Entretanto, CHOI e
CAPORASO (2002) discordam da continuidade da relevancia central anteriormente atribuida



49

a esses critérios, pois acreditam que as melhorias tecnoldgicas existentes nos transportes e

comunicagdes tenham diminuido o impacto das barreiras fisicas.

Essa constatacdo de CHOl e CAPORASO, sobre a eventual perda de relevancia dos
critérios apontados por RUSSET em 1967, pode ser valida no contexto europeu, onde a
infraestrutura de transportes altamente desenvolvida e com redes densas de conectividade por
via aérea, ferroviaria, rodoviaria, maritima e fluvial superou barreiras fisicas e encurtou
distancias. Entretanto, essa constatacao tedrica ndo pode ser livremente adaptada para o estudo
da integracdo regional em qualquer parte do mundo. No caso particular da América do Sul, as
trés principais barreiras fisicas existentes (Andes, Pantanal / Chaco Boliviano e Amazonia)

ainda s#o fatores centrais que dificultam uma maior integrac&o fisica do subcontinente®.

Uma outra forma de definir uma regiéo, segundo CHOl e CAPORASO (2002) seria
identificar a existéncia de fortes lagcos econdmicos e densas transagbes econdmicas
intrarregionais. Entretanto, essa definicdo de regido pode se adequar ao regionalismo europeu
e a0 NAFTA, mas ndo & América do Sul®! e a outras regides do mundo, como a ASEAN.
Segundo a tabela® 25.2, apresentada por CHOl e CAPORASO (2002, p. 492), que demonstra
a porcentagem das exportacdes intrarregionais em relagédo ao total exportado por cada regiéo,
entre 1970 e 1998, apenas a Unido Europeia e 0 NAFTA alcancaram porcentagens superiores

a 50% de suas exporta¢des no ambito intrarregional.

30 Em seu artigo intitulado Oportunidades y Desafios de la Integracion Sudamericana: Una Perspectiva Andina.
In: A América do Sul e a integragdo regional. Brasilia: Funag, 2012, Rosario Santa Gadea DUARTE, ex-
coordenadora nacional para a IIRSA do Ministério das RelagBes Exteriores do Peru e doutora em economia
internacional pela Universidade de Paris X, demonstra a importancia que a descontinuidade geografica ainda
possui na América do Sul, gerando desafios adicionais a integracdo fisica do subcontinente: “América del Sur es
fuente de una inmensa riqueza en recursos naturales, biodiversidad y pisos ecolégicos, entre otros, pero al mismo
tiempo, es un territorio caracterizado por la discontinuidad en términos geogréficos (Cordillera de los Andes,
Amazonia, Pantanal, etc.) lo cual plantea grandes retos para su articulacion y ocupacion eficiente. La integracion
fisica para generar ‘puentes’ que permitan unir el territorio es particularmente importante en este subcontinente.”
(DUARTE, 2012, p. 167).

31 Os fluxos de comércio intrarregionais ainda sdo considerados baixos na América Latina como um todo, assim
como na Ameérica do Sul, sobretudo quando comparamos nossa sub-regido a Unido Europeia. Segundo estudos de
2010 realizados pela CEPAL e referidos por L. M. BONO e L. B. BORDAZAR (2011), “El promedio de la region
de América Latina y el Caribe representa el 20 % en su conjunto, en tanto en el MERCOSUR se llegé a la cifra
del 25% sobre finales de la década del noventa (CEPAL, 2010: 21) y en la actualidad representa alrededor del 18%
del comercio intrazona. En la Unioén Europea, las cifras del intercambio comercial representan el 67%.” (BONO;
BORDAZAR, 2011, p. 34). Esse seria mais um fator contributivo para a necessidade imperiosa de melhorar a
integragdo da infraestrutura fisica na América do Sul, permitindo assim aumentar o volume de trocas comerciais
intrarregionais. Essa preocupacdo aparece delineada tanto no Comunicado de Brasilia de 2000, como em alguns
discursos presidenciais realizados durante as Reunibes de Presidentes Sul-Americanos, que antecederam a
formacdo da CASA e da UNASUL.

32 Tabela 25.2 extraida de CHOl; CAPORASO, 2002, p. 492.
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Table 25.2 Intra-regional exports as a percentage of all exports in major regional
arrangements, 1970—1998

1970 1980 1985 e 1995 1998
European Union 59.5 60.8 59.2 65.9 624 552
NAFTA 36.0 336 43.9 414 46.2 51.7
MERCOSUR 9.4 11.6 55 B9 20.3 250
ASEAN 223 17.2 186 189 43 204
APEC 519 519 67.7 68.5 2.0 69.7

Sowrce: World Bank (2000: 327)

No caso do MERCOSUL, embora as exportagdes intrarregionais tenham obtido
significativa densidade e aumentado muito apds a assinatura do Tratado de Assunc¢do em 1991,
responsavel pela criacdo do bloco, alcangcando 25,1% de exportagdes intrarregionais em 1998,
a regido ainda ndo conseguiu alcangar niveis de transagdes econdmicas intrarregionais

proximos dos existentes na Unido Europeia.

Finalmente, CHOl e CAPORASO (2002) também criticam o critério da
homogeneidade como definidor das regides, em decorréncia de suas imprecisdes

metodologicas. Para os autores isso decorre do fato de que:
A large number of variables fit within this framework: similarity of values, of
economic systems, of political systems, of way of life, of level of economic
development and so on. The difficulty with the homogeneity criterion is that
so many things can be assessed from this vantage point and it is not clear
which ones count in terms of external criteria. Is Europe a homogenous entity,
more so than say Latin America which has notable similarities in terms of

language, religion and ethnic backgrounds? (CHOI; CAPORASO, 2002, p.
482).

Assim, 0s autores acabam por concluir que os trés critérios supra referidos, podem,
no maximo, ser utilizados como “hipéteses de trabalho” (CHOI; CAPORASO, 2002, p. 482).
Entretanto, os tedricos também consideram importante atentar para o relevante papel assumido
pelas instituicdes no ambito dos estudos regionalistas, sustentando que as instituicdes sao

cruciais para se estudar o regionalismo hodiernamente.

Nesse aspecto especifico - importancia das instituigdes no estudo do regionalismo
— 0S aportes tedricos propostos pelos autores auxiliam muito na compreenséo do estudo da
integracdo fisica na América do Sul. A IIRSA, j& citada anteriormente, foi incorporada, a partir
de 2009, em um organismo proprio, o Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e

Planejamento (COSIPLAN) dentro da estrutura da Unido de Nagdes Sul-Americanas
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(UNASUL), uma organizagdo internacional sul-americana criada com o objetivo de adensar a

integracéo regional, conforme disposto no Artigo 2 de seu Tratado Constitutivo:
A Unido de Nacdes Sul-americanas tem como objetivo construir, de maneira
participativa e consensuada, um espaco de integracdo e unido no ambito
cultural, social, econdémico e politico entre seus povos, priorizando o didlogo
politico, as politicas sociais, a educacdo, a energia, a infraestrutura, o
financiamento e o meio ambiente, entre outros, com vistas a eliminar a
desigualdade socioeconémica, alcancar a inclusdo social e a participacéo
cidadd, fortalecer a democracia e reduzir as assimetrias no marco do

fortalecimento da soberania e independéncia dos Estados. (Art. 2, Tratado
Constitutivo da UNASUL, firmado em Brasilia, em 23 de maio de 2008).

No que se refere ao processo de integracdo sul-americano outra dificuldade de
andlise surge: a perspectiva de fortalecimento da soberania dos Estados, igualmente expressa
no Artigo 2 do Tratado Constitutivo da UNASUL, pode levar a problemas quando aplicada ao
préprio conceito de integracdo. Por definicdo, é dificil pensar em integracdo sem perda de
parcela da autonomia estatal. Para os neofuncionalistas, como Ernest HAAS (1971), integracéao
inclui necessariamente a criacdo de instituicdes. Caso instituiches internacionais ndo sejam
criadas, o processo seria melhor classificado como uma cooperacdo internacional e ndo um

processo de integracao.

Assim, para o neofuncionalismo existem alguns pressupostos para a integragéao,
algo que inclusive foi muito criticado por outros teodricos. Esses pressupostos seriam: (i) a
necessidade de existéncia de democracias liberais; (ii) perda de autonomia estatal e (iii) um

alto-nivel de interdependéncia econémica.

Ainda que possamos ter organizacGes de cooperacdo sem perda de autonomia
estatal, processos de integracdo implicam necessariamente em um adensamento de
institucionalidade e perda relativa da autonomia dos Estados-membros para as instituigdes
regionais de integracdo criadas. Nesse sentido, Marcelo Passini Mariano explica que:

Os processos de integracao regional podem ser concebidos como a criacdo de
instituicGes que buscam algum tipo de adaptacéo as pressdes internacionais e,
para isso, configura-se um movimento de redefini¢do das capacidades do
Estado Nacional em direc&o ao ente regional. Esse movimento é caracterizado
pela perda de algumas autonomias nacionais para as instituicdes comunitarias
[...]. [Entretanto], A Idgica discursiva nacionalista [presente na Ameérica do
Sul a partir do inicio do século XXI] enfatiza a necessidade de manutencédo da
soberania, 0 que pode gerar tensdes com 0s processos de integracdo que
pressupdem, para seu desenvolvimento, justamente a perda de autonomias do
Estado nacional para o ente regional. (MARIANO, 2014, pp. 238-239).
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Outro aspecto destacado por CHOl e CAPORASO (2002) no que se refere a teoria
neofuncionalista da integracdo regional consiste no denominado efeito spillover, que estaria
ligado a um processo de desnacionalizagdo das funcdes governamentais e de aumento da
lealdade regional. Assim, para esses autores:

Once integration begins in initial settings (presumably the least controversial
ones), there are prospects for expanding cooperative habits into other areas.
This process of task expansion is labeled spillover. Spillover could be purely
functional, with linkages among different sectors serving as the transmission
belts of integration (trade might imply increasing coordination of monetary

policy, for example), or it could rely on tactical linkages among sectors by
agents in a bargaining process. (CHOI; CAPORASO, 2002, p. 485).

Ap06s apontarem criticas que a teoria neofuncionalista recebeu de outros teoricos da
integracdo regional, bem como os limites de sua aplicabilidade para o estudo do regionalismo
contemporaneo, os autores concluem afirmando que “ainda que o funcionalismo continue sendo
importante atualmente, ele existe menos como um programa de pesquisa separado e mais como
uma influéncia importante para outras teorias.” (CHOI; CAPORASO, 2002, p. 486). Assim, na
visdo desses autores, o neofuncionalismo deve ser interpretado mais por sua influéncia em

outras teorias do que como um programa de pesquisa, como uma teoria prépria.

Jé4 o liberalismo intergovernamental, nos termos formulados por seu maior expoente
e fundador, Andrew MORAVCSIK (1993), apresenta como ideia basica a no¢do de que o
interesse econdmico e social esta na base do processo de integracéo, mas esses interesses devem
ser mobilizados para serem ativados. Nesse ponto reside outro aspecto relevante de como as
teorias da integracdo auxiliam na analise do processo de integracao fisica na América do Sul.

De certa forma, a IIRSA e o COSIPLAN seriam exemplos de interesses econémicos
e sociais presentes na base do processo de integracdo. Com efeito, ja havia uma demanda
econdmica e social desde a criagdo da ALALC, em 1960 e da ALADI, em 1980, perpassando
também aspectos abordados em diversos tratados bilaterais sobre infraestrutura, bem como
quando da criagcdo da CAF (1967), do Tratado da Bacia do Prata (1969) e do Tratado de
Cooperacdo Amazonica (1978) visando melhorar a conectividade entre os paises sul-
americanos. Entretanto, ainda ndo havia a mobilizacdo politica necessaria para tanto, que
comegou a ganhar contornos claros somente em 2000, a partir do Comunicado de Brasilia e do
lancamento da IIRSA, tendo sido adensada com a criagdo do COSIPLAN no ambito da
UNASUL.
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Retomando a perspectiva comparada dos processos de integracdo regional
elaborada por CHOI e CAPORASO, € importante considerar que os referidos autores ainda
tecem breves consideracdes sobre os aportes tedricos do construtivismo para o estudo da
integracdo regional, fazendo referéncias a varios trabalhos que abordam o construtivismo, entre
0s quais cabe destacar as obras de WENDT (1999); ADLER e BARNETT (1998) e CHECKEL
(1998, 1999, 2001). Embora CHOI e CAPORASO considerem esses estudos ainda muito
limitados a integragdo europeia, considerando o “papel das ideias, normas e identidades,
opostos a fatores materiais” como o nucleo da analise construtivista, o emprego desses
mecanismos de anélise pode ser util em determinados contextos, embora enfrentem diversos
desafios metodolégicos, entre os quais a insuficiéncia de estudos empiricos realizados sob o
prisma construtivista, o que, de certa forma, pode limitar um pouco o proprio debate

metodoldgico que a teoria pretende travar.

Tentando transpor alguns aportes construtivistas ao estudo do processo de
integracdo sul-americano, consideramos que, em alguns aspectos, a teoria construtivista pode
ser interessante para estudar a construcdo da UNASUL, ja que em seu processo ha um forte
peso historico-ideoldgico, normativo e identitario®®. Simén Bolivar ¢ celebrado nacionalmente
na quase totalidade dos paises sul-americanos, tendo presenca marcante em a0 menos cinco
deles (Bolivia, Peru, Equador, Colémbia e Venezuela), sendo um elemento identitario

importante no processo de integracdo regional sul-americano.

33 Um exemplo da importancia da analise construtivista do processo de integracdo regional e de sua influéncia no
contexto contemporaneo de integracdo na Ameérica do Sul pode ser observado na criacdo da Comunidade Sul-
Americana de Nagbes (CASA), antecessora direta da UNASUL. A CASA surge na Declaragdo de Cuzco, de 8 de
dezembro de 2004, no contexto de realizacdo da Il reunido de presidentes da América do Sul, que também
elaborou a declaracdo de Ayacucho, de 9 de dezembro de 2004. A Declaracdo de Cuzco foi motivada pela
celebracdo das histdricas batalhas independentistas de Junin e Ayacucho, assim como da convocagao do Congresso
Anfictiénico do Panama (1826), se referindo a existéncia de uma “identidade comum sul-americana” na formagéo
da CASA, atrelada a “valores comuns” sul-americanos, tais como: “a democracia, a solidariedade, os direitos
humanos, a liberdade, a justica social, o respeito a integridade territorial e a diversidade, a ndo-discriminagdo e a
afirmacdo de sua autonomia, a igualdade soberana dos Estados e a solugdo pacifica de controvérsias
[..] (Declaragdo de Cuzco, 2004). Integra das declaragdes de Cuzco e Ayacucho consultadas no documento
Comunidade Sul-Americana de Nages (Brasilia: Funag, 2005, p. 30).
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2.4.2 A contribuicdo intelectual de Ernest Haas para as teorias da integracéo regional na visao

de seus seguidores e 0s problemas de sua aplicacdo na América do Sul

O artigo Transformations in World Politics: The Intellectual Contributions of Ernst

B. Haas, de autoria de quatro de seus seguidores - John Gerard RUGGIE, Peter J.

KATZENSTEIN, Robert O. KEOHANE e Philippe C. SCHMITTER - busca fazer um balango

das importantes contribuicdes tedricas desenvolvidas por Haas, que impactaram fortemente 0s
estudos relativos a integracdo regional. Segundo RUGGIE; et al (2005):

Haas was deeply engaged in every major debate in the IR field well into the

1990s, including transnationalism, interdependence theory, regime theory, the

role of ideas and knowledge in international policy making, and the

ascendancy of neorealism and neoliberalism as well as the social constructivist
rejoinder to them. (RUGGIE; et al, 2005, p. 272).

Um aspecto relevante a ser recordado consiste na identificacdo, realizada por Haas,
por seus seguidores e por outros tedricos da integracdo regional de que a preocupacao prioritaria
da integracdo europeia pode ser vista como uma forma de evitar futuras guerras. Dai a
preocupacdo em criar a Comunidade Europeia do Carvao e do A¢o (CECA) e compartilhar a
producdo e comercializacdo do carvao e do ago, recursos fundamentais para a industria bélica.
Com efeito, no caso europeu, a perspectiva de defesa e da necessidade de evitar a ocorréncia de

uma nova guerra de proporcdes catastroficas formou um dos pilares da integracao regional.

