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Resumo

Este artigo busca analisar a formagdo da Unido das Nagdes Sul-
Americanas (Unasul) sob o viés da teoria neofuncionalista de
integragdo regional. Procura-se verificar o alcance dos conceitos
de deslocamento de lealdades, instituicdo supranacional e
spillover na constituicdo da Unasul, tendo em vista os seus
objetivos. Os estudos sobre regionalismo igualmente fardo
parte da analise através da abordagem comparativa entre velho
regionalismo e novo regionalismo, apontando outras propostas
de estudo dos processos de integragdo da América Latina. Em
paralelo a analise tedrica, tentaremos demonstrar a iniciativa
de modernizacdo da infraestrutura regional, focando nos
grupos de pressdo e nas oportunidades do desenvolvimento
econdmico na regiao.

Palavras-chave: Unasul; Neofuncionalismo; Integragdo latino-
americana; Infraestrutura; Novo regionalismo.
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Abstract

The present article seeks to analyze the formation of the
Unido das Nagoes Sul-Americanas (Unasul) under the bias of
neofunctionalist theory of regional integration. The research
aims to examine the range of the concepts of shift allegiances,
supranational and spillover in the formation of Unasul,
Studies of regionalism also do part of the analysis through
a comparative approach being old and new regionalism,
suggests new frameworks to study the integration processes in
Latin America. In parallel with theoretical analysis, the article
try to demonstrate the initiative to modernize the regional
infrastructure, focusing on pressure groups and the opportunities
of economic development in the region.

Key words: Unasul; Neofunctionalism; Latin American;
Integration; Infrastructure; New regionalism.

América do Sul ¢ historicamente marcada por diversas tentativas de

processos de integragdo regional, e as disputas existentes na regio sio
majoritariamente de cunho politico. Para atender as demandas das elites
nacionais, a criagdo de uma instituigdo supranacional seria responsavel por
fomentar uma “América unida”, base comum dos interesses estatais.

Nas ultimas décadas, o aumento da interdependéncia entre os pai-
ses da regido gerou uma necessidade percebida entre os Estados de que a
coordenagio politica era necessiria para o desenvolvimento econémico e
social. Em 2004, a cria¢io da Unido das Nag¢oes Sul-Americanas (Unasul)
representou o passo institucionalizado para a integra¢do regional. Entre-
tanto, o que se observa ¢é a existéncia de conflitos politicos responsaveis por
impasses nas negociagoes.

O neofuncionalismo, abordado por Ernest Haas, auxiliard na analise
da formagio da Unasul, demonstrando as etapas necessdrias para a efi-
cicia do processo de integragdo regional. Dessa maneira, explicaremos o
contexto no qual a teoria foi desenvolvida e seu alcance no que concerne
a Unasul.

Trabalhos recentes foram realizados a fim de compreender a triade
sustentadora da Unasul — politica, energia e infraestrutura — e a esséncia
dessa institui¢io (CEPIK, 2008; SCHMIED, 2007, LOPEZ; QUINTA-
NAR, 2003; GUERRA; SUAREZ; UDAETA, 2006). Para além disso, fo-
caremos na andlise do novo regionalismo em contraponto ao velho regiona-
lismo (REIS, 2007), a fim de compreender a l6gica na qual os processos de
integracdo da América Latina deveriam ser inseridos, e concomitantemente
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analisaremos o papel do Brasil na integragio e sua representagio intrabloco,
apontando a dinimica dos grupos de interesse, dos entraves estruturais para
integracdo e os incentivos e recompensas para tal.

Assim, o trabalho desenvolvido busca analisar o processo de integracio
sul-americana pelo bloco da Unasul, demonstrando que uma anilise sobre
integragdo sul-americana deve ser feita com bases na compreensio das espe-
cificidades da regido e dos processos histéricos que a formaram, e néo pura-
mente seguir um modelo europeu de sucesso de integragio, no qual os paises
nio possuem as mesmas caracteristicas dos da América do Sul.

Para além disso focaremos na integragio fisica, dando maior énfase
ao eixo de integrag¢do da infraestrutura regional e aos reflexos para o de-
senvolvimento econémico do bloco, e especificamente as oportunidades
para o Brasil.

A abordagem neofuncionalista de integracao regional

A teoria neofuncionalista se enquadra no grupo da primeira geragio
do regionalismo. De acordo com Hettne e Soderbaum (1998), deve-se le-
var em conta o contexto histérico no qual as teorias do velho regionalismo
foram desenvolvidas, o periodo da Guerra Fria com a divisdo do mundo
entre comunistas e capitalistas, na procura por mais dreas de influéncia e
constante preocupagio com a guerra.

Assim, o foco da anilise dos tedricos da primeira geragio é volta-
do para o entendimento das comunidades de seguranga e dos arranjos
de livre comércio realizados. O regionalismo era imposto nos moldes
da estrutura bipolar de poder vigente durante a Guerra Fria e deveria
se adequar aos modelos ja existentes, que era somente a Comunidade
Europeia.

Dessa maneira, Ernest Haas procurou desenvolver sua teoria como
uma alternativa para que a paz fosse estabelecida no continente europeu.
Seu objetivo era explicar a criagdo de uma comunidade politica suprana-
cional através da integragdo econdmica, em que houvesse transferéncia de
lealdade da populagio para o érgio central.

Comunidade politica, no entanto, é a condi¢do na qual grupos especificos e
individuos mostram mais lealdade as institui¢Ges politicas centrais do que a

qualquer outra autoridade politica, em um periodo de tempo especifico e em

um espago geogrifico definido. (HAAS, 2004, p. 5, tradugdo nossa)’

1. Political community, therefore, is a condition in which specific groups and individuals
show more loyalty to their central political institutions than to any other political authority,
in a specific period of time and in a definable geographical space.
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Essa comunidade seria composta das diversidades culturais de cada
povo e a soberania estatal seria apenas relativizada, cada Estado manteria
sua independéncia politica.

O processo de integragio se iniciaria pela a¢do da elite tecnocrata, que
ndo teria mais seus interesses atendidos no plano nacional e, por isso, realiza
acordos regionais para maximizar seus lucros. Tais acordos devem ser feitos
em dreas estratégicas que demandardo mais cooperagio, as low politics. A
partir desse momento, a integragio se tornard interessante para outros seg-
mentos da sociedade que também visardo 4 maximizagdo dos seus ganhos
no nivel regional. Portanto, a elite tem papel fundamental na teoria neofun-
cionalista, uma vez que é o motor que demanda a integragio.

Os acordos realizados nas /ow politics acarretariam a integra¢do em
outros setores através do spillover, 16gica expansionista que pressupde o
transbordamento da cooperagio do nivel econémico para o politico (REIS,
2007), as high politics, através de pressdes criadas no primeiro setor. Existem
duas formas diferentes de spillover: o primeiro é o funcional, quando a coo-
peragdo em um dmbito influencia outro; o segundo ¢ o politico, quando os
acordos sio feitos em dreas distintas.

Entretanto, para que se alcance a cooperagio politica através do spillo-
ver, deve haver um 6rgdo que controle e direcione a integragdo. Uma insti-
tuicdo, a “alta autoridade”, é primeiramente criada para resolver problemas
de coordenagio que podem surgir ao longo do tempo entre as elites e dimi-
nuir os custos transacionais. Além disso, também ¢é responsével por disse-
minar as vantagens da cooperagio a fim de aprofundi-la e aumentar o nivel
de institucionaliza¢do. Concomitantemente, novas organizagdes surgem no
nivel regional para defender, por exemplo, os interesses de uma classe espe-
cifica. Quando a integragéo se torna visivel 4 grande maioria da populagio,
esta tende a influenciar o governo a ceder parte de sua autoridade para que
as necessidades materiais dos diferentes grupos sejam atendidas.

Porém, a integragio politica sé ¢ alcan¢ada quando hd transferéncia
de lealdade para a organizagio supranacional, no intuito de legitima-la. Em
seu texto, Rosamond cita a defini¢io de Haas sobre a lealdade no contexto
da cooperagio politica. Uma populagio é

[...] leal a um grupo de simbolos e institui¢des quando ela habitualmente
e previsivelmente durante um longo periodo obedece as injun¢des da sua

autoridade e espera dela a satisfagdo de expectativas importantes.” (ROSA-
MOND, 2000, p. 66, tradugdo nossa)

2. [...] loyal to a set of symbols and institutions when it habitually and predictability over
long periods obeys the injunctions of their authority and turns to them for the satisfaction
of important expectations.
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Os neofuncionalistas nio explicam como a transferéncia de lealdade
ocorre, mas Haas admite sua proximidade 4 metateoria construtivista ao
afirmar que, devido a interagdo entre os atores, eles podem ter seus inte-
resses modificados e, racionalmente, conferir lealdade tanto para o nivel
doméstico quanto para o regional, ou seja, o autor adota uma ontologia
transformativa. Em relagdo a epistemologia, Reis (2007) a define como
processual. A formagio de interesses se inicia no 4mbito nacional e em se-
guida, ao longo do tempo e através das relagdes entre as elites, os interesses
sdo deliberados na esfera regional.

Analise neofuncionalista da Unasul

No ano de 2004, durante a III Capula Sul-Americana, a Declaragio
de Cuzco deu origem 4 Unasul,um nome novo dado a uma ideia antiga, an-
teriormente denominada Comunidade Sul-Americana de Nag¢oes (Casa).
A proposta, fundamentalmente brasileira, tinha como objetivo a integrag¢io
regional por vias politicas e estratégicas — infraestrutura e energia.

Apesar da tentativa de institucionalizagio da Unasul, divergéncias surgi-
ram entre os doze presidentes dos paises da regido presentes na Cupula, que
optaram somente pela ratificagdo da Declaragio, para posterior posicionamen-
to quanto a constituigdo formal em 2006, que igualmente nio foi lograda. Fi-
nalmente em 2008, na capital politica do Brasil, foi assinado o Tratado Consti-
tutivo da Unasul, representando a criagido de um bloco formado pelos paises do
Mercosul e da Comunidade Andina, junto ao Chile, Suriname ¢ Guiana.

A despeito de a légica de integragio da Unasul ter sido anunciada
pelos paises da regido, alguns autores afirmam que os processos ocorridos
sdo superficiais e em estigio embriondrio (CEPIK, 2008). De acordo com a
teoria neofuncionalista de Ernest Haas, a ideia de integragio surge quando
dois Estados, ou mais, percebem a impossibilidade de resolugio de alguns
problemas econémicos de modo unilateral e concordam em fazer politi-
ca através de uma institui¢do supranacional. “O centro da integra¢io estd
na complementaridade produtiva e na competitividade de potencializar os
recursos, as capacidades e as vantagens de cada um dos paises a servigo de
todos” (SCHMIED, 2006, p. 7).