No caso sul-americano, esta perspectiva também ja esteve presente, como no
contexto da realizacdo do Congresso Anfictiénico do Panamd, em 1826 e da reacdo a pretensdes
recolonizadoras na regido. Desde 1826, as tentativas de aproximacdo entre os paises sul-
americanos sempre tiveram, além das semelhancas historicas e culturais, a presenca de
especificidades regionais, tais como a busca pela autonomia e a resisténcia contra-hegemonica.
O fator autonomia* versus dependéncia econdmica ndo pode ser olvidado no estudo do

regionalismo sul-americano, tendo em vista a vinculagdo frequente do subcontinente & agenda

3 VIGEVANI e RAMANZINI JUNIOR (2014, pp. 517 a 552) consideram o conceito de autonomia
como historicamente enraizado na América Latina, mormente na politica externa brasileira: “Na
América Latina, a partir da década de 1970, a ideia de autonomia tem sido pensada como um meio de
‘libertar’ os paises da regido de sua dependéncia externa. De fato, a origem da utilizacdo do conceito é
remota, e para alguns paises da periferia ela aparece no século XIX. No Brasil, fases como a do
nacionalismo, da Politica Externa Independente (governos Janio Quadros e Jodo Goulart) e do
Pragmatismo Responsavel (governo Ernesto Geisel) refletem o grau de enraizamento do conceito”.
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da politica externa dos Estados Unidos e o historico de intervencionismo desse pais na América
Latina. Ademais, a manutengdo das soberanias nacionais através da construcdo de um espaco
sul-americano autdbnomo passou a ser um argumento valorativo central da integracdo sul-
americana, que compartilha valores comuns decorrentes do passado colonial explorador e das
lutas travadas pela independéncia nacional, caracterizadas por importante viés emancipatorio
(MARIANO, 2014).

Hodiernamente a integracdo buscada também pode ser interpretada como uma
resposta a atores extrarregionais, sobretudo os EUA, 0 que parece evidente no processo de
criagdo do Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS), deslocando temas de seguranca antes
tratados na esfera hemisférica, ao abrigo da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) e do
Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca (TIAR), para a esfera decisoria regional, ao
abrigo do CDS e da UNASUL. Todavia, o foco do processo de integracdo na América do Sul,
diferentemente do caso europeu, estaria mais centrado na necessidade de superar entraves
historicos ao desenvolvimento, garantir o desenvolvimento e o crescimento econdémico, integrar
a infraestrutura regional e aumentar as trocas — comerciais e culturais - entre 0s povos sul-
americanos, que, muitas vezes, ainda sdo menores do que as trocas realizadas com atores

extrarregionais.

Conforme demonstrado por tedricos que estudaram a fundo o processo de
integracdo que levou a formacdo da Unido Europeia, desde o inicio o processo de integracdo
europeu contou com elementos - ainda que timidos - de supranacionalismo, visando inclusive
conter 0s excessos provocados por nacionalismos exacerbados que levaram a duas guerras
mundiais. Na América do Sul, a intergovernabilidade e o foco na atuacdo do poder executivo
de cada pais dificultam a pratica da supranacionalidade, inclusive taxativamente rejeitada pelos
formuladores da politica externa brasileira.

Embora uma analise discursiva dos documentos elaborados pelo Ministério das
Relac6es Exteriores do Brasil dificilmente seja capaz de identificar criticas expressas e diretas
a supranacionalidade, estando essa palavra praticamente ausente dos discursos do corpo
diplomatico brasileiro, a atuacdo da diplomacia do Brasil, enquanto burocracia, leva a crer que
a importancia desse assunto é tdo significativa para o pais, que o termo é ocultado
propositalmente, sendo suprimido, evitando-se a realizacdo desse debate. Uma constatacao
logica que pode ser feita € a de que, para a politica externa brasileira, a ideia de autonomia é
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fundamental®®. Claramente, a adogdo de mecanismos supranacionais implica em uma perda de
autonomia do Estado para uma organizacao internacional, quebrando com a Idgica de defesa
irrefutavel da autonomia nacional. A resisténcia brasileira a mecanismos supranacionais traz
como principal efeito “a manutencdo do carater intergovernamental” das instituigdes de
integracdao na América do Sul, o que se ajustaria ao “objetivo de preservar a autonomia do patis,

mesmo em se tratando da integragéo latino-americana” (MARIANO, 2014, p. 233).

Isso limitaria sobremaneira o aprofundamento da integracdo, pois diversos
problemas do regionalismo sul-americano, como “a diminuigdo das disparidades setoriais ¢
regionais, a solucdo de conflitos, a diminuicdo dos impactos sociais, o financiamento da
integracdo”, podem ser compreendidos como dependentes da “existéncia de estruturas
institucionais comuns, arranjos juridicos amplos e de uma burocracia permanente”

(MARIANO, 2014, p. 233).

Outra ressalva importante a ser feita quando da tentativa de aplicacdo da teoria
neofuncionalista na América do Sul reside no fato de que Haas era cético quanto a expandir sua
andlise para a integracdo em outras regides que nao a europeia, enxergando a integragdo como
um processo descontinuo sobretudo em outras areas do mundo que ndo a Europa. Nado podemos
utilizar o modelo europeu como parametro absoluto e sem ressalvas de comparacdo,
esquecendo das peculiaridades e especificidades de cada regido. Entretanto, isso ndo significa
a impossibilidade de utilizar aportes tedricos neofuncionais para a interpretacdo do
regionalismo sul-americano. Ao contrario, esses aportes consistem em uma importante
ferramenta interpretativa, desde que sejam tomadas precaucBes no sentido de considerar as

especificidades sul-americanas.

De acordo com o proprio Haas, ndo existe uma “lei universal da integragdo”
deduzida do modelo europeu (RUGGIE; et al., 2005, p. 280). Isso dificulta sua ado¢do como
paradigma de estudo na integracdo sul-americana, ainda que alguns de seus aportes possam ser

utilizados com as ressalvas necessarias, algumas das quais elaboradas pelo proprio tedrico.

Outra limitagdo da teoria neofuncionalista apontada pelos seguidores de Haas

consiste em ndo conferir uma resposta adequada a problematica da expanséo territorial da

3 Para Marcelo P. Mariano, “A autonomia na politica externa brasileira pode ser entendida como Um conceito
essencial ou estruturante do seu comportamento no sistema internacional.” Ainda para o mesmo autor, “O termo
autonomia, no caso brasileiro, remete a ideia de ampliacdo das margens de atuagdo ou de escolha do Estado perante
as limitagbes impostas pelo sistema internacional. Portanto, ela € relativa, depende muito do contexto doméstico
e/ou internacional em que a politica externa estd sendo implantada.” (MARIANO, 2014, pp. 231-232).
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integracédo, a partir da incorporacdo de novos Estados a um processo de integragédo regional,
como ocorreu na Unido Europeia e agora ocorre na recente ampliagido do MERCOSUL?®, Para
RUGGIE; et al:
A very important limitation of neofunctionalism should be noted. It focuses
exclusively on the extension of the integrative process to new tasks and on the
expansion of common authority. It says nothing about the incorporation of
new members, which has been a major dynamic feature of the EU. How, when,
why, and under what conditions a regional organization will expand

territorially is simply not contemplated by the neofunctionalist approach.
(RUGGIE; et al, 2005, p. 280).

2.4.3 A importancia do estudo das organizacdes internacionais e das instituicdes nos processos
de integracdo regional: as analises de Donald Puchala, Beth A. Simmons, Lisa L. Martin e
Robert O. Keohane

Donald Puchala, escrevendo ainda em 1984, inicia seu capitulo sobre os tedricos da
integracdo regional e o estudo das relagdes internacionais®’ sustentando que as constatacdes dos
teodricos da integracdo relativos a unificacdo politica internacional sdo menos importantes do
que a amplitude de suas contribui¢cdes ao estudo contemporaneo das relagdes internacionais
(PUCHALA, 1984, p. 315). Posteriormente, 0 autor passa a analisar especificamente o
transnacionalismo, focando na obra de Karl Deutsch, o neofuncionalismo, através das
contribuicdes de Ernest Haas e o debate envolvendo os estudos de integracdo e a disciplina de

relagdes internacionais.

Sobre o transnacionalismo, Puchala esclarece que Karl Deutsch diferenciava o

processo de integracdo, daquilo que ele entendia por amalgamacéo:

Here Deutsch specifies that integration is to be distinguished from
amalgamation, in that the former has to do with the formation of communities,
and the latter with the establishment of organizations, associations, or political
institutions. Communities are groups of people who have attributes in

3 Inicialmente formado pelos quatro Estados Parte que foram signatarios do Tratado de Assungdo de 1991
(Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai), o MERCOSUL foi ampliado em 12 de agosto de 2012, com o ingresso
definitivo da Venezuela como Estado Parte. Em 17 de julho de 2015, durante a Cpula do MERCOSUL realizada
em Brasilia, a Bolivia assinou seu protocolo de adesdo como Estado Parte, processo que ainda dependera da
ratificacdo do poder legislativo dos atuais cinco Estados Parte para o ingresso definitivo da Bolivia no bloco. Além
disso, verifica-se uma expansdo do MERCOSUL ao incorporar todos os demais paises sul-americanos como
Estados associados.

3" Donald J. PUCHALA, The Integration Theorists and the Study of International Relations. In: KEGLEY, Charles
W.; WITTKOPF, Eugene R. (orgs.). The Global Agenda: issues and perspectives. New York: Random House,
1984,
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common, who display mutual responsiveness, confidence, and esteem, and
who self—consciously self-identify. A minimum condition of community is a
shared expectation among members that their conflicts will be peacefully
resolved. This minimum community is called a security community.
(PUCHALA, 1984, p. 316).

Por amalgamacdo Deutsch entendia a unido de duas ou mais unidades
independentes em um governo compartilhado, através do estabelecimento de organizacgdes
internacionais. Além da diferenca realizada por Deutsch entre o que ele considerava ser
integracdo e amalgamagao, outra diferenciagdo importante reside no fato de Deutsch considerar
a construcdo de identidades como um fator previamente necessario a construcdo de uma
comunidade de seguranca. Ja para HAAS (1971), o importante é a questao do interesse, que ja

estaria dado.

Outro debate importante travado entre esses tedricos se refere a possibilidade do
emprego do método comparativo. Deutsch, ao estudar aquilo que denominou como
“comunidades de seguranga”, adotou o método da comparagdo, que sempre esta colocado no
estudo de integracdo regional. Entretanto, esse emprego da comparacéo foi alvo de criticas de
Haas, para quem o argumento de Deutsch tinha um problema de comparacdo, na medida em
gue comparava objetos que ndo seriam comparaveis. Cumpre acrescentar que hodiernamente
ha uma diversidade muito grande de esquemas de cooperacdo e de integracdo, o que leva ao
aumento dos estudos de integracao regional em uma perspectiva comparada.

Um aspecto relevante a ser sublinhado no estudo dos processos de integracédo
regional se refere ao papel ocupado pelas instituicdes e pelas organizacgdes internacionais. Para
B. SIMMONS e L. MARTIN (2002), as instituigdes se transformaram em um fendmeno comum
da vida internacional. Assim, as autoras sugerem que os estudos das instituicdes internacionais
provavelmente se beneficiardo caso realizem um olhar aprimorado do trabalho teérico sobre

instituigdes desenvolvido no contexto doméstico.

Fazendo referéncia ao inicio dos estudos das instituicbes, as autoras
supramencionadas consideram que as organizagdes internacionais foram as primeiras
instituicOes a receber a atencdo dos estudiosos das relagfes internacionais, sobretudo por
possuirem uma agenda definida e por serem dotadas de uma importante socializacdo de

influéncias. Entretanto, a partir da década de 1970, a aparente irrelevancia das “organizagdes
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internacionais formais” levou ao surgimento de uma concepgao alternativa sobre instituigdes,

tendo o inicio do estudo dos “regimes internacionais” (SIMMONS; MARTIN, 2002).

Assim, segundo as autoras, 0s regimes internacionais podem ser definidos como
regras, normas, principios e procedimentos:
The events of the early 1970s gave rise to the study of ‘international regimes’,
defined as rules, norms, principles and procedures that focus expectations
regarding international behavior [...]. The regimes movement represented an
effort to theorize about international governance more broadly [...]. It
demoted the study of 10s as actors and began instead to focus on rules or even

“understandings” thought to influence governmental behavior. (SIMMONS;
MARTIN, 2002, p. 193).

Embora as autoras reconhecam a existéncia de problemas de definicdo e de
conceituacdo quando trabalhamos com a categoria de regimes internacionais, consideram que
o “estudo dos regimes internacionais aportou uma contribui¢ao importante ao suplementar os
aspectos técnicos das organizagdes internacionais com o estudo de normas e regras que
governariam o comportamento dos Estados.” (SIMMONS; MARTIN, 2002). Isso teria
permitido uma estrutura mais unificada para a analise de instituicdes formais e informais

segundo essas autoras.

Entretanto, a partir da década de 1990, o termo “regimes internacionais” passa a ser

substituido por “institui¢des internacionais”:

The regimes literature gave rise to such definitional confusion that scholars in
the 1990s have sought a simpler conception as well as a new label. The word
‘institution’ has now largely replaced ‘regime’ in the scholarly IR literature.
Though a renge of usages exists, most scholars have come to regard
international institutions as sets of rules meant to govern international
behavior. Rules, in turn, are often conceived as statements that forbid, require
or permit particular kinds of actions. John Mearsheimer (ironically a neorealist
who does not believe that institutions are effective) provides a useful
definition of institutions as ‘sets of rules that stipulate the ways in which states
should cooperate and compete with each other’ [...]. (SIMMONS; MARTIN,
2002, p. 194).

A definicdo apresentada por John Mearsheimer sobre as instituicdes pode ser
contrastada, segundo as autoras, com a apresentada por Robert Keohane, quem define
instituicbes como um feixe de regras formais e informais persistente e conectado, capaz de

prescrever papéis comportamentais, obrigar atuacfes e definir expectativas (SIMMONS;
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MARTIN, 2002). Assim, para Keohane e outros liberais, que sofreram influéncias do
pensamento de Joseph S. Nye, 0 conceito de instituicdo abarcaria qualquer tipo de arranjo,
formal ou informal. Uma instituicdo consistiria em um feixe de arranjos formais ou informais
que influenciam no comportamento dos atores internacionais, estabelecendo ou indicando

comportamentos, expectativas ou limitando as a¢bes dos atores.

Em sua obra intitulada “Power and Governance in a Partially Globalized World”,
Robert O. KEOHANE (2002) ressalta a importancia do papel das ideias, da religido e das
normas, trabalhando a questdo da legitimidade e da importancia das instituicdes. Entretanto,
quando pensa o papel do Estado nesse processo, as vezes parece mais proximo do pensamento
de alguns realistas. Enquanto a vertente inicial do pensamento de Keohane, exposto no fim da
década de 1970 era mais focada na percepcao da interdependéncia®®, vista como um pressuposto
liberal que levaria a existéncia das institui¢des, em “Power and Governance in a Partially
Globalized World” a nogdo de interesse ainda é essencial, mas ndo exclusiva. Assim, para
KEOHANE (2002), as inovacdes tecnologicas possibilitam novas formas de atuacdo dos
diferentes atores internacionais. Dessa forma, o Estado reagiria visando diminuir sua

vulnerabilidade, o que abrange uma série de interesses que podem ser reforcados.

Caso aceitemos a existéncia de interdependéncia como um pressuposto valido,
abrem-se duas possibilidades de relacionamento para os Estados na esfera internacional:
conflito ou cooperacdo. Dai deriva a ideia de que o papel das instituicdes é diminuir as
possibilidades de conflitos e aumentar as possibilidades de cooperagdo. Logo, as instituigdes
tentam legitimar as acOes tomadas por seus participantes. Esse pensamento pode ser
classificado como uma nocao institucionalista desenvolvida por Keohane, na qual a instituicdo

tem um papel importante na legitimacédo das a¢des politicas dos Estados na arena internacional.

Igualmente hd em sua obra a ideia institucionalista segundo a qual as institui¢coes
reduzem custos de transacdo. Logo, para Keohane as instituicdes ganham relevancia e séo

importantes no estudo da politica internacional:

I argued that institutions perform important tasks for states, enabling them to
cooperate. In particular, institutions reduce the costs of making, monitoring,
and enforcing rules — transaction costs — provide information, and facilitate
the making of credible commitments. In this theory, the principal guarantors
of compliance with commitments are reciprocity (including both threats of

3 Power and Interdependence: World Politics in Transition. Boston: Little-Brown, 1977. Obra conjuntamente
escrita por Robert O. Keohane e Joseph S. Nye Jr.
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retaliation and promises of reciprocal cooperation) and reputation
(KEOHANE, 2002, p. 3).

Também existe a ideia de que os Estados influenciam as instituicdes, assim como
as instituicbes igualmente influenciam o comportamento estatal. Na medida em que 0s atores
interagem no @mbito institucional e repetem suas acOes, o resultado dessa interagdo comeca a
modificar a forma do comportamento estatal. Para KEOHANE (2002), o fato do Estado buscar
uma instituicdo adquire relevancia, pois o Estado incorpora em seu comportamento algum tipo
de norma, algo que, para o realismo, ndo ocorreria, j& que no pensamento realista, essa
incorporacdo normativa por parte do Estado ndo existe, a ndo ser que ocorra de forma
temporaria e movida por interesses estatais claramente definidos.