A convergéncia de interesse dos governos na criagdo de instituigdo
supranacional baseada nas /low politics — setores econémicos estratégicos —
marca o inicio do processo gradual e progressivo de integragio regional.
Entretanto, para que haja essa institucionalizagio, deve haver deslocamento
de lealdades para a nova alta autoridade, sem desconsiderar os interesses
nacionais.
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Ao longo do tempo, os grupos de interesses dos Estados criardo pres-
soes domésticas em outros setores, fazendo com que os governos direcio-
nem as demandas a institui¢do supranacional. A recorréncia dessa situagio
causa a emergéncia de /inkages entre o setor econdmico e outros demanda-
dos. Seguindo essa l6gica, haverd um aprofundamento e expansio da inte-
gragio econdmica, que necessitard de um complexo regulatério.

Dessa maneira, o neofuncionalismo utiliza o conceito de spillover para
explicar o processo com bases na integragdo econdmica — low politics — que,
de modo gradual e progressivo, culmina numa integragao politica — high po-
litics — fundamentada na cria¢do de uma entidade supranacional em decor-
réncia da transferéncia de lealdades dos governos (ROSAMOND, 2000).

Levando-se em consideragio as premissas apresentadas, faz-se neces-
sario entender a aplicabilidade da teoria neofuncionalista as tentativas de
integracdo da América do Sul, especificamente a Unasul, a fim de analisar
o bloco sob um viés politico e econdmico.

Em primeiro lugar, a Unasul foi criada com base em trés pilares: po-
litico, energético e de infraestrutura. O eixo politico foi calcado na antiga
aspira¢do de integra¢do da (ex) Comunidade Sul-Americana de Nagdes e
do Mercosul, a constituir um mercado comum na América do Sul. Além
disso, buscava “ser um mecanismo de consulta e concertagio politica, lutar
contra a marginalidade e a pobreza — problema estrutural e origem da ins-
tabilidade politica” (SCHIMED, 2006, p. 17).

De acordo com o neofuncionalismo, a integragdo politica ocorreria a
partir de um deslocamento de lealdades dos governos para uma entidade
supranacional, uma vez que os grupos de interesses domésticos fariam pres-
sdo para /inkages do setor econdmico com outros estratégicos. Na constitui-
¢do da Unasul, os setores estratégicos cujos interesses convergiram entre os
paises da regido foram o de energia e infraestrutura. Entretanto, nio hd um
ponto de partida calcado na integra¢do economica.

Para compreensio do viés politico da Unasul, deve-se levar em consi-
deragdo o papel crescente do Brasil nas questdes da regido. Essa emergéncia
foi baseada na tentativa de contornar a América do Sul como drea de influ-
éncia, tendo em vista a importincia periférica dada aos paises sul-america-
nos pela poténcia da época, os Estados Unidos. Vale ressaltar igualmente a
relevancia da criagdo do Conselho Sul-Americano de Defesa, proposta por
Nelson Jobim, ministro de Defesa do Brasil, em 2008.

De modo a articular um férum de maneira cooperativa e coordenada
sobre politica de defesa da regido, o Conselho ¢é constituido pelos ministros
de Defesa dos paises participantes da Unasul e atua em conformidade com
artigos do tratado constitutivo da mesma.
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O Conselho Sul-Americano de Defesa tem presentes os principios da gra-
dualidade e flexibilidade no desenvolvimento institucional da Unasul e na
promogio de iniciativas de cooperagdo no campo da defesa, reconhecendo
as diferentes realidades nacionais. (MINISTERIO DE RELACOES EX-
TERIORES DO BRASIL, 2008, p. 2)

Tendo em vista a integragio em torno da seguranga — politicas de
defesa — ressalta-se a presen¢a do viés politico da institui¢do vinculada a
Unasul, e a ndo abrangéncia da politica no inicio de um processo de inte-
gracio, de acordo com os moldes neofuncionalistas.

O segundo pilar sustentador da Unasul é a integragdo energética. Essa
ideia emergiu na América do Sul com base no setor hidrelétrico nos anos
1970 e 1980. Entretanto, nos tGltimos anos a interdependéncia nos recursos
naturais se deu de modo crescente, e a necessidade de diversifica¢io da
matriz energética dos paises da regido, principalmente do Brasil, Argentina
e Chile, em decorréncia do acelerado crescimento e de crises passadas, fez
com que a integragdo energética se tornasse questio de seguranga, e, conse-
quentemente, topico privilegiado nas agendas dos governos.

No que concerne ao gis natural, a primeira tubulagdo entre paises da
regido foi feita em 1972, entre Bolivia e Argentina (Yabog); mais de duas
décadas depois foi construida uma fazendo conexio entre Chile e Argentina
(Gasandes), e outra entre Bolivia e Brasil (Gasbol). Ja no comego do século
XX, foi proposto o anel energético, que proveria ao Brasil, Argentina, Chile,
Brasil e Uruguai o gés natural de Camisea, no Peru (SCHMIED, 2007).

Em 2006, Argentina e Bolivia assinaram um acordo no qual o prego
do gis natural sofreria uma eleva¢do para os compradores argentinos, de
modo que o preco do gés boliviano viesse a ser compativel com o valor co-
brado no dmbito externo. Isso implica negativamente as importagoes chi-
lenas, devido ao conflito entre Chile e Bolivia, no qual este perdeu acesso
ao mar e, desde entdo, a Bolivia se recusa a vender recursos energéticos para
o Chile, que deve importi-los da Argentina. Atualmente, a dependéncia
chilena do gés natural beira os 26%, comparados aos 8% do ano de 1996
(VILAS BOAS, 2004). Por sua vez, o Brasil, Paraguai e Uruguai, adquirin-
do gis natural da Bolivia e Argentina, igualmente elevario os gastos.

A posi¢io da Venezuela baseia-se na necessidade de criagio e partici-
pacdo de empresas estatais responsaveis pela regulacio da integra¢io ener-
gética. Em contraponto, outros paises da regido, a despeito de concordarem
com a proposta venezuelana, acreditam na maior eficiéncia das iniciativas
privadas quando em parceria com empresas estatais. Como ¢ constatado
por Burges, Daudelin e Fuller (2008), a politiza¢do do gerenciamento ener-
gético na Venezuela, que vem causando um continuo afastamento de traba-
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lhadores qualificados das empresas e do pais, pode realmente provocar uma
perda de produtividade no pais, comprometendo toda a regido.

Com relagdo 2 integrac¢io petroleira, formou-se em 2005 uma asso-
cia¢io entre Petrocaribe, Petroandina e Petrosul, a fim de garantir o supri-
mento a demandas da regido, que seria solucionado com planejamento de
longo prazo, resultando na criagdo de um consércio estatal denominado
Petroamérica (SCHMIED, 2007).

No entanto, a despeito de objetivos comuns, a integragdo energética
da regido ainda esbarra em acirramentos politicos e em projetos de infra-
estrutura pouco desenvolvidos, que impedem a distribui¢io efetiva e eficaz
de energia.

Diversos pontos podem ser destacados como de inflexdo para cres-
cente vulnerabilidade energética da regido. As longas linhas de transpor-
te de energia, combinadas com o baixo grau de “redundéncia” no sistema,
resultam em grandes fluxos passando em poucas linhas de distribui¢io. A
grande concentrag¢do em poucos pontos de produgio cria novamente gran-
de dependéncia em relagdo aos mesmos (BURGES; DAUDELIN; FUL-
LER, 2008, p. 27-28)

Além disso, a “vulnerabilidade politica” em relagdo a importantes pro-
dutores energéticos da regido, como a instabilidade social na fragil demo-
cracia venezuelana, os conflitos em torno do gis na Bolivia e a crescente
onda de violéncia politica no Paraguai — vital a partir de sua participagdo em
Itaipu — sdo pontos de preocupagio ao se pensar uma politica energética. Para
agravar, as condi¢oes da “distribui¢do final” ainda sdo escassas, apresentando
caracteristicas subdesenvolvidas em muitas regides do continente, ¢ ainda o
“isolamento da maioria das instalagées de produ¢io” (BURGES; DAUDE-
LIN; FULLER, 2008, p. 27) poderia dificultar respostas rdpidas a crises de
distribui¢io regional, representando desafios de coordenagio entre os atores.

Além disso, os conflitos histéricos entre os paises, como Bolivia e Chi-
le, continuam gerando impasses na implementag¢io do que ¢ decidido nas
arenas de negociag¢ido, minando maiores estreitamentos multilaterais que
poderiam contribuir para o beneficiamento da infraestrutura energética e
da coordenagdo. Ainda assim, o melhor caminho para o progresso seria
algum tipo de “arranjo internacional” que fomentasse investimentos de di-
versifica¢do no setor.

Segundo o neofuncionalismo, os Estados teriam uma visdo otimista
quanto a uma entidade supranacional, uma vez que no teriam seus inte-
resses supridos domesticamente, caso ndo se articulassem com outros. A
articulagdo dos paises sul-americanos em torno da integragio energética
parte do principio de que as a¢des unilaterais ndo seriam capazes de ga-
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rantir maximizagdo na distribuicdo de energia, nem na diversificacio da
matriz energética dos paises. Dessa maneira, a Unasul seria legitimada pelo
processo de deslocamento de lealdades, a fim de atender as demandas das
elites nacionais.

Contudo, nio se calcula a existéncia de uma drea limitrofe entre os
Estados em decorréncia de conflitos passados e de disputa por influéncias
na regido. J4 a falta de consenso entre os presidentes da Unasul em torno de
uma figura de lideranga na institui¢do demonstra as dificuldades politicas
pela frente.

A integracio sul-americana se espelha no exemplo bem-sucedido da
Unido Europeia, cuja base foi igualmente a integragio energética — Co-
munidade Europeia do Carvio e de Ago (Ceca). Entretanto, todos os pro-
cessos de integracdo na América Latina sio direcionados ao supracitado
viés politico, e culminam em tentativas frustradas marcadas pelos interesses
nacionais e nido por uma légica integracionista. Segundo o Ministério de
Rela¢des Exteriores do Brasil:

A Unasul, ao contririo, seria uma agremiagio para deliberar questdes politi-

cas de interesse do continente, sem viés econdmico e comercial. Ela poderd
promover a integragio nessas dreas, mas sempre por meio de acordo politico.

(AGENCIA DO BRASIL, 2008)

O terceiro e ltimo pilar sustentador de integragdo da Unasul € o de
infraestrutura. A ideia central nessa integracio ¢ a ligacdo dos Oceanos
Atlantico e Pacifico, a fim de viabilizar um fluxo de mercadorias e uma
zona de livre comércio sul-americana. Para tal, releva-se a criagdo da Ini-
ciativa para Integracido da Infraestrutura Regional Sul-americana (Iirsa),
no ano de 2000.