Aplicando-se alguns dos aportes tedricos suscitados por Donald Puchala, Beth A.
Simmons, Lisa L. Martin e Robert O. Keohane ao processo de integracdo regional sul-
americano, podemos sustentar que um processo de integracdo mais completo, capaz de
realmente criar uma “unido” sul-americana deve ser capaz de, ndo apenas repelir ameacas
extrarregionais, como também criar instituicGes solidas, perenes e eficazes, com o objetivo da

consecucdo pratica de projetos voltados a integrar o espaco sul-americano.

2.4.4 A explicacdo para o ressurgimento do regionalismo na visao de Andrew Hurrell

Preocupando em melhor compreender e explicar o ressurgimento do regionalismo
na politica internacional de meados da década de 1990, Andrew Hurrell publicou, em 1995,
importante artigo intitulado “Explaining the ressurgence of regionalism in World Politics™°,
contribuindo significativamente para os estudos da integracdo regional. Sua analise visa
conferir uma conceituacdo mais aprimorada para o tema, discutindo o que devemos entender
por regionalismo e explorar suas principais variantes. Além disso, busca discutir quais sdo as
principais teorias das relagdes internacionais aptas a explicar as dindmicas do regionalismo.

HURRELL (1995, p. 332) identifica quatro importantes caracteristicas daquilo que

denomina como sendo um “novo regionalismo”. Essas quatro caracteristicas identificadas pelo

autor seriam:

39 Andrew Hurrell. Explaining the resurgence of regionalism in world politics. Review of International Studies,
21, 1995, pp. 331-358.
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(1) Emergéncia do regionalismo Norte-Sul, como exemplifica 0 NAFTA e
alguns casos de regionalismo asiatico;

(i)  Ampla variedade no nivel de institucionalizacdo dos diferentes grupos
regionais;

(iii)  Caréater multidimensional dos diferentes arranjos existentes e;

(iv)  Crescimento da conscientizagdo regional em todo o mundo.

Quanto a aplicabilidade dessas caracteristicas ao regionalismo sul-americano, €
possivel interpretar que, ao menos trés delas, nos ajudam na compreensdo dos diferentes
esquemas de cooperacdo e de integracdo regional existentes na América do Sul. Ha uma ampla
variedade no nivel de institucionalizacdo dos diferentes blocos sul-americanos, que buscam
conferir respostas a diferentes realidades, necessidades e interesses. Além disso, € possivel
também identificar o carater multidimensional desses processos, sendo também crescente a
conscientizagdo regional no continente, traduzida na criagdo da UNASUL em 2008 e da
Comunidade dos Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC) em 2010.

Sobre as variantes do regionalismo, o autor considera que 0s termos regido e
regionalismo s&o ambiguos, o que dificulta sua definicdo. Avalia que é importante a adogdo de
“limites geograficos”, sem os quais os termos se tornam difusos e intratdveis e resgata a
centralidade da necessidade de deixar de lado 0s egoismos nacionais para que se encontrem
novas formas de cooperacdo (HURRELL, 1995, pp. 333-334).

Passando para a andlise das variantes do regionalismo, o teérico considera ser
didaticamente importante dividir o termo regionalismo em cinco diferentes categorias, sendo
elas: (i) regionalizacdo; (ii) consciéncia e identidade regional; (iii) cooperacdo regional
interestatal; (iv) integracdo econdmica regional promovida pelo Estado e (v) coesdo regional.

Por regionalizagdo, é denominado o processo de crescimento da integracao social
dentro de uma regido e processos indiretos de interacdo econdmica e social. Pode ser também
descrito como integragéo informal ou como “regionalismo soft”. Surge, no entendimento do
autor, como resultado da atuacdo dos mercados e dos agentes privados e de forma autbnoma e

ndo-coordenada. Assim, a regionalizacdo nédo é decorrente da atuagcdo consciente e organizada

40 Traducdo livre das categoriais que Andrew Hurrell (1995) denomina como: (i) regionalization; (ii) regional
awareness and identity; (iii) regional inter-state cooperation; (iv) State-promoted regional economic integration e
(v) regional cohesion.
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dos Estados. Ao contrério, resulta da interacdo econdmica e social autbnoma e informal de uma
determinada regido (HURRELL, 1995, p. 334-335).

Ja os termos consciéncia regional e identidade regional sdo considerados
inerentemente imprecisos, sendo que as discussdes sobre consciéncia regional conferem grande
énfase a linguagem, a retdrica e ao discurso do regionalismo. Assim, para o teorico, a
consciéncia regional seria uma percepcdo compartilhada de pertencimento a uma comunidade
particular, envolvendo fatores comuns identitarios, como uma mesma cultura, historia e
religido.

Trazendo essa discussdo para a realidade sul-americana, devemos recordar que, no
ambito do regionalismo sul-americano e da UNASUL estdo presentes importantes fatores
identitarios, que envolvem um passado colonial comum de quase toda a regido como ex-
coldnias de exploracdo de paises ibéricos, além de um processo de independéncia, que, para 0s
paises hispano-americanos, significou a necessidade de travar lutas nacionais conjuntas e a
existéncia de libertadores compartilhados, como elucidam os casos de Simén Bolivar,
personagem central na independéncia da Venezuela, Colémbia, Equador, Peru e Bolivia, e de
José de San Martin, que participou destacadamente da independéncia da Argentina, do Chile e

do Peru.

A terceira categoria do regionalismo € a cooperacdo regional interestatal,
interpretada por Hurrell como arranjos cooperativos voltados a proteger e aumentar o papel do
Estado e o poder do governo, diferentemente do que ocorreria em esquemas de integracao
regional:

Unlike some brands of regional integration, such cooperative arrangements
are very clearly statist, designed to protect and enhance the role of the state
and the power of the government. They involve a reassertion and extension of
state authority as part of a process by which states are increasingly willing to
trade a degree of legal freedom of action for a greater degree of practical

influence over the policies of other states and over the management of
common problems (HURRELL, 1995, p. 337).

Dessa forma, a cooperacao regional interestatal ndo envolveria necessariamente a criacdo de
instituicdes formais, podendo se basear em estruturas mais flexiveis, como através de reunides
periodicas presidenciais ou de ministros de relagdes exteriores, formato utilizado no &mbito do
Tratado da Bacia do Prata, conforme vimos acima. Ademais, mesmo em blocos sul-americanos

mais recentes, caracteristicas da cooperagédo regional interestatal estdo muito presentes. Um
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bom exemplo ¢ a UNASUL, que ja em seu preambulo faz referéncia ao “irrestrito respeito a
soberania” de seus Estados-membro, além de propugnar pelo “fortalecimento da soberania e
independéncia dos Estados” no Artigo 2 de seu Tratado Constitutivo, demonstrando um viés
destinado a proteger e aumentar o papel do Estado e o poder dos respectivos governos sul-

americanos.

A integracao econémica regional promovida pelo Estado é compreendida como o
conjunto de politicas e decisdes governamentais voltadas a reduzir barreiras comerciais e
facilitar a circulacdo de capitais, pessoas e servigos entre os paises que se integram. Dessa
forma, estégios iniciais de integracdo tendem a focar na diminuig&o ou eliminagdo de barreiras
comerciais e, posteriormente, na formacdo de uma unido aduaneira. Caso esse processo de
integracdo venha a se expandir, a agenda de integracdo tende a abarcar barreiras ndo-tarifarias,
regulacdo de mercados e o desenvolvimento de politicas econébmicas comuns no nivel
macroecondmico e microeconémico. Em decorréncia do exemplo da integracéo europeia, que
culminou com a formacdo da Unido Europeia, esse modelo tende a ser denominado
simplesmente de integracdo econémica regional, embora a integracdo econdmica seja apenas

um dos aspectos de um fendmeno integracionista mais geral (HURRELL, 1995, p. 337).

Por seu turno, Bela BALASSA (1966, p. 11) conceitua integracdo econdmica,
simultaneamente, como um processo e uma situacdo. Quando encarada como processo, implica
medidas destinadas a abolicdo de discriminacfes entre unidades econémicas de diferentes
Estados. Ja como situacdo pode corresponder a auséncia de varias formas de discriminacéao

entre economias nacionais.

Esquematizando os conceitos explicados por BALASSA (1966), podemos chegar
ao seguinte quadro evolutivo do processo de integracdo: (i) zona de livre-comércio; (ii) unido
aduaneira; (iii) mercado comum; (iv) unido econémica e (v) unido total. Grosso modo, a
integracdo econdmica interpretada como processo levaria a diferentes graus ou niveis de
integracdo, sendo o primeiro e mais basico a criagdo de uma zona de livre-comércio,
significando a aboli¢do das barreiras tarifarias existentes entre os paises-membros. Caso esse
processo tenha éxito, pode ocorrer um adensamento da integracdo, atingindo-se os demais

niveis sucessivos do processo.

Finalmente, a quinta categoria de regionalismo analisada por Andrew Hurrell é

denominada de coeséo regional. O autor a compreende como uma combinacdo dos diferentes
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processos de integracdo regional que, em algum momento, podem levar ao surgimento de uma

unidade regional coesa e consolidada.

Uma das consequéncias basicas que a coesdo regional acarreta € a de impor custos
para os paises que dela ndo fazem parte, os “outsiders”. Isso ocorreria tanto através de acordos
econdmicos de preferéncia regional quanto por meio da ocorréncia de uma mudanca de
distribuicdo do poder politico (HURRELL, 1995, p. 338).

Igualmente acarretam consequéncias para os membros de uma determinada regido,
na medida em que:
For those inside the region, regionalism matters when exclusion from regional
arrangements imposes significant costs, both economic and political (such as
loss of autonomy or a reduction in foreign policy options), and when the

region becomes the organizing basis for policy within the region across a
range of important issues. (HURRELL, 1995, p. 338).

Um dos custos significativos apontados pelo tedrico que podemos observar no regionalismo
sul-americano e que impacta diretamente os paises-membros do Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL) é a proibicdo da assinatura unilateral de acordos de livre-comércio extrabloco.
Decorrente do estabelecimento de uma Tarifa Externa Comum (TEC) e da ado¢do de uma
politica comercial comum em relacéo a terceiros Estados ou blocos regionais, nos termos do
Artigo 1 do Tratado de Assuncdo de 1991, esse seria um dos principais custos que o
MERCOSUL acarreta para seus membros, podendo ser considerado como uma desvantagem e
um entrave na formulacdo da politica comercial extrabloco de seus membros. A proibicdo da
assinatura unilateral de acordos de livre-comércio estaria engessando a capacidade de atuacdo
individual dos membros do MERCOSUL no comércio internacional, impactando
negativamente em suas trocas comerciais extrabloco. Ademais, uma critica que pode ser
suscitada € a de que essa proibicdo seria uma desvantagem do projeto mercosulino, aliada a
dificuldade do MERCOSUL em negociar acordos de livre-comércio em bloco com outras
organizagdes internacionais ou Estados*, ja que essas negociacdes demandam o consenso dos

paises mercosulinos, que muitas vezes é dificil de ser alcancado.

41 De acordo com informag@es fornecidas pelo Ministério das Relagdes Exteriores do Brasil (MRE), até fevereiro
de 2016 o MERCOSUL possuia apenas dois acordos extrarregionais de livre-comércio vigentes, sendo eles o
Acordo de Livre Comércio MERCOSUL-Israel e o Acordo de Preferéncias Tarifarias MERCOSUL—-India. Foram
ainda firmados outros trés acordos extrarregionais que estavam em processo de ratificacdo, sendo eles o Acordo
de Livre Comércio MERCOSUL-Palestina, o Acordo de Livre Comércio MERCOSUL-Egito e o Acordo de
Preferéncias Tarifarias MERCOSUL-Southern African Customs Union (SACU). Além desses, cabe lembrar o
acordo em negociacao entre 0 MERCOSUL e a Unido Europeia, que apds varios anos de negociagdo ainda ndo foi
concluido.
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Analisando como as teorias neorrealista, neofuncionalista e institucionalista
interpretam o regionalismo na politica internacional, Andrew Hurrell apresenta uma
sistematizacdo dos principais aspectos destacados por cada corrente tedrica vis-a-vis ao
regionalismo. Iniciando pelo neorrealismo, o tedrico destaca que, para os neorrealistas, 0
regionalismo € interpretado como a formacéo de aliancas regionais. A regido é enxergada em
seu contexto frente ao restante do sistema internacional. Assim, na visao neorrealista, 0s grupos
regionais se formariam em resposta a desafios externos, ndo havendo diferencas essenciais entre
as dindmicas econdmicas e politicas do regionalismo. A integracéo regional ndo decorreria da
busca da prosperidade e do bem estar, mas do relacionamento intimo existente entre riqueza
econdmica e poder politico e da preocupacdo inevitavel dos Estados com 0s ganhos e perdas
relativos em sua atuacdo internacional. Na América do Sul, o surgimento de grupos regionais
seria interpretado pelos neorrealistas como uma resposta a atuacao de poténcias extrarregionais
mais fortes e da desarticulacdo produzida com o fim do bloco terceiro-mundista, combinado ao
medo da marginalizagdo e da vulnerabilidade em eventuais atuagdes solo desses atores
considerados mais fracos. Nesse caso, a contribuicdo residiria na aplicacdo do conceito de
hegemonia e contra-hegemonia como fatores relevantes no processo de integracdo regional, ja
que o proprio regionalismo sul-americano pode ser interpretado como uma resposta a histérica
atuacdo hegemonica e intervencionista dos EUA na América do Sul (HURRELL, 1995, p. 340-
342).

Outra teoria que para Hurrell é central para os estudos do regionalismo € o
neofuncionalismo, ja abordado anteriormente. Para o autor, ainda que tenha sido muito
criticado, o neofuncionalismo desempenhou um papel central no desenvolvimento das teorias

da integragdo europeia. A predigéo central do neofuncionalismo reside na interpretacéo de que

Informagdes disponiveis em:
http://www.itamaraty.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=695&catid=140&Itemid=593&lI
ang=pt-BR . Acesso em 22 de fevereiro de 2016.

Em 1° de abril de 2016 entrou em vigor o terceiro acordo extrarregional de livre-comércio do MERCOSUL
celebrado com a Southern African Customs Union (SACU). Conforme informagdes disponibilizadas pelo MRE
em 4 de abril de 2016, “Entre os setores produtivos do MERCOSUL que se beneficiardo das preferéncias
comerciais no dmbito do Acordo encontram-se: quimico, téxtil, siderdrgico, plastico, automotivo, eletroeletrdnico
e de bens de capital, além de produtos agricolas”. Acrescenta ainda o MRE que “As exportagdes brasileiras para
0 bloco sul africano somaram US$ 1,36 bilhdo em 2015, com saldo comercial positivo para o Brasil de cerca de
US$ 720 milhdes. O impacto benéfico do Acordo podera ser sentido principalmente no setor industrial, uma vez
que dois tercos das exportacdes brasileiras para a SACU (US$ 908 milhdes em 2015) sdo formados por produtos
manufaturados.”.

Informagdes disponiveis em:
http://www.itamaraty.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=13717:entrada-em-vigor-do-
acordo-de-preferencias-comerciais-mercosul-sacu&catid=42:notas&lang=pt-BR&Itemid=280 . Acesso em 5 de
abril de 2016.
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0 processo de integracdo pode se tornar autossustentado. I1sso decorreria do fato de que, para os
neofuncionalistas, os crescentes niveis de interdependéncia dariam inicio a um processo
continuo de cooperacédo capaz de eventualmente levar a integracdo politica. Uma vez iniciado,
0 processo de integracdo seria continuo, tendendo a um aumento constante de complexidade.
Para resolver essa complexidade crescente, instituicdes supranacionais foram enxergadas como
as ferramentas mais efetivas para resolver problemas comuns. Isso levaria a um verdadeiro
processo de spillover ou transbordamento, quando instituicfes supranacionais inicialmente
constituidas para resolver questfes técnicas e temas ndo-controversos, transbordariam para o
campo da alta politica, provocando uma redefini¢do da identidade em torno da unidade regional.
Dessa forma, a criacdo de uma instituicdo levaria a criacdo de novas instituicbes, em um
processo crescente de complexidade e institucionalidade da integracdo, resultando em uma
mudanca de lealdades, ndo tdo mais presas ao Estado-nacdo, mas focadas nas instituicbes
(HURRELL, 1995, p. 348).

Porém, o préprio Ernest Haas, um dos principais teéricos do neofuncionalismo,
revisando sua teoria desenvolvida em The Uniting of Europe (1958) em artigo publicado em
1967, relativizou o efeito “spill-over”, demonstrando que nem sempre a integracdo econémica
conduz automaticamente a unidade politica, utilizando a Associacdo Latino-Americana de
Livre-Comércio (ALALC) como exemplo dos limites desse fendmeno*. Dessa forma, nem
mesmo para Haas a ramificacéo ocorre indefinidamente, podendo ocorrer retrocesso.