Proposta pelo Brasil, a Iirsa foi declarada na segunda reunido dos pre-
sidentes da América do Sul como a “vontade de a América do Sul construir
de maneira coordenada um espago integrado, mediante o fortalecimento
das conexdes fisicas e da harmonizagdo dos marcos institucionais, norma-
tivos e regulatérios” (LOPEZ; QUINTANAR, 2003, p. 1). A légica de
integragdo econdémica era calculada como resultado da prépria integra¢io
energética, partindo do pressuposto de que a melhoria da interconectivida-
de entre as regides levaria ao desenvolvimento econémico e a otimizagdo
dos fluxos de mercadoria, através da aproximagio dos mercados.

Nesse tépico, a teoria neofuncionalista estaria do avesso, uma vez que
a integragdo econdmica seria uma consequéncia de outros tipos de inte-
gragdo, e ndo o marco inicial para tal. O transbordamento das /ow politics
para as high politics, ou seja, o spillover, ndo seria observado, tendo em vista
a auséncia do ponto de partida econémico.
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Nesse ponto, ficam evidentes as influéncias histéricas de formagio
econdmica das regides, em um contraste entre Europa e América do Sul.
Ou seja, os entraves infraestruturais remetem em muito a herancas de
economias voltadas primariamente para o exterior continental. Os inves-
timentos feitos no continente na 4rea de infraestrutura, no século XIX até
a década de 1930, voltavam-se exclusivamente para o setor agroexportador,
no estabelecimento de corredores de escoamento para as produgdes agra-
rias (AMATUCCI; AVRICHIR, 2007, p. 23). Refletem nesse sentido o
préprio passado colonia/metrépole dos continentes, onde os colonizados
tiveram um desenvolvimento voltado para fora e os colonizadores se de-
senvolveram a partir da absor¢do e do comércio, basicamente europeu, dos
bens de suas colonias.

A reversio de um longo passado de formagio infraestrutural nio é
facilmente alcangada, principalmente sem a devida atragio de investimen-
tos e sem a coordenagido/interesse de vérios niveis de atores nos planos
domésticos.

Os atores envolvidos na Iirsa sdo os governos, os bancos multilaterais e o
setor privado. As demandas domésticas, dessa maneira, provém das elites na-
cionais, que visam a criagdo “de um ambiente regulatério adequado para fa-
cilitar e incentivar a participagdo significativa do setor privado nas iniciativas
de desenvolvimento regional e integracio” (QUINTANAR,; LOPEZ, 2003,
p- 1). Entretanto, os investimentos privados necessdrios para o setor de in-
fraestrutura estdo fadados a maior expectativa de risco e sdo menos atrativos
comercialmente, com relagio, por exemplo, aos setores de telecomunicagoes.

De acordo com o neofuncionalismo, as elites tém papel fundamental
nas pressoes domésticas que geram, por parte dos governos, demanda por
uma institui¢do supranacional. Contudo, avalia-se que a integragdo de in-
fraestrutura sé é possivel quando hd articulagio estatal-privada, e, com os
investimentos empresariais aplicados em capital de risco, como ¢é o setor de
infraestrutura, a atragdo pelo desenvolvimento desta fica comprometida.
Dessa maneira, a despeito da participagio das elites, nio se observam in-
centivos suficientes para foco na drea, menos ainda para um deslocamento
de lealdades. Por fim, ndo existem lagos econémicos no passado capazes de
dar o pontapé inicial ao processo de integragio.

Os trés pilares da Unasul apresentados revelam os moldes nos quais
houve a sua constituigdo. Os setores politicos, energéticos e de infraestru-
tura sdo vinculados e encontram empecilhos histéricos para o desenvolvi-
mento e consolidagio das propostas. Numa andlise neofuncionalista, pode-
se dizer que a institui¢do jd estaria fadada ao fracasso, por nao partir de uma
légica econdmica que transbordaria para a integragdo politica.
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O regionalismo do século XXl e a integracao da América Latina

As alteragdes que ocorreram no regionalismo estdo intimamente liga-
das as mudangas estruturais do sistema internacional caracteristicas do fim
da Guerra Fria. Hettne e Séderbaum (2002) apontam algumas modifica-
¢oes relevantes: a queda da estrutura bipolar e a ascensdo da multipolar; o
declinio da hegemonia estadunidense e sua postura em prol do regionalis-
mo; a reestruturagdo da economia internacional em grandes blocos como a
Unifdo Europeia; a crise do Estado-nagio e o aumento da interdependéncia
politica, social e economica; a globaliza¢do das finangas e das produgdes
que acarretaram a nova divisdo do trabalho; o questionamento sobre a esta-
bilidade do comércio multilateral; e transformagdes na posi¢do dos gover-
nos subdesenvolvidos em relagdo a politica e ao comércio.

Diferentemente do velho regionalismo, nessa nova fase o processo de
regionalizagio surge e se baseia nas préprias particularidades do local. Nio
ha um modelo imposto por um Estado hegeménico que deve ser seguido.
Por essa razio, as comunidades podem ser criadas por causas que o grupo
de paises e sua populagdo julgarem necessarias. Ndo hd mais o foco centra-
do nas questdes de seguranga e de barreiras tarifarias.

O novo regionalismo é um processo compreensivo, multifacial e multi-
dimensional, implicando a mudanc¢a de uma regido particular com rela-
tiva heterogeneidade para aumentar a homogeneidade com relagio a um
nimero de dimensdes, as mais importantes sendo a cultura, seguranga,

politicas econdmicas e regimes. (HETTNE; SODERBAUM, 2002, p-2,

tradugio nossa)’

Grande parte da discussio do novo regionalismo se dd no campo da
sua relagdo com a globalizagdo, porém nio ha consenso entre os tedricos
sobre se esses dois processos se constituem ou negam um ao outro. O
regionalismo ¢, sem dudvida, agora um fenémeno global, que inclui mais
atores — tanto Estados dentro das regides, quanto novas regides em si —
que interagem e crescem simultaneamente. A ampliagio do comércio e
dos investimentos no plano regional e inter-regional demonstra que nio
hd um jogo de soma-zero, mas uma pressdo para o aumento do multila-
teralismo.

As politicas e fatores domésticos passam a ter papel relevante. O novo
regionalismo tem por objetivo salientar as preferéncias nacionais e permitir

3. New regionalism is a comprehensive, multifaced and multidimensional process, implying
the change of a particular region from relative heterogenity to increased homogeneity with
regard to a number of dimensions, the most important being culture, economic policies and
political regimes.
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aos governos poder de barganha no ambito regional para atender as neces-
sidades da populagdo. Dessa maneira, o Estado tem sua fungdo valorizada
e nio diminuta.
[...] levam em conta a demanda de elites politicas domésticas e a insercdo de
Estados em plano regional. As barganhas internacionais produzem resultados

que retroalimentam a politica doméstica e oferecem #rade-gffs que estimulam
grupos de interesse em manter projetos regionais. (REIS, 2007, p. 27)

O processo de regionalizagio pode ser dividido em fases e categorias que
representam fendémenos diferentes. No que concerne a este artigo, a Unido
das Nagoes Sul-Americanas (Unasul) pode ser classificada como “cooperagio
regional intergovernamental” (HETTNE; SODERBAUM, 2002) por ser
uma organizagio para atender aos interesses de Estados que almejam benefi-
cios mutuos em dreas de infraestrutura, como dgua e energia. A organizagio
pode ser formal, dotada de uma institui¢do e uma autoridade, ou informal.

Os projetos de integragdo da América Latina datam da época de in-
dependéncia dos paises da regido, onde se buscava consolidar uma “Amé-
rica unida”. Com o aumento dos fluxos de comércio e da interdependéncia
entre os paises, percebeu-se a possibilidade de desenvolvimento econémico
através da formagio de um bloco regional baseado na cooperagio.

Nao ha duvida de que a melhor opgio para a regido € a integragdo, mesmo
que o subcontinente apresente obstdculos dificeis de superar. A falta de homo-
geneidade de estruturas socioeconomicas e politicas, e o consenso de como
seria o processo de integragdo, sdo os principais motivos. Entretanto, a regido
possui caracteristicas que poderiam facilitar a criagio de um bloco regional,
como a presenca de duas linguas predominantes (portugués e espanhol), perio-
dos longos de paz e auséncia de movimentos terroristas (SCHMIED, 2006).

Para analisar a possibilidade de integracdo, deve-se levar em conta as
caracteristicas de cada local, pois, como dito anteriormente, ndo ha mais um
modelo a ser seguido. A América Latina deve tentar lidar com as diversida-
des culturais e estruturais de cada Estado, tomar iniciativas que relativizem
as distincias geograficas, fazer com que o passado semelhante possibilite um
maior entendimento entre os paises a fim de se estabelecer objetivos comuns,

e por fim, superar as vérias iniciativas frustradas (SCHMIED, 2006).

O eixo da infraestrutura e o desenvolvimento economico

Mesmo diante das dificuldades percebidas através da perspectiva ne-
ofuncionalista em relagio a efetividade da Unasul, em um curto periodo de
tempo, fica também evidente o grande escopo de beneficios tangiveis da
expansio econdmica intrabloco para a economia brasileira.
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Diferentemente da Europa ou da América do Norte, o continente
sul-americano ¢ um espago onde a doutrina econémica prevalecente ¢ a
desenvolvimentista. A América do Sul deveria utilizar essa sua poten-
cialidade economica para uma maior projegdo de poder nos mercados
mundiais, porém, como salienta Darc Costa (2005), os dois principais
problemas com que se defronta o continente sul-americano na busca do
desenvolvimento sdo: a) criar uma ligagdo econémica permanente entre
os diversos setores da economia, que produza uma adequada alocagio do
excedente econdémico entre os centros urbanos e a drea rural; e b) propor-
cionar emprego produtivo para o grande nimero de desempregados ji
existentes e atender, anualmente, a grande massa de jovens que ingressa
no mercado de trabalho.

Ainda de acordo com Costa (2005), especialista em integra¢io de in-
fraestrutura, em tais condig¢oes a base para montar uma economia dinidmi-
ca ¢, em primeiro lugar, construir uma ampla infraestrutura econémica de
grande escala.

Como ja abordado, um dos pilares sustentadores da Unasul € o desen-
volvimento da infraestrutura regional. Representadas pela lirsa, as estraté-
gias de fomento ao processo se vinculam a um “sistema econdmico caracte-
rizado pela produgio e reprodugio ampliada de capital” (VERDUM, 2007,
p. 1), inserido na l6gica capitalista de mercado.

Rios, populagaes, regides inteiras sio entregues a um punhado de grandes
empresas, nacionais e estrangeiras, do setor minero-metaldrgico-energético,
em nome de um desenvolvimento cujos custos e beneficios nio tém sido

adequadamente medidos, como, muito menos ainda, a forma como eles se

distribuem. (VAINER apud VERDUM, 2007, p. 1)

Por décadas, tem-se falado da integra¢io da América do Sul, mas, pra-
ticamente, nada foi feito para construir a infraestrutura bdsica sem a qual
nio poderd haver integracio.