Sobre a aplicacdo da teoria institucionalista aos estudos regionais, Hurrell destaca
0 argumento dessa corrente de gque 0s niveis crescentes de interdependéncia gerariam uma
continuada demanda pela cooperagdo internacional. Do mesmo modo, na interpretacdo
institucionalista, regras, instituicdes e normas seriam geradas justamente porque auxiliam os
Estados em lidar com problemas comuns, aumentando a prosperidade. Estudar as instituicdes
adquire relevancia na medida em que essas possuem impacto no calculo dos atores e na forma
como os Estados definem seus interesses, além de prover ganhos no contexto regional. Um dos
focos dos institucionalistas reside justamente nas interagdes intrarregionais (HURRELL, 1995,
p. 350-357). De igual modo, é importante recordar a relevancia que a politica doméstica assume
nos estudos institucionais, sendo inclusive um de seus pressupostos tedricos. Existe no
institucionalismo a ideia de que na medida em que 0s atores interagem no &mbito institucional,

e passam a repetir essa interacdo, o resultado desse processo comeca a modificar a forma do

42 Ernest B. HAAS. The Uniting of Europe and The Uniting of Latin America. Journal of Common Market Studies,
Vol. 5, 1967, pp. 315-344.
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comportamento individual de cada ator. De quantitativo, o processo se torna paulatinamente

em qualitativo.

2.4.5 Aportes tedricos interpretativos da integracdo da infraestrutura fisica na América do Sul:

um balanco

Com base nos aportes tedricos analisados, verificamos que as teorias da integracdo
podem contribuir de modo a ampliar as diversas perspectivas de estudo da integracdo da
infraestrutura fisica na América do Sul, sobretudo as principais vertentes e grandes temas
debatidos em matéria de integracdo. A luz das teorias citadas e analisadas ao longo desse
capitulo, pudemos constatar quatro grandes vertentes principais que permeiam 0s processos de
integracdo: transagOes econdmicas, institui¢des regionais, perda relativa de autonomia e fatores
identitarios. O grau de intensidade ou de vulnerabilidade de cada uma dessas vertentes
dependera de fatores relacionados ao espaco e ao tempo em que se desenvolvem. Nessa seara,
os avangos tecnoldgicos exercem influéncia consideravel nos processos de integracdo,
sobretudo ao criar novas possibilidades de superagdo de barreiras fisicas, encurtando distancias
e aproximando 0s povos, ainda que, para DUARTE (2012, p. 167) a descontinuidade geogréafica
e as trés grandes barreiras naturais existentes na América do Sul (Amazbnia, Andes e
Pantanal/Chaco) conformam grandes desafios para sua articulacdo e ocupacdo eficiente,
devendo a integracdo de infraestrutura ser responsavel por criar as pontes de comunicacao

necessarias.

Se para CHOI e CAPORASO (2002) a Europa constitui exemplo de regido
fortemente integrada, cabe-nos indagar qual modelo de integracdo fisica almejamos no
subcontinente sul-americano e até que ponto as barreiras fisicas existentes podem significar
menos um fator de desagregacdo e mais um ponto de unido na adocao de politicas comuns que
visem a preservagéo e a sustentabilidade dos ecossistemas existentes e de nossa biodiversidade.
Dai a importancia das tecnologias que aproximem sem destruir e que integrem sem desmatar

ou desalojar.

Partimos da constatacdo segundo a qual a integracdo da infraestrutura fisica pode
contribuir para o incremento das transacdes comerciais, bem como para o fortalecimento das
instituicOes regionais e para a aproximacao de identidades. Entretanto, a resisténcia dos Estados

sul-americanos em abrir mao de parcela de sua autonomia pode representar o maior entrave ao
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fortalecimento de instituicdes supranacionais que sobrevivam aos momentos de crises

econdmicas mundiais e sobretudo as mudancgas governamentais de cada pais.

Com efeito, compartilhamos da ressalva elaborada por HAAS (1967) de que sua
analise ndo pode ser livremente e automaticamente expandida para interpretar a integracdo no
mundo extra-europeu, enxergando a integracdo como um processo descontinuo sobretudo em
outras areas do mundo que ndo a Europa. Ndo podemos utilizar o modelo europeu como
parametro absoluto e sem ressalvas de comparacdo, esquecendo das peculiaridades e
especificidades de cada regido, que devem ser consideradas para uma anélise mais completa,
capaz de trabalhar a complexidade que permeia os estudos de integracao regional.
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3 A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA PARA A INTEGRACAO DA
INFRAESTRUTURA FISICA SUL-AMERICANA NOS GOVERNOS CARDOSO E
LULA DA SILVA

Realizado o exame das perspectivas histdrica e tedrica dos processos de integracdo
na América do Sul, o presente capitulo analisa a atuacdo da politica externa brasileira no que
se refere a integracdo da infraestrutura fisica na América do Sul, partindo da contextualizacédo
da Primeira Reunido de Chefes de Estado Sul-Americanos, quando foi lancada a Iniciativa para
a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA) no governo do presidente
Fernando Henrique Cardoso.

Com efeito, abordaremos em linhas gerais a politica externa brasileira adotada a
partir do ano 2000 até o fim do governo Lula da Silva para os grandes projetos de infraestrutura
mapeados e realizados na América do Sul, bem como o papel do Estado em financiar obras de
infraestrutura, facilitando a integracao fisica regional. Além do breve mapeamento analitico e
historico, buscando aferir a evolucdo da importancia da 1IRSA e do COSIPLAN na politica
externa brasileira, buscar-se-4 prioritariamente identificar e fazer um balango da literatura
especializada existente sobre a integracdo da infraestrutura fisica no contexto sul-americano.
Desse modo, tentaremos identificar quais sdo as diversas abordagens que a literatura fornece

para o papel da politica externa brasileira na integracdo da infraestrutura fisica regional.

Comungando com a opinido de SILVA e COSTA (2013) de que o Brasil foi 0
formulador do conceito de América do Sul no inicio do século XXI, além de ser o pais mais
relevante do subcontinente em termos econémicos e politicos, € possivel constatar que a
continuidade da integracdo fisica sul-americana dependera muito da insercdo internacional do

Brasil e de sua politica externa. Esses autores consideram que:

Se a politica externa brasileira estiver adotando a América do Sul como
elemento central para a inser¢do do pais no sistema internacional, a tendéncia
é que a integracdo esteja tendo instituicdes densas e aprofundadas. Se, ao
contrario, a América do Sul for importante, mas ndo central para a politica
externa do Brasil, entdo possivelmente estard ocorrendo no periodo em
destaque uma integracdo com nivel minimo de aprofundamento institucional.
(SILVA; COSTA, 2013, p. 237).
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Essa visdo também é compartilhada por MARIANO, que considera que a
compreensdo da dindmica de integracdo da infraestrutura na América do Sul “passa
necessariamente pela compreensdo de como o Estado brasileiro se conecta aos objetivos dos
processos de integracdo e cooperacao vigentes no territorio sul-americano” (MARIANO, 2014,
p. 230).

Considerando essa centralidade do Brasil no contexto sul-americano, analisaremos
como a literatura especializada interpretou a atuacdo do Brasil na América do Sul, a partir do
Comunicado de Brasilia e do langamento da IIRSA em 2000, focalizando sempre que possivel
em interpretacGes que, além de abordarem o papel do Brasil na América do Sul de forma mais
geral, tratem especificamente da atuacdo do pais no que se refere a integracao da infraestrutura
sul-americana. Igualmente, buscar-se-a trabalhar a questao do regionalismo e sua relagdo com
o conceito de desenvolvimento*?, tendo em vista que desde o inicio do século XX a politica
externa brasileira é colocada a servico do desenvolvimento nacional, debatendo se
hodiernamente a integracdo da infraestrutura seria uma nova estratégia de desenvolvimento da

politica externa brasileira.

Dessa forma, ganha importancia a discussdo da passagem do denominado
regionalismo aberto para o regionalismo pos-liberal ou regionalismo estrutural, caracterizando
o papel primordial do setor publico como fomentador da criacdo da infraestrutura regional, bem
como as parcerias do Estado com grupos empresarias, tanto na realizacdo de obras de
infraestrutura, quanto nos beneficios e ganhos econémicos possibilitados pelo aumento da

integracdo.

Para tanto, partiremos da constatacdo de que foi criada uma ordem regional sul-
americana na primeira década do século XXI que difere da visao liberal e linear da politica
internacional vigente nos anos 1990, pautada na légica da globalizacdo e da normatizacéo
crescentes, com o internacional transbordando para areas cada vez maiores e consequentemente

diminuindo a atuacdo publica dos Estados, privilegiando uma nogéo de governanca global. Ao

4 para MARIANO, o conceito de desenvolvimento consiste em “[...] elemento essencial na politica externa
brasileira, pois, ndo sendo um pais plenamente desenvolvido em suas capacidades, sua agdo externa busca
condicBes para que isso venha a se viabilizar. E importante frisar que desenvolvimento, no caso brasileiro, é o
elemento essencial aquilo que se relaciona a acdo do governo, diferentemente da autonomia, que se relaciona
diretamente com a acdo do Estado. Por se relacionar mais com a agdo governamental, o desenvolvimento € um
elemento de intensa variagdo.”. Ainda segundo o mesmo autor, a nogéo de desenvolvimento para a politica externa
brasileira ganha relevo, pois confere “[...] suporte internacional para as medidas governamentais que buscam
alternativas a condicao de pais ndo desenvolvido ou, na auséncia dessa orientacdo, de se proteger da aceitacdo de
acordos ou limitacBes internacionais que diminuam a capacidade presente ou futura do Estado nacional em
estabelecer politicas domésticas que tenham esse objetivo” (MARIANO, op. cit., p. 232).
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contrério, tentaremos demonstrar como voltou a ganhar forca de forma expressiva - desde a
realizacdo da Primeira Reunido de Chefes de Estados Sul-Americanos, convocada em agosto
de 2000 pelo presidente Fernando Henrique Cardoso - o papel do Estado brasileiro como
condutor e promotor do desenvolvimento nacional, utilizando a politica externa para tal
objetivo, havendo um claro nexo entre o contexto domeéstico e o contexto internacional no que

se refere ao desafio de integrar a infraestrutura regional sul-americana.

3.1 Aintegracao sul-americana em dois momentos: a passagem do regionalismo aberto ao
regionalismo pos-liberal ou estrutural

Os processos de integracdo na América do Sul podem ser analisados a luz de duas
principais fases que os caracterizaram no século XX: o denominado Velho Regionalismo e o
Regionalismo Aberto. Em ambos os periodos, a busca de uma Ameérica do Sul integrada teve
como marca principal a reunido de particularidades ligadas a histéria, a geografia, a cultura e
aos aspectos sociais e econdémicos da regido. A diferenca entre estas fases se baseia nas distintas
orientacbes politico-econbmicas dos Estados e na formulacdo de politicas externas em
consonancia com os objetivos econdmicos e politicos domésticos, além das influéncias

exogenas, sempre marcadas pela crescente abertura ao comeércio multilateral.

O termo regionalismo aberto comecou a ser empregado a partir da década de 1990
em uma série de documentos e publicacdes** da Comissdo Econdmica para a América Latina e
o Caribe (CEPAL). De forma geral, o termo regionalismo aberto na concepc¢do cepalina da
década de 1990 pode ser compreendido como um regionalismo que néo cria obstaculos as regras
e ao funcionamento do sistema multilateral de comércio. Criam-se preferéncias, sem que sejam
criados obstaculos ao livre-comércio. Importante recordar que o termo regionalismo aberto
surge em uma conjuntura de predominio de uma visdo favoravel a liberalizacdo comercial, nos
moldes propostos pelo Consenso de Washington. Mais do que um conceito analitico ou
académico, o termo regionalismo aberto pode ser utilizado para se delimitar um periodo
historico no qual se propunha a utilizag&o do regionalismo com o objetivo de realizar uma maior
liberalizagcdo comercial. De uma forma mais especifica, a CEPAL denominou de regionalismo
aberto o processo que surge da conciliacdo de dois fendmenos importantes: a interdependéncia

nascida de acordos especiais de carater preferencial e aquela impulsionada pelos sinais de

44 Uma publicacdo que detalha o sentido do regionalismo aberto na concepc¢éo cepalina é o documento intitulado
El regionalismo abierto: América Latina y el Caribe en la economia internacional (CEPAL, 1996).
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mercado. Assim, 0S compromissos integradores entre governos devem ser funcionais aos
objetivos de alcancar uma crescente competitividade internacional dos paises (CEPAL, 1996,

p. 27, traducdo nossa).

Ja os termos regionalismo pos-liberal ou regionalismo estrutural, conforme
veremos mais adiante, s&o termos empregados por parte da literatura que enxerga a existéncia
de uma nova forma de regionalismo a partir do inicio do século XXI, rompendo com alguns
paradigmas do regionalismo aberto e incorporando novos temas e agendas a integracao
regional. Ainda que a interpretagdo varie conforme a analise de cada autor, ha consenso quanto
a uma presenca marcante do papel do Estado como coordenador das acfes de integracao

regional entre os tedricos do regionalismo pos-liberal ou regionalismo estrutural.

Genericamente, € possivel considerar que o paradigma economicista e liberal
dirigiu os processos de integracdo sul-americanos durante a maior parte da segunda metade do
século XX. Conquanto seja possivel observar os tracos caracteristicos do desenvolvimentismo
e do neoliberalismo nas duas principais fases desse periodo, a preocupa¢do econdmica, seja
com intensa ou fraca presenca estatal, preponderou tanto na formulacéo das agendas politicas
dos Estados, quanto no &mbito das teorias econdmicas e de integragdo regional.

O legado europeu no mesmo século e as novas formulagdes tedricas demonstraram
a complexidade do fendmeno da integracdo, cujos interesses envolvidos incontestavelmente
extrapolam os aspectos meramente econdémicos. Assim, a integracdo pode ser compreendida
como um fendmeno multifacetado, complexo quanto a variedade de temas e dindmico em

termos de introducdo de novos temas (CELLI, 2006).

A teoria neofuncionalista das relacdes internacionais ganhou forcas dentro da
experiéncia do processo de integracdo europeu e contou com relevantes aportes de Ernst HAAS
(1971), tedrico que pincelou a relevancia das instituicbes na formacéo de comunidades entre
Estados. O efeito spillover, como vimos no primeiro capitulo, sustenta que a integracdo de
determinada funcéo contribui para a integracéo de outras fungdes, o que cria uma demanda pela
criagdo de organizacdes internacionais e de uma normatividade comum. Em outras palavras, o
desenvolvimento de instituices politicas, além de outras formas de cooperacdo capazes de

aprimorar a integracéo regional se tornam essenciais para a propria integracdo econdmica.

Diferindo do regionalismo europeu, que seguiu particularidades préprias na

segunda metade do século XX, a integracdo regional sul-americana contou com um novo
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contexto na passagem do século XX para o XXI. O denominado Regionalismo Aberto,
caracterizado pela crescente interdependéncia econdmica e pela liberalizagdo da economia
internacional, pautado pelas ideias neoliberais, mostrou seus primeiros sinais de
enfraguecimento diante de economias fragilizadas e altamente dependentes das formulacdes da
politica externa norte-americana. Para Vigevani e Ramanzini Junior a integrag&o sul-americana
ndo se adapta aos padrdes tedricos neofuncionalistas:
A integracdo no Cone Sul e na América do Sul, portanto no Mercosul e na
Unasul, de certa forma destoa das teorias desenvolvidas por neofuncionalistas
(Matlary, 1994; Haas, 2004) e por liberal-intergovernamentalistas
(Moravcsik, 1994, 2005). Para os primeiros, integracdo significa um
fendbmeno de spill over voltado & atenuacdo do poder nacional,
tendencialmente direcionado ao favorecimento da supranacionalidade. Para os
segundos, a interacdo combinada dos interesses nacionais garante a
integracdo. Para os liberal-intergovernamentalistas, a autonomia nacional
subsiste, mas a permanéncia e o avango da integrac&o resulta da combinacéo
de interesses nacionais. Defendemos a ideia de que para o Estado brasileiro,
para suas instancias formuladoras de politica externa, os diferentes blocos
regionais do qual participa devem contribuir para o fortalecimento da

autonomia dos estados-membros. (VIGEVANI; RAMANZINI JUNIOR,
2014, p. 525).

Ao menos desde o Congresso Anfictidnico do Panama, realizado em 1826, as
tentativas de aproximacdo entre os paises sul-americanos sempre tiveram, além das
semelhancas histdricas e culturais, a presenca de especificidades regionais, tais como a busca
pela autonomia e a resisténcia contra-hegemonica. O fator autonomia versus dependéncia
econémica ndo pode ser olvidado no estudo do regionalismo sul-americano, tendo em vista a
vinculacéo frequente do subcontinente a agenda da politica externa dos Estados Unidos e o
historico de intervencionismo desse pais na América Latina. A Primeira Conferéncia
Internacional Americana, realizada em Washington entre outubro de 1889 e abril de 1890, pode
ser compreendida como uma fase inicial na formacdo de um sistema interamericano segundo

os designios da poténcia hegeménica.

Dessa forma, o pan-americanismo denotava a expressao politico-ideolégica do
processo de expansdo externa dos Estados Unidos, que tentavam garantir o continente
americano como um sistema de Estados sob sua lideranca, visando o estabelecimento de uma
area protegida de mercados e fonte de produtos primarios, debilitando a presenca de poténcias
europeias na regido. E justamente nesse contexto que se explica a convocagdo da Primeira
Conferéncia Interamericana, que teve como finalidade principal a viabilizagdo de mecanismos

de paz e de comércio supervisionados pelos EUA. Igualmente foi proposta a criacdo de uma



75

unido aduaneira continental, calcada na livre circulagdo de bens e servigos entre seus paises,
mas cuja implementacao falhou em virtude da oposi¢do argentina, pais cujas exportacfes entdo
competiam com a producdo estadunidense no mercado internacional e que necessitava
preservar e ampliar seus mercados na Europa (RAPOPORT; MADRID, 2015, p. 230).

Desde entdo, e de forma aparentemente contraditéria, tornou-se comum a
vinculacgdo de interesses nacionais de paises sul-americanos a politica externa norte-americana,
com maiores resisténcias por parte de determinados governos, mormente a maior parte dos
governos brasileiros. Com as breves excec¢des dos governos Dutra, Castelo Branco e inicio do
governo Collor de Mello, o Brasil se negou ao alinhamento na maior parte do século XX.
Inicialmente apenas presente na politica externa brasileira, a posterior resisténcia a formacéo
da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA) por parte dos demais paises sul-americanos

no século XXI veio ao encontro do tradicional dilema acima mencionado.

As transformacdes no cenario geopolitico na passagem do século XX para o século
XXI, culminando com os impasses nas negociacdes multilaterais, na atencdo prioritaria da
politica externa norte-americana ao Oriente Médio, o fracasso da ALCA, a ascensdo dos
governos de esquerda na América Latina e a Diplomacia Moderada formulada pelo Brasil,
contribuiram para o advento de uma nova fase no ambito dos processos de integracdo na
América do Sul. A ascensdo dos governos de esquerda na América do Sul é conceituada por
Gilberto Dupas e Marcelo Fernandes de Oliveira como consequéncia do abandono ao qual a
maioria da populagdo sul-americana foi relegada ap6s a chamada “década perdida dos anos
1980 seguida da década de 1990 na qual ocorreu a implementagao de politicas neoliberais que

agravaram a desigualdade social ja existente:

O impacto da deterioracdo socioeconémica resultante da adesdo acritica ao
discurso e as praticas neoliberais na década de 1990, somado a incapacidade
das liderancas tradicionais de dar respostas aos desejos e as demandas da
populacdo latino-americana, produziam um quadro politico extremamente
complexo na regido neste inicio do século XXI. Por um lado, cada vez mais
0s estados nacionais vém sendo percebidos como aparelhos com baixa
capacidade de resolver problemas decorrentes da era da globalizagdo. Por
outro lado, esses mesmos estados vém sendo ocupados por novas liderangas
carismaticas e populares, as quais assumem publicamente 0 compromisso de
romper com o passado e oferecer alternativas societarias com capacidade de
formulacdo de projetos politicos inovadores, 0s quais supostamente
permitiriam aos excluidos partilhar o estoque de riquezas coletivas e
apropriar-se de parte do novo fluxo gerado pela fase excepcional de
exportaces de matérias-primas motivada pela demanda chinesa. DUPAS;
OLIVEIRA (2008, p. 235).
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Essa nova fase no &mbito dos processos de integracdo na Ameérica do Sul é
denominada por alguns autores de Regionalismo Pds-Liberal (VEIGA; RIOS, 2007), ou
também chamado de Regionalismo Estrutural (COUTINHO; LIMA, 2007) o qual ampliou a
agenda de formulacdes politicas em termos de integracdo, incluindo novos temas como
infraestrutura, energia, meio ambiente, seguranca, educacgéo, entre outros. Na conceituacao
formulada por Pedro da Motta VVeiga e Sandra P. Rios (2007, p. 5), o Regionalismo Pds-Liberal
estaria vinculado a uma critica ampla ao paradigma liberal que inspirava as iniciativas de
integracdo intrarregionais durante a década de 1990, além de contestar grande parte da agenda
domeéstica de politica econdmica de cunho liberalizante nos paises da regido. Para esses autores,
0 Regionalismo Pds-Liberal oscilaria assim entre uma agenda integracionista de cunho
“desenvolvimentista” —que tem dificuldades para lidar com a agenda da liberalizacédo
comercial— e uma agenda claramente anti-liberal e de formacdo de coalizdes de paises afins
ideologicamente. Dessa forma, o Regionalismo Pos-Liberal:

Emerge, através de iniciativas bastante heterogéneas como a CSAN
[Comunidade Sul-Americana de Nagdes] e a ALBA [..] [e] pretende
expressar, no campo das relagdes intra-regionais, uma nova ordem de
prioridades e uma nova agenda diretamente relacionada ao deslocamento para
a esquerda do eixo de poder politico em diversos paises da regido. Esse
fendmeno se insere em um marco internacional mais amplo, favoravel ao
protecionismo e ao nacionalismo econdmico (inclusive nos paises
desenvolvidos), e tem alguns pontos de convergéncia com 0 novo
regionalismo asiatico, em que objetivos comerciais de liberalizacdo

(eventualmente apenas parcial) sdo complementados, na agenda da
integracdo, por fins de cooperagdo. (VEIGA; RIOS, 2007, p. 7).

Como expde LIMA (2013, pp. 167-201), a propria mudanca nas prioridades
estratégicas dos Estados Unidos nos ultimos anos, passando a priorizar a Asia-Pacifico, a
Europa e o Oriente Médio, além das mudancas profundas ocorridas na América do Sul,
fortaleceu o afastamento relativo entre a parte norte e a sul do hemisfério. Nesta conjuntura,
ampliaram-se as possibilidades de exercicio de politicas externas com maior grau de autonomia
em relacdo ao centro e mesmo algumas de natureza claramente anti-hegeménicas. Ademais, a
manutencdo das soberanias nacionais atraves da construcdo de um espago sul-americano
autdbnomo passou a ser um argumento valorativo central da integragdo sul-americana, que
compartilha valores comuns decorrentes do passado colonial explorador e das lutas travadas
pela independéncia nacional, caracterizadas por importante viés emancipatorio (MARIANO,
2014).
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A Unido de Nagdes Sul-Americanas (UNASUL), que pode ser compreendida como
um projeto diplomatico brasileiro*, nasceu no &mbito do Regionalismo P6s-Liberal e denota a
relevancia da perspectiva politica como suporte ao préprio desenvolvimento da integracdo
econdmica*®. Um dos principais temas essenciais para propiciar a integracdo econdmica diz
respeito a integracdo fisica e a premente necessidade de melhorias no setor de infraestrutura

para impulsionar o desenvolvimento regional.

3.2 A Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana na agenda
da Politica Externa Brasileira

A Iniciativa para a Integragéo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA)
teve sua fase embrionaria na Primeira Reunido de Presidentes da América do Sul, realizada em
Brasilia entre os dias 31 de agosto e 1° de setembro de 2000. Celebrada no contexto das
comemoragdes dos quinhentos anos do Descobrimento do Brasil, a Primeira Reunido de
Presidentes da América do Sul reiterou o espirito de busca por uma agenda comum na regiao.
Observadas a evolucéo da estabilidade politica e o crescimento econdmico regional, os Chefes
de Estado reunidos reconheceram a necessidade de ampliacdo dos temas pertinentes ao
aprofundamento das relacdes de cooperacdo com foco no fortalecimento da democracia e na
infraestrutura de integracdo.*” Como bem recorda Karen dos Santos Hondrio, ressaltando o

papel-chave desempenhado pelo Brasil*® no lancamento da iniciativa de integrar a infraestrutura

45 Diversos autores consideram a criagdo da UNASUL como um projeto da diplomacia brasileira para a América
do Sul. Entre outros, destacam tal aspecto Clodoaldo BUENO e Amado Luiz CERVO, ao considerarem que “[...]
a Unasul ndo exerce apenas o papel de mediador entre interesses brasileiros e objetivos globais da politica exterior.
O polo de poder recém-criado, o ente América do Sul, ao adquirir operacionalidade, realiza diretamente interesses
brasileiros.” (CERVO; BUENO, 2012, p. 551). De igual forma, Leandro Freitas COUTO (2010), em seu artigo
Politica externa brasileira para a América do Sul: as diferengas entre Cardoso e Lula, publicado na Revista
Civitas da Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul (PUC-RS), atribui a iniciativa da criagdo da
UNASUL 2 casa de Rio Branco.

A relevancia politica do carater da integracdo regional ganhou maior densidade durante o governo Lula,
assumindo o aspecto de um regionalismo pés-liberal. Nesse sentido, agregam SILVA e COSTA (op. cit., 2013, p.
253-254) que: “Com o governo Lula, as criticas a IIRSA soaram em torno de seu carater neoliberal, com forte
influéncia dos EUA via BID, e que reproduziam a ideia ja citada anteriormente de corredores de exportagdo. Ou
seja, tinha-se a reproducdo das conexfes da regido com o exterior, mas ndo se tinham as possibilidades das
conexdes intra-regionais se fortalecerem e tornarem mais complementares as suas economias.”.

47 Comunicado de Brasilia, 1° de setembro de 2000. MRE — Notas a Imprensa.

8 Para o ex-diretor de Planejamento e Secretario Adjunto na Secretaria de Planejamento e Investimentos (SPI) do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) entre 1998 e 2003 e posteriormente Secretario de
Planejamento e Investimentos Estratégicos de 2004 a 2007 e ex-coordenador da IIRSA, Ariel Ceciclio Garces
PARES (2009) apud SILVA; COSTA (2013, p. 248), ao lado do Brasil, “[...] o Peru também teve papel essencial
para impulsionar a IIRSA, ja que a ideia de sua constitui¢do culmina com a atividade desenvolvida através dos
corredores biocednicos executados entre Brasil — Chile — Argentina, e que tinha uma vertente Paraguai — Bolivia
— Peru ja em desenvolvimento. A ideia de corredores bioceénicos é coincidente com o conceito de corredores de
exportacdo, existente no seio da diplomacia brasileira durante o governo de Fernando Henrique Cardoso.”. No
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regional, a IIRSA também pode ser compreendida como consequéncia da metodologia de
planejamento da infraestrutura do governo brasileiro no final dos anos 1990 para a regido:

[...] a necessidade de um planejamento sistematico da infraestrutura regional
encontra suas raizes no modelo adotado pelo Ministério de Planejamento para
a elaboracéo dos Planos Plurianuais (PPAs), 1996-1999/2000-2003, baseados
nos cinturdes de desenvolvimento, renomeados eixos de integragdo e
desenvolvimento pelo governo, pensados por Eliézer Batista da Silva.
(HONORIO, 2013, p. 170).

Conforme disponibilizado em relatério realizado pela Organizacdo de Estados
Ibero-americanos para a Educacdo, Ciéncia e Cultura (OEI), durante a reuniéo foi firmado o
Comunicado de Brasilia, registrando o entendimento politico sobre a importancia de
desenvolver uma visdo regional capaz de incorporar e ampliar as entdo consideradas visoes

estritamente nacionais na elaboragio de planos para as areas de infraestrutura.*®

Este enfoque regional objetivava criar sinergias evidentes para o desenvolvimento
da infraestrutura fisica da América do Sul. Igualmente, o Comunicado fixou entendimento
acerca do conceito de eixos regionais de desenvolvimento, os futuros Eixos de Integracdo e
Desenvolvimento (EIDs) da IIRSA/COSIPLAN que serdo analisados especificamente no
capitulo 3. A nocéo de eixos favorecia a adogdo de projetos de infraestrutura voltados para o
desenvolvimento econémico e social sustentavel das regides envolvidas e buscava promover

uma visdo integrada nas areas de energia, transportes e telecomunicacdes®’.

mesmo sentido, Rosario Santa Gadea DUARTE, ex-coordenadora nacional para a IIRSA do Ministério das
RelacBes Exteriores do Peru e doutora em economia internacional pela Universidade de Paris X, demonstra a
importancia que a chancelaria peruana atribui a integracéo fisica do subcontinente, destacando a essencialidade da
integracdo da infraestrutura fisica na América do Sul nos seguintes termos: “Sostenemos que la integracion fisica
es esencial en la construccion sudamericana no sé6lo porque es un ‘componente’ o un ‘soporte’ de cualquier otra
dimensién (econémica y social) de la integracidn, sino porque es un enfoque distinto, que parte del territorio, para
abordar los temas del desarrollo. Esa es, a nuestro juicio, la contribucién mas significativa que ha tenido el trabajo
de la Iniciativa IIRSA a lo largo de la tltima década, a través de la aplicacion de una metodologia de planificacién
territorial indicativa, para ordenar la cartera de proyectos de integracion fisica sudamericana, bajo una perspectiva
regional consensuada. Parece solamente un tema técnico pero en realidad tiene una connotacién muy importante
en el &mbito de la sostenibilidad econdmica, social, ambiental y politica de la region. [...] En efecto, América del
Sur es fuente de una inmensa riqueza en recursos naturales, biodiversidad y pisos ecologicos, entre otros, pero al
mismo tiempo, es un territorio caracterizado por la discontinuidad en términos geograficos (Cordillera de los
Andes, Amazonia, Pantanal, etc.) lo cual plantea grandes retos para su articulacion y ocupacién eficiente. La
integracion fisica para generar “puentes” que permitan unir el territorio es particularmente importante en este
subcontinente.”(DUARTE, 2012, p. 167).

49 Relatdrio realizado pela Organizacdo de Estados Ibero-americanos para a Educacdo, Ciéncia e Cultura (OEI),
disponivel em sua biblioteca digital no seguinte endereco eletrénico: http://www.oei.es/oeivirt/cimeira0.htm .
Acesso em 9 de marc¢o de 2015.

>0 Especificamente em relagdo ao desenvolvimento de uma rede de fibra Gtica sul-americana, voltada a fortalecer
a integracdo das comunicagdes na América do Sul, VIGEVANI; ARAGUSUKU (2013), destacam os avangos
obtidos ap6s treze anos da assinatura do Comunicado de Brasilia: “A integragdo da infraestrutura é uma das a¢des
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Alem disso, os presidentes sul-americanos tomaram conhecimento da existéncia de
um Plano de Agdo para a Integracdo da Infraestrutura Regional na América do Sul, elaborado
pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) em coordenacdo com a Corporacéo
Andina de Fomento (CAF). O Plano de Acéo sugeriu a institucionalizacdo de um mecanismo
de seguimento multilateral para o setor de infraestrutura, e identificou as seguintes areas
prioritarias de trabalho: (i) a coordenagdo dos planos nacionais de investimentos; (ii) a
compatibilizacdo e harmonizacdo dos aspectos regulatorios e institucionais e a (iii)
identificacdo de formas inovadoras de financiamento publico e privado.* Sublinhando a
importancia do Brasil na formulacdo da IIRSA, bem como das agéncias multilaterais de
fomento, sublinham SILVA; COSTA (2013) que:

O Secretéario de Planejamento e Investimentos Estratégicos do MPOG a época
do lancamento da IIRSA era José Paulo Silveira, principal responsavel pelo
Plano Avanca Brasil do Governo FHC e que teve importante participacao na
criacdo e implementacdo da IIRSA, do ponto de vista do planejamento
regional. De Eliezer (concepgdo) para Silveira (efetivacdo), houve uma
mudanca do foco em regides, ao invés de Estados, e do foco econdémico e nos
recursos ja existentes, para o foco interdisciplinar (simultaneamente centrado
em aspectos econémicos, sociais e tecnoldgicos). O erro ocorreu, segundo
Eliezer, em funcdo da complexidade do Federalismo brasileiro, da falta de
recursos orcamentarios e financeiros, num ambiente de crise nacional e parcos
recursos internacionais. Explica-se, dessa forma, a busca pelas agéncias de
financiamento multilaterais, como BID, Fundo Financeiro para o
Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA) e Corporacdo Andina de
Fomento (CAF), para o financiamento da IIRSA (SILVA; COSTA, 2013, p.
249).

gue avancam notavelmente no processo da Unasul. A Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-
Americana (IIRSA), langada no ano 2000, foi incorporada como 6rgéo técnico do Conselho de Infraestrutura e
Planejamento (COSIPLAN) da Unasul. Nessa tematica, o foco é a cooperagdo nas areas de integracdo fisica,
energeética, logistica e ciéncia e tecnologia. A ideia da importancia desse tema origina-se na consideracdo de seu
sentido estratégico, conectado as demandas econdmicas, sociais e culturais dos paises, com destaque a necessidade
de superacédo das assimetrias. Uma decisdo relevante, presente em documento do COSIPLAN de marco de 2012,
refere-se a criagdo de uma rede de conectividade sul-americana, cujo objetivo é viabilizar a infraestrutura de
comunicagdo na regido composta de uma rede de fibras Gticas terrestres e submarinas a fim de melhorar a qualidade
das comunicagdes, diminuir custos, garantir que uma parte maior de transferéncia de dados ocorra na propria
regido e promover o intercambio de contetidos gerados no subcontinente.” (VIGEVANI; ARAGUSUKU, 2013,
p. 177).