Entretanto, a ideia de um sistema integrado de logistica na América
do Sul data dos anos 1990 e propiciou maior competitividade da regido no
comércio mundial, incluindo atragio de investimentos privados. Igualmen-
te deu bases para a estratégia de integragdo formalizada nos eixos nacionais
de integra¢do e desenvolvimento (Enid). Segundo Ricardo Verdum (2007),
tal estratégia foi composta por trés objetivos principais:

(1) a construgio de um sistema integrado de logistica que garanta a compe-
titividade dos produtos brasileiros no mercado internacional; (ii) a incorpo-
ragdo de novas dreas do pais 2 dinimica do comércio global; e (iii) a criagdo

das condigdes para a consolidagio da hegemonia politica e econdomica do
Brasil na América do Sul. (VERDUM, 2007, p. 1)
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Complementando a ideia dos Enid e dando continuidade aos pres-
supostos e iniciativas na regido, a lirsa foi articulada de forma intergover-
namental a partir do ano 2000 pelos 12 presidentes dos Estados nacionais
da América do Sul, que identificaram um problema de fragmentagio nos
processos de integracdo de infraestrutura na regido.

Ainda de acordo com Ricardo Verdum (2007), essa falta de coesio
entre os paises foi considerada como um empecilho para a formagio de
uma unidade geoeconémica sul-americana, barrando — igualmente — um
novo ordenamento territorial na América do Sul. Dessa maneira, a criagio
da lirsa representou a convergéncia de interesses nacionais voltados para
uma estratégia de desenvolvimento de infraestrutura continental, baseado
nas “estratégias de integracio politica e econémica regional” (VERDUM,
2007, p. 1).

Através de um plano de desenvolvimento, os presidentes sul-ameri-
canos aprovaram uma carteira de investimento composta por 31 projetos-
ancora*— de grande escala — que impulsionariam a integra¢do entre os anos
de 2006 e 2010. Com relagio aos outros blocos da regido e a fim de propi-
ciar futuramente uma zona de livre comércio, estabeleceu-se a prioridade
de criar zonas de convergéncia entre o Mercosul, a Comunidade Andina
(CAN) e o Chile.

A despeito de a lirsa e de a prépria Unasul terem como exemplo de
integragdo regional a Unido Europeia, deve-se levar em consideragio que
existem mais assimetrias econdmicas e produtivas entre os paises da Améri-
ca do Sul do que entre aqueles que formam o bloco europeu. Nesses termos,
o Brasil se destaca como uma poténcia industrial na regido, em contraponto
aos paises essencialmente primdrios (CERVO, 2008).

Portanto, tendo em vista a realidade financeira de cada integran-
te, estipulou-se que as buscas de financiamento dos projetos integra-
cionistas “preservassem a capacidade e a autonomia deciséria dos Es-
tados, e estimulassem a realizagdo de investimentos necessdrios para
a implementagio dos projetos prioritirios reunidos na Carteira Iirsa”
(VERDUM, 2007, p. 2).

Nesse contexto, o cendrio de recursos da lirsa foi sendo suprido por
atores dos setores financeiro e empresarial ja atuantes na regido, como o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), o Fundo Financeiro

para o Desenvolvimento da Bacia do Rio da Prata (Fonplata), a Corpo-
ra¢io Andina de Fomento (CAF), o BNDES do Brasil; e empresas de

4. Ricardo Verdum define projeto-dncora como um “projeto com poder catalitico-siner-
gético para justificar a formag¢do de um agrupamento de outros projetos no seu entorno”
(VERDUM, 2007, p. 6).
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relevante prospec¢io internacional, como Odebrecht, Petrobras, Andrade
Gutiérrez, Queiroz Galvio, Vale do Rio Doce, General Electric (GE) e
América Latina Logistica (ALL).?

Do ponto de vista dos custos da integragio, o investimento em in-
fraestrutura nio se paga sozinho, nem podera pagar-se com as quotas dos
usudrios, mas esses custos (investimentos) em infraestrutura, apesar de nio
criarem produtos, geram uma produtividade e um potencial de vendas para
as empresas nacionais. Nesse sentido, é¢ importante dimensionar a partici-
pacdo dos grupos de interesse brasileiros na iniciativa de implantagao ins-
titucional da Unasul, principalmente os grupos empresariais e as agéncias
de fomento e crédito.

As boas possibilidades de expansio econdmica, dada a perspectiva
de acessibilidade de mercado para o pais mais desenvolvido do bloco, in-
fluenciam as dinaAmicas de interesse do setor industrial brasileiro. Essas sdo
de grande importincia, para o neofuncionalismo, como fomentadoras da
agdo do Estado e para posterior consolidagio institucional na produgio
de beneficios capazes de realizar o deslocamento de lealdades intrinseco a
sociedade.

Organizagdes nacionais do setor privado brasileiro, como a Confede-
ragdo Nacional da Industria (CNI), a Federagio das Industrias do Estado
de Sio Paulo (Fiesp) e a Federagdo das Industrias do Estado de Minas
Gerais (Fiemg) sio responsiveis pela articulagio dos interesses das elites
empresariais brasileiras, suas distenses por vias governamentais ¢ a am-
pliagdo das discussoes na sociedade brasileira.