51 Relatdrio realizado pela Organizagdo de Estados Ibero-americanos para a Educacdo, Ciéncia e Cultura (OEl),
disponivel em sua biblioteca digital no seguinte enderego eletrénico: http://www.oei.es/oeivirt/cimeira0.htm .
Acesso em 9 de marc¢o de 2015.
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Igualmente, no Comunicado de Brasilia®’, os presidentes sul-americanos ainda
observaram, entre outros topicos importantes, o seguinte em matéria de integracdo da
infraestrutura regional sul-americana:

36. [...] que o impulso da integragédo transfronteirica se fortalece porque
decorre, entre outros fatores, da proximidade geogréfica, da identidade
cultural e da consolidacdo de valores comuns. As fronteiras sul-americanas
devem deixar de constituir um elemento de isolamento e separacdo para
tornar-se um elo para a circulagdo de bens e pessoas, conformando-se assim
um espaco privilegiado de cooperacdo. 37. Integracdo e desenvolvimento da
infraestrutura fisica sdo duas linhas de acdo que se complementam. [...]
Avancos no campo da infraestrutura, por sua vez, reverterdo em novos
impulsos para a integracdo, criando-se assim uma dindmica que deve ser
incentivada. Esse cendrio seria ainda beneficiado por uma politica de
investimentos com perspectiva regional e ndo apenas nacional. [...] 40. Os
Presidentes destacaram o papel motriz da energia, das redes de transporte e
das comunicagdes para a integracdo dos paises da América do Sul. Nesse
sentido, os projetos de infraestrutura para a integracdo devem ser
complementados pela adocéo de regimes normativos e administrativos que
facilitem a interconexdo e a operagdo dos sistemas de energia, de transportes
e de comunicagdes. (Comunicado de Brasilia, 2000).

Com efeito, na Primeira Reunido de Presidentes Sul-Americanos, foi confirmada a
relevancia da integracdo e do desenvolvimento da infraestrutura fisica como duas linhas de acéo
que se complementam. A formacdo do espaco econémico depende, indubitavelmente, da
complementacdo e expansdo de novos projetos de integracdo orientados pelos principios da
sustentabilidade social e ambiental®®, da capacidade de atragdo de capitais extrarregionais e da
geracdo de efeitos multiplicadores intrarregionais. Sob um aspecto fisico e espacial, a IIRSA
retomava a aplicacdo de conceitos elaborados por Eliezer Batista, que ocupou 0 Ministério de
Minas e Energia e presidiu a Companhia Vale Doce no governo Jodo Goulart (1961-1964). O
mesmo conceito presente na formulacdo dos EIDs derivaria de uma concepcao previamente ja
existentes nos Planos Plurianuais (PPAS) do Brasil para os periodos de 1996-1999 e 2000-2003,
que também trabalham com essa no¢ao de “eixos de desenvolvimento” (SILVA; COSTA, 2013,
p. 248).

Ademais, como destaca o estudo IDeAL 2011 elaborado pela CAF e intitulado “La

Infraestructura en el Desarrollo Integral de América Latina - Diagndstico estratégico y

52 A integra do Comunicado de Brasilia esta disponivel na se¢do de “Notas & Imprensa” do Portal do Itamaraty e
pode ser consultada no seguinte endereco eletrbnico: www.itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/notas-a-
imprensa/2000/01/comunicado-de-brasilia . Acesso em 11 de margo de 2015.

>3 Para DUPAS e OLIVEIRA (op. cit., 2008, pp. 251), um bom exemplo da integracdo da infraestrutura fisica sul-
americana que segue o principio da sustentabilidade ambiental pode ser encontrado no Fundo de Promocao de
Projetos de Infraestrutura Sustentavel (Proinfa), ligado a CAF. Para os autores, essa experiéncia “poderia servir de
referéncia” ao modelo de obras de integracao regional.
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propuestas para una agenda prioritaria”, a integracdo da infraestrutura ainda possibilita
significativos ganhos para os povos sul-americanos, contribuindo para o desenvolvimento em

varias dimensoes:

La infraestructura contribuye con ese objetivo de desarrollo en varias
dimensiones: favorece la mejor calidad de vida, la inclusion social y las
oportunidades para las comunidades aisladas, a la vez que promueve el
crecimiento de la economiay la competitividad de sus empresas. Por otra parte
facilita la integracién del espacio nacional, la interconexion regional, la
descentralizacion y la circulacion interna. Igualmente, puede contribuir con la
diversificacion del tejido productivo, mediante la promocién del desarrollo y
la internacionalizacién de empresas nacionales o regionales vinculadas con la
infraestructura y sus servicios. (...) Para que [América del Sur] logre una
posicion mas relevante en la economia global y permita una mejora sustancial
de calidad de vida a sus habitantes debe mantener un ritmo de crecimiento
sostenido. Ese crecimiento debe ser de calidad, eficiente, incluyente,
sustentable y respetuoso de la diversidad cultural. La infraestructura debe
formar parte de este modelo de desarrollo, junto con otras politicas publicas
clave como la gestion ordenada de las finanzas publicas, la innovacion, la
inclusion y la integracion regional. (BARBERO, 2011, pp. 9 — 22).

Nesse primeiro momento, ainda sob inspiracdo do Regionalismo Aberto, os
Presidentes reunidos discutiram acerca da necessidade de financiamento tendo em vista a
prevaléncia de instituicdes do setor privado e de institui¢fes financeiras multilaterais, entre as
quais, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), a Corporacdo Andina de Fomento
(CAF), o Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA) e o Banco
Mundial (BM). Os presidentes enfatizaram o papel motriz da energia, das redes de transporte e
das comunicacdes para integracdo dos paises da América do Sul. Como destacam BUENO e

CERVO, esta integracdo atendia a designios formulados pela diplomacia brasileira:

A integracdo da América do Sul foi algada ao nivel de condigdo prévia para a
integragdo hemisférica pela diplomacia brasileira. Os argumentos a favor
dessa estratégia eram trés: a expansao dos interesses comerciais e empresariais
brasileiros sobre a regido, a consequente elevacdo de seu desempenho e
competitividade e a percepcdo de que a proposta norte-americana [ALCA]
destinava-se a alijar a hegemonia brasileira em beneficio préprio (CERVO;
BUENO, 2012, p. 521).

Para a diplomacia brasileira tratava-se de ganhar tempo face ao avanco das
negociacdes da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA), e, sobretudo, impedir que

paises como a Argentina, o Chile e, eventualmente, o Uruguai aderissem antecipadamente a
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proposta norte-americana, esfacelando a estratégia da politica externa brasileira em relacdo ao
Cone-Sul. Amado Cervo e Clodoaldo Bueno (2012) ainda nos recordam dos objetivos da
diplomacia brasileira no momento da convocacdo da Primeira Reunido de Presidentes Sul-
Americanos realizada por Fernando Henrique Cardoso, ao considerarem que a diplomacia
brasileira atuou firmemente e foi eficaz ao impedir a fragmentacdo do Cone-Sul, que poderia
ocorrer caso a defeccdo da Argentina e do Chile se consumasse. Como nos informam os
referidos autores, 0s governos argentino e chileno naquele momento consideravam antecipar a
implantacdo da ALCA de 2005 para 2003. Neste contexto, Cardoso relancou a ideia da
ALCSA> a ser construida por acordos comerciais entre 0 Mercosul e a Comunidade Andina,
com a possivel adesdo do Chile.

Nesse mesmo contexto de utilizacdo do regionalismo sul-americano pela politica
externa brasileira como reacao as iniciativas hemisféricas dos Estados Unidos, recorda MELLO
que esta estratégia ja era utilizada desde o inicio dos anos 1990 pelo Brasil:

Com a concluséo das negociagdes do Nafta ao final de 1992, as perspectivas
de relacionamento dos Estados Unidos com a América Latina passariam
também a contemplar a possibilidade de que o novo bloco incorporasse outros
membros entre 0s paises da regido, para a qual os primeiros candidatos seriam
o Chile e talvez a Argentina. Nesse momento, o Brasil foi caracterizado como
0 caso desviante, pelo atraso na estabilizacdo monetaria e na implementagéo
das reformas econémicas, e por ser 0 Unico pais a demonstrar um desinteresse
explicito com relacdo também a essa segunda possibilidade nas iniciativas dos
Estados Unidos para a regido. Além da prioridade conferida & conformacéo
do Mercosul, a diplomacia brasileira deu entdo inicio a expansdo de sua
estratégia regionalista, buscando, na América do Sul, alternativas ao
regionalismo liderado pelos Estados Unidos. Em dezembro de 1992, o Brasil
anunciou o langcamento da Iniciativa Amaz6nica, que visava a negociagdo de
acordos de complementacdo econdémica com o0s paises-membros do Tratado
de Cooperacdao Amazobnica (Bolivia, Equador, Colémbia, Venezuela, Peru,
Suriname e Guiana). No ano seguinte, absorvendo a proposta da Iniciativa
Amazonica, o Brasil lancou o projeto de criagdo de uma Area de Livre
Comércio Sul-Americana (Alcsa), que visava congregar 0s paises do
Mercosul, do Grupo Andino e o Chile, mediante a negociacdo de uma rede de
acordos de livre-comércio. [...] Também nesse periodo, a gestdo de Fernando
Henrique Cardoso no ltamaraty deu inicio a substituigdo do termo “América
Latina” por “América do Sul” no discurso diplomatico brasileiro, no qual

% VIGEVANI e RAMANZINI JUNIOR (op. cit., 2014, pp. 517 a 552) enxergam uma linha de continuidade na
politica externa brasileira dos governos Itamar Franco, FHC e Lula para a América do Sul, transformando a ideia
da ALCSA no que acabou por se definir como UNASUL: “O ex-presidente Itamar Franco [através de seu ministro
das relacGes exteriores, Celso Amorim], com apoio do Mercosul, da Colémbia e da Venezuela, em 1993 convoca
reunido dos paises sul-americanos para a criagdo, em dez anos, da Area de Livre Comércio Sul-Americana, a
ALCSA. Cardoso e Lula deram continuidade a este movimento, formalizado como instituicdo regional em 2008.
Entre seus objetivos esta o fortalecimento de mecanismos de cooperacdo regional, buscando articular um espago
econdmico e politico sul-americano, preservando os espagos nacionais de formulag¢do de politica.”.
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excluia explicitamente o México e qualquer relagdo de proximidade com o
Nafta, delimitando a nova esfera geografica da estratégia regionalista
brasileira. (MELLO, 2002, p. 39).

No inicio dos anos 2000, o Consenso de Guayaquil sobre Integracéo, Seguranca e
Infraestrutura para o Desenvolvimento, estabelecido no ambito da Segunda Reunido de
Presidentes da América do Sul de 2002, dando continuidade a agenda de reunides de presidentes
do subcontinente, reiterou a importancia do fortalecimento da infraestrutura como fator
fundamental para a integracdo econdmica sul-americana, sob o prisma da sustentabilidade
econdmica, ambiental e desenvolvimento institucional. Nesse segundo encontro, os Presidentes
destacaram as primeiras iniciativas formuladas pelos dozes paises, entre as quais, 0 Plano de
Acdo, que inicialmente continha a identificacdo de 162 projetos ligados as areas de transporte,

energia e telecomunicacdes®.

Nessa esteira de realizacdo de reunides de presidentes sul-americanos fomentadas
pela diplomacia brasileira, identificam VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA (2003) que na
politica externa do governo Cardoso, a luz da perspectiva da “autonomia pela integragdo”,
prevaleceu a politica de atuar simultaneamente nos trés tabuleiros das negociacdes comerciais
multilaterais nas quais o pais estava envolvido: OMC, Mercosul-Unido Europeia e ALCA. De
forma secundéria, uma timida politica voltada para pontos estratégicos na América do Sul teve
inicio, mormente no que diz respeito aos projetos de integracao fisica, como a interligacdo das
redes de energia elétrica e gasodutos. A preocupacdo demonstrada pelo governo Cardoso na
efetivacdo de instrumentos reais de acdo, utilizando recursos da Corporagdo Andina de
Fomento, do BNDES, do Fundo da Bacia do Prata, sugeria patamares mais realistas para a
implementacado da politica regional. Ainda assim, a ideia de interesses comuns, por haver certa
identidade e uma visdo semelhante da regido, ndo se fortaleceu suficientemente a ponto de
tornar o tema da integracdo o grande articulador de interesses naquele periodo, seja no Brasil
seja nos paises vizinhos (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003).

Ao analisar a politica externa do governo Cardoso para a esfera regional,
VISENTINI (2013) recorda que desde o periodo em que atuou como Ministro das Relagdes

Exteriores, ainda no governo de Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso deu inicio a

55 Documentos Unasul. Disponiveis em: http://www.comunidadandina.org/unasur/documentos.htm. Acesso em
28/05/2015.
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substituicdo da énfase na América Latina>® pela América do Sul, delimitando uma nova esfera
geogréfica de politica regionalista. Essa politica tornou-se ainda mais necessaria com as crises
internacional e domestica existentes no segundo mandato de Cardoso. Segundo o autor, o
cendrio mundial em que o governo baseara sua insercdo internacional comecava a se
desarticular. O discurso governamental de adesdo submissa a globalizacdo neoliberal foi
substituido pela critica a globalizacao assimétrica. Nesse cenéario, durante a Cupula de Brasilia,
realizada em 2000, optou-se por priorizar a constru¢io da infraestrutura de transporte® e

comunicacdes entre os paises sul-americanos:

A proposta foi denominada IIRSA, Iniciativa para a Integracdo da
Infraestrutura Regional Sul-Americana. Tratava-se de inverter uma tendéncia
historica, pois eles sempre estiveram voltados para o mar (e para o0 mercado
mundial) e de costas uns para 0s outros. A ocasido para o lancamento da
iniciativa sinalizava a estruturacdo de uma reacdo (ainda que modesta) a
movimentos norte-americanos: o lancamento do Plano Colémbia e a
aceleracdo da ALCA (VISENTINI, 2013, p. 108).

Posteriormente, com o inicio do governo de Luiz Inécio Lula da Silva, os projetos
da IIRSA continuaram com a criacdo da Agenda de Implementacdo Consensuada (AIC),
aprovada para o periodo de 2005 a 2010, a qual delineou trinta e um projetos prioritarios
concernentes a integracdo fisica da regido e que sera abordada de forma mais detalhada no
capitulo 3. Além dos projetos na area de transportes, envolvendo rodovias, portos, aeroportos e
hidrovias, a AIC contempla ainda temas concernentes a energia (gasodutos, oleodutos, redes de
energia elétrica), logistica (transporte, fretes e seguros) e comunicacdes.

Investigando qual l6gica de politica econdmica embasaria a integracdo da
infraestrutura na América do Sul, BONO e BORDAZAR (2011) afirmam que, em que pese a

preponderancia da légica de livre-comércio presente no Plano de Acdo da IIRSA, a ascenséao

% Um exemplo da “énfase na América Latina” da politica externa brasileira anterior a gestio de FHC como
ministro das relacfes exteriores de Itamar Franco pode ser encontrado na prépria Constituicdo Federal de 1988,
que no paragrafo (inico de seu Artigo 4° aduz: “A RepUblica Federativa do Brasil buscara a integragdo econémica,
politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando a formag&do de uma comunidade latino-americana
de nagBes.” (Constituicdo Federal, 1988).

57 Gilberto DUPAS e Marcelo Fernandes OLIVEIRA (op. cit., 2008, p. 250) enfatizam a importancia da integragdo
da infraestrutura de transportes no ainda fragmentado espaco sul-americano, visando superar barreiras que
historicamente transformaram as fronteiras em locais de divisdo e ndo de unido: “Transporte e logistica sdo um
passo importante nessa direcdo. O objetivo seria criar corredores modais de transporte eficazes na construcéo da
infraestrutura transul-americana com funcéo articuladora do territorio e da integracao regional. Esse passo inicial
é importante porque facilita e estimula o transporte de matérias-primas aos centros de producao e, posteriormente,
a distribuicdo dessa producdo aos mercados consumidores nacionais, regionais e internacionais.”.
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de governos que ndo se identificavam com o neoliberalismo na regido ndo implicou seu

abandono. Ao contrério, sustentam as referidas autoras que:

Asimismo, el Proyecto [de IIRSA] se presenta en un contexto en el cual la
regién ostenta un profundo déficit en la infraestructura existente, que se ha
puesto de manifiesto en los Gltimos afios debido al crecimiento sostenido que
presentan los paises y que demandan, mas que nunca, la necesidad de
desarrollar mas infraestructura que provea de mayores redes de conectividad
fisicay sean capaces de acompafar y dinamizar el intercambio comercial. Este
es uno de los motivos por el cual los diferentes Estados de la region han
decidido mantener el proyecto de la Iniciativa IIRSA, a pesar de los cambios
politicos acaecidos en los distintos Estados (con fundamentos contrarios a los
parametros neoliberales) y que podrian haber demandado cambios en la
propuesta, sobre todo en lo que respecta a los ejes de desarrollo. (BONO;
BORDAZAR, 2011, p. 34).

O financiamento dos projetos foi aportado por diferentes fontes contando com
importante apoio do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), do
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), do Fundo Financeiro para o
Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA) e da Corporagdo Andina de Fomento
(CAF). Os investimentos predominantemente publicos dos respectivos governos nacionais,
além de investimentos publicos em parcerias com o setor privado (PPP’s), constituiram as
principais fontes de financiamento dos projetos desenvolvidos. Assim, analistas passaram a
identificar a ocorréncia de uma importante simetria entre o discurso diplomatico e os
investimentos diretos externos brasileiros na América do Sul, como acentuado por HONORIO
(2013), que igualmente lembra ndo existir consenso na literatura especializada sobre mudancas
essenciais na politica externa do Brasil para o subcontinente na passagem do governo Cardoso

para o governo Lula da Silva.

Entretanto, especificamente em relacdo ao financiamento da integracédo, ha autores
gue enxergam mudancas importantes ocorridas na primeira década do século XXI na politica
externa brasileira para a America do Sul. Nesse sentido, constatam uma mudanca significativa
da politica externa brasileira para a regido, sobretudo a partir do apoio brasileiro para a criacdo
do Banco do Sul, verificando que determinadas politicas sinalizariam mudancgas em relacéo a
posturas anteriormente adotadas pelo Brasil no espago sul-americano. Nesse sentido, enxergam
uma flexibilizacdo da atitude brasileira em relacéo ao financiamento da integracao:

H4 tentativas mais ou menos articuladas de conectar a autonomia nacional

com 0s objetivos de cooperacdo e integracdo sul-americana. A questdo do
financiamento da integragéo, tema em relagéo ao qual o Brasil havia resistido,
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parece passar por modificacdo [..]. A critica brasileira, sobretudo do
Ministério da Fazenda e do Banco Central, referia-se ao risco da utilizacdo de
critérios ndo rigorosos na administracdo de instituicBes regionais de
financiamento, por isto insistiu em regras precisas para a criagdo do Banco do
Sul. Em setembro de 2009, com apoio do Brasil, foi assinado o Convénio
Constitutivo do Banco do Sul, com sede em Caracas; contou com a adesdo da
Argentina, Bolivia, Equador, Paraguai, Uruguai e Venezuela. [...] Uma das
motivagdes da posi¢do do Brasil de apoio ao Banco do Sul esté relacionada a
impossibilidade de utilizar recursos do BNDES para financiar investimentos
de empresas estrangeiras fora do Brasil. VIGEVANI e RAMANZINI
JUNIOR (2014, p. 536).

Por outro lado, em que pese o apoio formal do Brasil ao Banco do Sul, outros
autores consideram o apoio brasileiro como sendo demasiadamente tardio, tendo, inclusive,
prejudicado e atrasado sua criacdo. MARIANO (2014, p. 271) recorda que o Banco do Sul ndo
foi uma iniciativa da diplomacia brasileira, tendo sido formulado e proposto pela Venezuela e
pela Argentina. Além disso, recorda o autor que, dos sete paises signatarios de seu Convénio
Constitutivo, o Poder Executivo do Brasil foi um dos ultimos a encaminhar a solicitacao de sua
de sua ratificagdo, tendo feito essa solicitacdo somente em fevereiro de 2012, ja no segundo ano
do primeiro mandato de Dilma Rousseff.

Analisando a politica regional do governo Lula da Silva, VIGEVANI,
RAMANZINI JUNIOR e CORREIA (2008) consideram que esta apresenta elementos de
continuidade e de ruptura quando comparada ao governo de Cardoso. Assim, 0 pais permanece
com o papel de mediador de crises na regido e, refletindo parcialmente sua politica doméstica,
a politica externa de Lula seria caracterizada por um perfil simultaneamente desenvolvimentista
e pragmatico, adaptado ao pragmatismo demandado pela globalizacdo. Ainda segundo esses
autores, conceitos tradicionalmente presentes na histdria da politica exterior brasileira, tais
como autonomia®® e soberania foram renovados, adquirindo um papel central a partir de 2003,

havendo énfase na importancia atribuida aos esforcos de integracdo do subcontinente.

58 Consideram VIGEVANI e RAMANZINI JUNIOR (op. cit., 2014, pp. 517 a 552), ser a autonomia o objetivo
precipuo de qualquer Estado, marcando historicamente a atuacdo da diplomacia brasileira em diferentes momentos
histéricos: “Numa perspectiva historica, a autonomia é um objetivo primordial de qualquer Estado-nagdo, mesmo
tendo caracteristicas que se adaptam ao longo do tempo. [...] O conceito admite diferentes abordagens em funcéao
da configuracdo do sistema internacional em um determinado periodo histérico, bem como das visdes de mundo
da populacéo e das elites. Historicamente, para o Estado brasileiro, a ideia de autonomia significou, frente ao
mundo exterior, capacidade de decisdo diante dos centros de poder internacional, viabilizando a possibilidade de
0 pais realizar reais escolhas. Isso valeu em diferentes momentos com maior ou menor intensidade, mas é um fio
condutor constante, valido até os dias de hoje, na segunda década do século XXI. Até certo ponto, 0 Mercosul e a
Unasul ndo seriam vistos como limitadores de autonomia de acdo, ao contrario, o compartilhamento de interesses
aumentaria as capacidades externas. Esta politica manteve-se em diferentes governos, desde 1985, com o inicio
do governo José Sarney.”.
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A partir de 2008, com a criagdo da UNASUL, o processo de integracéo regional
ganhou maior densidade no subcontinente, também impactando a integracao da infraestrutura
regional, que, a partir de 2009, estara ao abrigo do Conselho Sul-Americano de Infraestrutura
e Planejamento (COSIPLAN), ganhando assim um érgéo proprio e especifico para a tematica.
Ainda que o Tratado Constitutivo da UNASUL sublinhe os avancos obtidos pelo Mercosul e
pela Comunidade Andina, acaba por incorporar outras modalidades de integracéo regional®®,
permitindo novas formas de cooperacdo e superando o foco anterior centrado quase que

exclusivamente em transaces comercias, como destaca Soares de LIMA:

Nessa nova configuragéo, a principal iniciativa de regionalizacdo foi a criacdo
da Unasul, em 2008, incorporando todos os doze paises da América do Sul,
gue surge ndo como alternativa aos regimes comerciais existentes, mas como
uma forma de ir além da mera integracdo comercial, permitindo outras
modalidades de cooperacdo regional e, mais importante, superando as
restricdes geradas pela existéncia dos respectivos regimes comerciais
existentes na regido. Ao contrario do que afirmam algumas analises correntes,
a Unasul ndo pretende substituir nenhum dos regimes existentes, até porque
nado se constituiu como regime comercial, mas exatamente para propiciar que
possam existir iniciativas de cooperacdo regional em diversos outros campos,
como o militar, energético, logistico e de infraestrutura, produtivo, na area da
salde publica e mesmo na coordenacao de temas de seguranga como a questao
das drogas e do narcotrafico. Seus objetivos declarados sdo o desenvolvimento
econdmico, a reducdo das assimetrias e a erradicacdo da pobreza, além de
reforcar a regido como zona de paz e livre de armas nucleares (LIMA, 2013,
p. 182).

3.3 A agenda do Brasil para a América do Sul sob Cardoso e Lula da Silva: uma analise
da interpretacgdo da literatura especializada

Avaliando a agenda do Brasil para a América do Sul em perspectiva historica,
VIGEVANI e CEPALUNI (2007) consideram que o tema da integracéo regional sul-americana,
sobretudo o Mercosul, foi central na agenda brasileira desde a democratizacdo do pais em 1985.
Na administracdo Cardoso, o processo de integracédo regional era visto como um instrumento
com o qual o Brasil poderia disputar um espacgo politico e econdmico maior no mundo. O

governo Lula da Silva, embora mantivesse o interesse pelo Mercosul, acentuou fortemente o

59 SILVA e COSTA (op. cit., 2013, p. 272) consideram a Unasul como uma instituigdo politica “guarda chuva”,
sendo uma organizacdo internacional, com personalidade juridica de direito internacional e que abriga em seu
interior diversos Conselhos que exprimem diferentes aspectos da integracdo que, somados, conformam uma
América do Sul em integracdo. Assim, a integracdo da infraestrutura fisica se abriga no COSIPLAN, Conselho
especifico voltado a consecucdo do planejamento e execucdo das obras de infraestrutura voltadas a conectar de
forma mais aprimorada e eficaz os paises sul-americanos.
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peso do projeto da Comunidade Sul-Americana de Nagdes (CASA)®, posteriormente
transformada na UNASUL. Houve uma énfase retérica acompanhada do desenvolvimento da
IIRSA. Dessa forma, a integracdo regional esteve no topo da agenda externa do pais e a
administracdo de Lula da Silva buscou manter o equilibrio nas relagdes com os paises da regido
para capitalizar a aparente convergéncia em relacdo a integracdo e evitar agravar situagdes
potencialmente conflituosas. Segundo os autores, as mudancas percebidas na politica externa

do governo Lula da Silva tiveram algumas diretrizes:

(1% contribuir para a busca de maior equilibrio internacional, procurando
atenuar o unilateralismo; (29%) fortalecer as relagdes bilaterais e multilaterais
de forma a aumentar o peso do pais nas negociacGes politicas e econdmicas
internacionais; (3% adensar relag6es diplomaticas no sentido de aproveitar as
possibilidades de maior intercdmbio econdmico, financeiro, tecnolégico,
cultural etc.; e (4% evitar acordos que possam comprometer a longo prazo o
desenvolvimento. Essas diretrizes, ao longo do primeiro periodo de governo,
de 2003 a 2006, provavelmente desdobrando-se no segundo periodo,
implicaram énfases precisas: (1%) aprofundamento da Comunidade Sul-
Americana de NacgOes (Casa); (2% intensificacdo das relagBes entre paises
emergentes como India, China, Russia e Africa do Sul; (3% acéo de destaque
na Rodada Doha e na Organizacdo Mundial do Comércio, assim como em
algumas outras negociacdes econdmicas; (4%) manutencdo de relages de
amizade e desenvolvimento das relacbes econdmicas com 0s paises ricos,
inclusive com os Estados Unidos; (5%) retomada e estreitamento das relacGes
com os paises africanos; (6% campanha pela reforma do Conselho de

60 A CASA surge na Declaragdo de Cuzco, de 8 de dezembro de 2004, no contexto de realizagdo da I11 reunio de
presidentes da América do Sul, que também elaborou a declaragdo de Ayacucho, de 9 de dezembro de 2004. A
Declaracdo de Cuzco, motivada pela celebracdo das histéricas batalhas independentistas de Junin e Ayacucho,
assim como da convocag¢do do Congresso Anfictibnico do Panama (1826), se refere a existéncia de uma
“identidade comum sul-americana” na formacdo da CASA, atrelada a “valores comuns” tais como: “a democracia,
a solidariedade, os direitos humanos, a liberdade, a justica social, o respeito a integridade territorial e a diversidade,
a ndo-discriminagdo e a afirmagdo de sua autonomia, a igualdade soberana dos Estados e a solugdo pacifica de
controvérsias [...]”; considera que “[...] o desenvolvimento das regifes interiores do espago sul-americano
contribuira para aprofundar o projeto comunitario, bem como para melhorar a qualidade de vida destas zonas que
se encontram entre as de menor desenvolvimento relativo” e que “Sua determinagdo de desenvolver um espago
sul-americano integrado no ambito politico, social, econdmico, ambiental e de infraestrutura, que fortaleca a
identidade prépria da América do Sul e que contribua, a partir de uma perspectiva sub-regional e em articulagcdo
com outras experiéncias de integracdo regional, para o fortalecimento da América Latina e do Caribe e lhes
outorgue uma maior gravitagdo e representagdo nos foros internacionais.”. Para tanto, estabelece que “O espago
sul-americano integrado se desenvolvera e se aperfeicoara impulsionando os seguintes processos [...] (ii) O
aprofundamento da convergéncia entre o MERCOSUL, a Comunidade Andina e o Chile, através do
aprimoramento da zona de livre comércio, apoiando-se, no que for pertinente, na Resolucdo 59 do XIII Conselho
de Ministros da ALADI, de 18 de outubro de 2004, e sua evolucéo a fases superiores da integracdo econdmica,
social e institucional. Os Governos do Suriname e Guiana se associardo a este processo, sem prejuizo de suas
obrigacdes sob o Tratado revisado de Chaguaramas. (iii) A integracdo fisica, energética e de comunicagdes na
América do Sul como base do aprofundamento das experiéncias bilaterais, regionais e sub-regionais existentes,
com a consideracdo de mecanismos financeiros inovadores e as propostas setoriais em curso, que permitam uma
melhor efetivacdo dos investimentos em infraestrutura fisica para a regido. [...] (v) A transferéncia de tecnologia e
de cooperacdo horizontal em todos os &mbitos da ciéncia, educagdo e cultura. (vi) A crescente interacdo entre as
empresas e a sociedade civil na dinamica de integracdo desse espaco sul-americano, levando em consideracao a
responsabilidade social empresarial.” (Declaragdo de Cuzco, 2004). Integra das declaragdes de Cuzco e Ayacucho
consultadas no documento Comunidade Sul-Americana de Nag6es (Brasilia: Funag, 2005, p. 30).
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Seguranca das Nagdes Unidas, visando um lugar de membro permanente para
0 Brasil; e (7%) defesa de objetivos sociais que permitiriam maior equilibrio
entre Estados e popula¢bes (VIGEVANI e CEPALUNI, 2007, p. 292).

Continuando a analise de como a literatura especializada conceituou a agenda da
politica externa brasileira para o regionalismo no governo Lula da Silva, VISENTINI (2013)
entende que o Brasil atribuiu uma importancia estratégica a iniciativa de desenvolver a
infraestrutura fisica na América do Sul, aprofundando qualitativamente a politica esbocada pelo
governo Cardoso. Com isso, 0 que se observou foi o retorno da América do Sul ao protagonismo
diplomaético e ao processo de integracdo que acabou se realizando em trés niveis: o Mercosul,
a IIRSA e a UNASUL. Na visdo do mesmo autor, contribuiu para esse processo capitaneado
pelo Brasil a mudanca de posicdo da Argentina. O presidente Néstor Kirchner (2003-2007), no
plano internacional, manifestou a intencdo de estreitar a cooperagédo com o Brasil, resgatar o

Mercosul e contribuir ativamente para a integragdo sul-americana.

Um importante indicador de posicédo regional do Brasil passou a ser o seu nivel de
cooperacao técnica e financeira com os seus vizinhos. Na América do Sul, o Brasil passou a
financiar projetos de infraestrutura, engajados em iniciativas de cooperagdo técnica. No plano
financeiro, o BNDES comecou a emprestar dinheiro para projetos de infraestrutura realizados
por empresas brasileiras em outros paises do continente, algo que ndo era permitido
anteriormente (SARAIVA, 2010). Também ocorreu aumento significativo dos investimentos e
da atuacdo de empresas brasileiras na América do Sul, podendo ser destacados os realizados
pela Petrobras, Gerdau, Bunge, Banco Itau, Vale do Rio Doce, AmBev, BRFoods, TAM
Mercosur, Odebrecht, Camargo Correia, Andrade Gutierrez, OAS, entre outras (VIGEVANI;
RAMANZINI JUNIOR; CORREIA, 2008).

No que se refere a atuacdo do BNDES, ha autores que enxergam uma mudanca
paulatina em relacdo ao papel desempenhado pelo banco, que passa a acompanhar o
desenvolvimento do governo Lula da Silva e de sua politica externa. Assim, 0 BNDES passou
a financiar projetos de infraestrutura por fora da estrutura da IIRSA. Apos 2005, a atuacédo
conjunta e preponderante da CAF e do BNDES teria marginalizado a atua¢do do BID em muitos
projetos da IIRSA, criando um ambiente propicio a incorporacdo da Iniciativa na UNASUL,
que acabou por se efetivar a partir de 2009. A atuacdo do BNDES é entendida como coordenada
com a internacionalizacdo de diversas grandes empresas publicas e privadas sediadas no Brasil,
que expandiram sua atuacdo na Ameérica do Sul (SILVA; COSTA, 2013, p. 253).
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Entretanto, a atuacdo das denominadas “campeds nacionais” nem sempre ¢ avaliada
como positiva a partir das perspectivas de nossos vizinhos sul-americanos, como nos recorda
SANAHUJA:

La autopercepcion de Brasil como un “lider benigno” no siempre se
corresponde con la vision de sus vecinos, a menudo caracterizada por la
desconfianza y los recelos hacia su poder. Algunos vecinos consideran las
posiciones politicas y diplomaticas de Brasil como “hegemonicas”. El
comportamiento de algunos de sus actores publicos y privados, como BNDES,
Petrobras o Odebrecht es, frecuentemente, similar a otras corporaciones
multinacionales foraneas (SANAHUJA, 2012, p. 59).

Como pudemaos observar o desafio de integrar a infraestrutura fisica da América do
Sul, langado formalmente na Primeira Reunido de Chefes de Estado Sul-Americanos, realizada
em Brasilia durante o governo Cardoso, foi incorporado pelo governo Lula da Silva, ganhando
maior densidade ao longo dos anos através da participacdo de importantes agéncias de fomento,
como a CAF, o FONPLANTA, o BID, e, sobretudo, 0 BNDES, incorporado esta l6gica através
das linhas de financiamento abertas a empresas brasileiras que expandiram suas atuacdes e
investimentos no subcontinente. Nesse contexto, VIGEVANI e RAMANZINI JUNIOR (2014)
sustentam a presenca da ideia de autonomia nacional na politica externa brasileira, formulada

inovadoramente em termos de coordenacdo para a integracao regional:

A absorcéo da iniciativa da IIRSA pela formagdo do Cosiplan, assim como a
formacdo do Conselho de Defesa Sul-Americano e o apoio a formagao do
Banco do Sul representam novidades importantes na forma como o Brasil atua
em temas que exigem coordenacdo. [...] [Sobre] a ideia e a praxis de
autonomia na politica externa brasileira e sua relagcdo com as posi¢des do pais
nos processos de integracdo regional no Cone Sul e na América do Sul, é
relevante observar que o elemento que articula as questdes de seguranca e
defesa, integracdo da infraestrutura e financiamento da integracéo é a ideia de
autonomia nacional, neste caso, articulada com a ideia de cooperagdo e
integracdo setorial. [...] Comparativamente & politica brasileira para o
Mercosul, no caso da Unasul a autonomia parece se conectar mais diretamente
com alguns dos objetivos da cooperacdo, ao menos nas trés dimensdes
discutidas. Deixando mais claro: o Mercosul é desenhado como unido
alfandegéria visando um mercado comum (do Sul); portanto, por defini¢&o,
h& um horizonte de abdicacdo de segmentos de autonomia e de soberania.
Parte dos problemas do Mercosul referem-se, como discutimos, a esta questao,
ndo apenas no que toca ao Brasil, mas repetem-se para Argentina, Paraguai e
Uruguai. Os Estados, assim como as respectivas sociedades, tanto as elites
guanto a populacdo em geral, consideram que o foco de seu desenvolvimento
depende da prépria capacidade nacional. No caso da Unasul, exatamente por
se privilegiar a ideia de autonomia nacional e de soberania sobre o territorio
nacional, convergem interesses muito diferentes e ideologias extremamente
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distantes, como a de governos conservadores; o Chile na administracdo
Pifiera; e de governos populares-distribucionistas, como o de Chavez, na
Venezuela. O elemento unificador é o respeito a autonomia e a estabilidade.
Isto interessa ao Brasil. (VIGEVANI; RAMANZINI JUNIOR, 2014, pp. 540-
541).

Nessa perspectiva, 0 anseio pela integracdo fisica passou a fazer parte, de forma
perene, da politica externa brasileira, independente das singularidades, particularismos e
nuances ideoldgicas de cada governo. Caso correta, essa constatacdo reforcaria a anélise de
parte da literatura que entende que em politica externa normalmente ndo ha grandes viragens
diplomaticas, sendo possivel modificar algumas questdes pontuais, mas mantendo certa
coeréncia ldgica, o que é significativo em relacdo a histéria da politica externa brasileira,
geralmente identificada como tendo poucos momentos de ruptura de paradigmas. No caso
especifico brasileiro, a existéncia de um “corpo diplomatico burocratico e especializado”
também ¢é apontada como elemento importante para a manutencdo desta continuidade
(MARIANO, 2014, p. 236).

Até o presente momento, o governo Dilma Rousseff parece corroborar essa
constatacdo, ao menos no que se refere especificamente a integracdo da infraestrutura fisica sul-
americana, ainda que seja possivel enxergar uma perda de densidade da América do Sul no
discurso diplomatico brasileiro quando a gestdo Dilma Rousseff € comparada com a de Lula da
Silva. Nessa direcdo, em discurso proferido por ocasido da Sessdo Plenaria da V Reunido de
Chanceleres do Férum de Cooperacdo América Latina-Asia do Leste, celebrada em Buenos
Aires em 25 de agosto de 2011, o entdo chanceler brasileiro, Antonio de Aguiar Patriota
sustentou que o impulso a integracéo fisica, promovido pelo COSIPLAN é “fundamental para
uma inser¢do competitiva na economia global e para o desenvolvimento socioeconémico da
regido”. Ainda segundo Antonio Patriota, a “inauguracdo da Rodovia Interoceédnica Sul, por
exemplo, ampliou a rede de rodovias entre o Atlantico e a costa do Pacifico, o que permite uma
maior conex&o entre os mercados da América Latina e da Asia” (PATRIOTA, 2013, p. 269).

Posteriormente, em discurso pronunciado por ocasido da reunido ordinaria do
Conselho de Ministras e Ministros das RelacGes Exteriores da UNASUL, realizada em
Assuncdo em 17 de margo de 2012, Patriota voltou a fazer mengao especifica ao entusiasmo da
diplomacia brasileira com a agenda da integracéo da infraestrutura fisica na América do Sul,
também presente no discurso proferido por ocasido do Dialogo de Alto Nivel do 34° Periodo

de Sessdes da Comissdo Econémica para América Latina e Caribe (CEPAL), celebrada em San
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Salvador, capital de El Salvador, em 31 de agosto de 2012, quando sustentou que a UNASUL

tem se revelado instrumental no processo de integragdo regional®!. Para o ex-chanceler:

A regido tem-se beneficiado da atuacdo do organismo ndo apenas na esfera da
concertacdo politica, mas também na da integracdo da infraestrutura fisica e
da coordenacao financeira. A primeira é pautada pelos projetos desenvolvidos
no &mbito do COSIPLAN. (PATRIOTA, 2013, p. 447).

Ainda foi destacada a construcdo do Corredor Ferroviario bioceanico, responsavel

pela interligacéo entre o Brasil, o Paraguai, a Argentina e o Chile, e a pavimentagdo da estrada

Lindem-Lethem, responsavel por concluir a conexdo rodoviaria entre Brasil e Guiana, sendo
essa iniciativa listada entre os 31 projetos prioritarios do COSIPLAN (PATRIOTA, 2013, p.

448).

Igualmente, em entrevista concedida ao Jornal Folha de Séo Paulo em 17 de maio

de 2012 e intitulada Uma ancora regional e outra, global, o entdo Ministro das RelacGes

Exteriores de Dilma Rousseff afirmou que:

[...] ndo h& duvida de que a América do Sul constitui prioridade estratégica. A
gente tem na América do Sul uma oportunidade histérica excepcional. E uma
regido de democracia, de cooperagdo, com potencial energético e agricola e
cada vez mais competitiva. E sabemos que, para se projetar
internacionalmente, como tem feito, o Brasil se beneficiara enormemente se
dispuser de uma Ameérica do Sul coordenada, com melhor infraestrutura. O
COSIPLAN [...] reuniu-se recentemente em Sdo Paulo e contou com a
lideranca da Ministra do Planejamento, Miriam Belchior. O COSIPLAN tem
projetos da ordem de 14 bilhdes de dolares para infraestrutura. (PATRIOTA,
2013, p. 90).

Modelos diferentes de insercao internacional e distintas visdes de mundo relativas

a integracdo regional continuam a existir no contexto sul-americano, sendo que a forca dos

61 A integra dos discursos do entdo Ministro de Estado das Relac6es Exteriores, Antonio de Aguiar Patriota, pode
ser consultada na obra Politica Externa Brasileira: discursos, artigos e entrevistas, 2011-2012 (Brasilia: Funag,

2013).
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principios da soberania® e da ndo intervencdo dificultariam os intentos de aprofundar®® a
integracdo (CERVO; BUENO, 2012). Nos ultimos anos, a lideranca brasileira no processo de

integracdo regional também tem sido falha, como aponta OLIVEIRA:

A diplomacia brasileira desenvolve uma retorica integracionista de alto
impacto, mas desprovida de demonstrac@es praticas, tais como investimentos
macicos em projetos comuns que beneficiem os parceiros sul americanos. A
conduta do governo brasileiro na regido se mantem presa na logica neorealista,
de preservacdo irrestrita da soberania nacional. Dificultando o aggiornamento
regional necessario para aprofundar o regionalismo sul americano e induzir
novas racionalidades econdmicas em beneficio de todos (OLIVEIRA, 2014,
p. 154).

Além disso, ha também certo receio dos vizinhos brasileiros da existéncia de um
“imperialismo brasileiro” (SANAHUJA, 2012), argumento que ganhou forga a partir do
significativo crescimento econdémico e da expansdo de empresas brasileiras na América do Sul
observados na Ultima década. Embora tais impasses e problemas existam, “condi¢des

favoraveis explicam, de outro lado, o éxito parcial do processo de integracdo: o crescimento

62 Acerca das dificuldades que os formuladores de politica externa do governo Lula tinham em relagédo ao
aprofundamento da integragéo regional com a consequente cessdo de parcela da soberania nacional, DUPAS e
OLIVEIRA (op. cit., 2008, pp. 240-241) consideram que: “No segundo mandato do governo Lula, a linha adotada
pelos formuladores da politica brasileira na integracdo regional é a de que a lideranga regional €, de fato, essencial
para uma insercao internacional de maior qualidade do pais. Porém, consolidar essa lideranca, atando o destino do
pais a um processo de integracao regional mais profundo com os paises sul-americanos, requer cessdo de soberania
e — por isso mesmo — parece encontrar resisténcias concretas. Ainda hd uma tendéncia prevalecente nas liderancas
do pais a resistir a consolidagdo de regras regionais que limitem a capacidade unilateral de acdo brasileira no
mundo. Simultaneamente, essas mesmas liderangas buscam angariar vantagens a partir de sua posicdo regional.
Afinal, também para o Brasil ampliar a institucionalidade do bloco por mecanismos supranacionais significaria
engessamentos e limitacbes advindas de uma governanga regional que poderiam limitar as pretensdes
internacionais do Brasil. Esse impasse sinaliza aos parceiros sul-americanos que o maior pais da regido manifesta
restricdes ao alienar sua vontade nacional em prol de objetivos comuns, numa aritmética de custos-beneficios que
pode trabalhar contra a logica da integracdo e seus efeitos benéficos.”.

63 Sobre os dilemas que envolvem o aprofundamento da integracgdo regional sul-americana e o papel da politica
externa brasileira, SILVA e COSTA (op. cit., 2013, p. 243) acrescentam que: “Aos Estados mais fortes, como o
Brasil, fica o dilema de ter que aprofundar a integracdo e buscar novas e mais densas instituicdes ou deixar que 0s
problemas se acumulem e se criem outros canais de solucfes que ndo passem pela redefinicdo de soberanias e
autonomias. E certo que 0 Governo de Luiz Inacio Lula da Silva iniciou uma nova era na integragio regional para
0 Brasil, com maior énfase na América do Sul, embora, exista uma direcdo clara nesta linha ja a partir do ano de
2000. Em diversos momentos, o discurso do presidente Lula enfatiza esta integracdo e suas a¢Bes ddo conta de
repercutir seus discursos, de forma que se pode dizer da seriedade das conviccOes e das intencBes do Brasil para
com a integragdo regional.”. Ainda para esses autores, “O governo Lula foi o catalisador das iniciativas para a
América do Sul de parte da Diplomacia brasileira. Essa parte da Diplomacia é aquela convicta de que o pais pode
e deve ser lider regional sem ter que se impor e que pode fazer concessBes sem perder poder e soberania. [...] As
acles do Itamaraty em torno de Seminéarios, Clpulas, encontros e palestras sobre a integracdo sul-americana se
intensificou no periodo do governo Lula. Da mesma forma, intensificaram-se as publicacbes da Fundacdo
Alexandre de Gusmao, érgdo ligado ao MRE, sobre diferentes enfoques e pontos de vista da integracdo e dos
problemas da América do Sul.”.
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econdmico no inicio do século e o aumento da inclusdo social, além da constituicdo de reservas
financeiras e da disponibilidade de estoques de energia” (CERVO; BUENO, 2012, p. 552).

A politica externa brasileira para a integracdo da infraestrutura regional sul-
americana insere-se na transi¢do, no apagar do século XX para o século XXI, do Regionalismo
Aberto para o Regionalismo Estrutural (ou Pos-Liberal) que, conforme demonstrado, ampliou
a agenda de formulacGes politicas em termos de integracdo, incluindo novos temas como
infraestrutura, energia, meio ambiente, seguranca, educacdo, entre outros. Propondo um
enfoque conceitual inovador acerca do regionalismo, Soares de LIMA diferencia processos de
integracdo de regionalismo, criticando avaliagbes negativas da integracdo sul-americana que,
no seu entendimento, decorrem de uma idealizacdo de modelos que séo distintos do contexto

sul-americano. Assim sustenta que:

[...] proponho que se distinga entre os processos de integragdo e os de
regionalizagdo. Do ponto de vista conceitual, integragdo implica redugao ou
eliminacéo de restri¢des a livre troca de bens, servicos, capitais e pessoas e,
em alguns casos, delegacdo de soberania a uma autoridade supranacional. Em
suma, integragdo pressupde a formagdo de um espaco econémico integrado e
coordenacéo regional de politicas publicas. O regionalismo, por outro lado,
implica processos de cooperacdo em areas diversas, militar, politica,
econdmica, energia, técnica, e reflete prioridades de politica externa, sendo
relevante a dimensdo geoestratégica. O regionalismo, ao contrario dos
processos de integracdo, tem objetivos bem menos ambiciosos e, por ser uma
dindmica majoritariamente intergovernamental, envolve graus muito variados
de coordenacdo de politicas governamentais e quase nenhuma delegacéo de
soberania, a ndo ser no que diz respeito a coordenacao especifica das questdes
em negociagéo. (LIMA, 2013, p. 178).

Nesse sentido, no entendimento da referida autora seria um equivoco tentar
comparar qualquer arranjo existente na América do Sul com a Unido Europeia, posto que 0
modelo europeu “cada vez mais vai sendo considerado uma excegdo de dificil reproducdo em

outros processos de integracdao.” (LIMA, 2013, p. 177).

A luz da literatura apresentada ao longo do capitulo, é possivel delinear as principais
vertentes interpretativas da politica externa brasileira, nos governos Cardoso e Lula da Silva,

em matéria de integracdo da infraestrutura sul-americana e politica regionalista:

a) Desde o inicio dos anos 1990, a diplomacia brasileira deu inicio a expansao de sua
estratégia regionalista, buscando, na América do Sul, alternativas ao regionalismo
liderado pelos Estados Unidos (MELLO, 2002);
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Malgrado Fernando Henrique Cardoso tenha priorizado, & luz da perspectiva da
“autonomia pela integracao”, a politica de atuar simultaneamente nos trés tabuleiros das
negociacdes comerciais multilaterais nas quais o pais estava envolvido, sendo eles a
OMC, o Mercosul-Unido Europeia e a ALCA, houve uma paulatina mudanca de
perspectiva no final do seu governo, com uma timida politica voltada para pontos
estratégicos na América do Sul, mormente no que diz respeito aos projetos de integracéo
fisica, como a interligacdo das redes de energia elétrica e gasodutos (VIGEVANI,
OLIVEIRA; CINTRA, 2003);

O receio, por parte da diplomacia brasileira, do avango das negociactes da ALCA e da
respectiva adesdo de paises como Argentina, Chile e Uruguai levou a convocagéo da
Primeira Reunido de Presidentes Sul-Americanos em 2000, realizada por Cardoso.
Nesse sentido, parte da literatura sustenta que a diplomacia brasileira atuou firmemente
e foi eficaz ao impedir a fragmentagé@o do Cone-Sul, que poderia ocorrer caso a defecgéo
da Argentina e do Chile se consumasse (BUENO; CERVO, 2012);

Fernando Henrique Cardoso, desde o periodo em que atuou como Ministro das Relac6es
Exteriores, ainda no governo de Itamar Franco, deu inicio a substituicdo da énfase na
América Latina pela América do Sul, delimitando uma nova esfera geogréafica de
politica regionalista. Essa politica se tornou ainda mais necessaria com as crises
internacional e doméstica existentes em seu segundo mandato. O discurso
governamental de adesdo submissa a globalizacdo neoliberal foi substit