A CNI, em um estudo sobre os interesses comerciais da industria brasi-
leira na América do Sul,® demonstra que, além de um mercado ja consolidado
na regido, os maiores interesses do empresariado brasileiro concentram-se
nos paises andinos, exceto a Bolivia, o que pode ser associado a necessidade
de maior aprofundamento nos acordos comerciais do Brasil com esses paises
e também a forte concorréncia de terceiros paises, especialmente no Chile e
no Peru, que possuem niveis tarifarios mais baixos. Hd um volume signifi-
cativo de interesses também no Suriname e na Guiana, mas nesses casos 0s
montantes importados sdo relativamente baixos. Jd nos paises do Mercosul e
na Bolivia os interesses potenciais sdo pouco significativos.

Essa visio do empresariado brasileiro mostra o potencial da integra-
¢do regional via Unasul, uma vez que essa integragio vislumbra uma zona
de convergéncia entre o bloco do Mercosul — o qual ji tem um mercado

5. Baseado em Verdum, 2007.
6. CNI (2007).
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consolidado — e o bloco andino, percebido como a maior fonte de ascensio
dos produtos nacionais.

A maior facilidade de acesso a mercados através de acordos de li-
vre comércio, multilaterais e regionais, é percebida pela industria brasileira
como uma das vias para a superagdo dos entraves ao aumento das exporta-
¢oes industriais brasileiras.” O problema econémico vivenciado hoje pelas
industrias nacionais de exportagio, a dependéncia em rela¢do a uma taxa de
cambio favordvel, ¢ maximizado a partir da multiplicagdo da concorréncia
em mercados amplos. O aumento da participagdo em mercados intrablocos
se apresenta como viés positivo.

Porém, como minimamente exposto, a efetiva integragdo dos merca-
dos sul-americanos esbarra na precariedade infraestrutural continental. O
comércio da regido ¢ muitas vezes negligenciado, dados os constrangimen-
tos geograficos da auséncia de boas rodovias, ferrovias, e do aproveitamento
da bacia hidrogréfica na constitui¢do de uma hidrovia.

Ferrovias com diferentes bitolas, hidrovias que ainda refletem disputas ge-
opoliticas sobre o controle de bacias hidrogrificas, rodovias com obras de
engenharias que no suportam o volume de trifego internacional, em suma,
uma configuragio espacial do sistema logistico que estd profundamente
marcado pelas herancgas da industrializagio tardia e que exige uma gran-
de engenharia de financiamento para adequé-lo s demandas prementes de

uma estrutura produtiva que estd comegando a integrar-se para além das
fronteiras nacionais. (EGLER, 2010, p. 11)

Nesse sentido, a iniciativa do governo brasileiro em relagio a Iirsa de-
monstra a preocupagio do mesmo na viabilizagdo da integra¢do dos merca-
dos. Dados da lirsa indicam que mais de 70% dos projetos vém apresentan-
do avancos significativos, sendo que 10%, representados por 6,179 milhoes
de doélares, ja foram concluidos.

Nesse ponto, como um dos principais fomentadores dos projetos, o
BNDES incorporou em sua missio o objetivo estratégico da integracio da
infraestrutura, atuando como 6rgéo financiador da integragdo da América
do Sul, por perceber que, para os paises sul-americanos se desenvolverem, é
necessdria a constitui¢io de uma infraestrutura sul-americana, e para que a
integracdo regional seja viabilizada, é fundamental a constitui¢do de érgios
de financiamento.

Para atingir esses objetivos, o BNDES promoveu acordos de coope-
ragdo com a Venezuela, Bolivia, Mercosul, Banco de Inversion y Comercio
Exterior — Bice e Banco de la Nacion Argentina — BNA, visando ao apoio fi-
nanceiro a exportagoes brasileiras de bens e servigos, a projetos prioritirios

7. Baseado em CNI (2009a) e CNI (2009b).
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para a integragdo da América do Sul. Também foram estruturadas formas
de cooperagio entre BNDES e a Corporagio Andina de Fomento (CAF)
com vistas a maximizagdo do apoio das institui¢des ao processo de integra-
¢do da América do Sul.®

Através da confluéncia de perspectivas regionais em prol da coesio de
infraestrutura, esses atores desenvolveram planejamento a fim de constituir
economias industriais de massa, promover crescimento econémico acelera-
do através dos setores com alta competitividade e dinamicidade, e fomentar
a integracio dos territérios nacionais com bases sociais e produtivas, para o
mercado tanto interno quanto internacional.

A despeito de existirem institui¢des de fomento na América do Sul
voltadas para a questdo de infraestrutura, houve ainda — dentro da Unasul
— criagdo de um novo eixo sustentador: um banco sul-americano (CERVO,
2008). A proposta era de que este pudesse articular os demais financiadores
dos projetos em torno da integragdo produtiva e da prépria infraestrutura,
com vistas a coordenar os recursos disponibilizados.

De acordo com o governo brasileiro,

o perfil da entidade seria a de desenvolvimento classico, que privilegie ope-
ragdes de financiamento de projetos de infraestrutura da regio, preferencial-
mente aqueles que facilitem a integragio fisica e econdmica entre os paises-
membros; que possa dar apoio a operagdes de exportagio dos paises-membros
para terceiros mercados, exportagdes extrarregionais que necessitem de supor-
te financeiro para serem estruturadas; projetos de integragio produtiva, ou
seja, empreendimentos em conjunto com os paises, compartilhando capitais,
tecnologias, mio de obra. (CARVALHO apud MELLO, 2008, p. 6)

No panorama regional, a Iirsa se depara com pontos favoraveis para o
alcance dos objetivos da institui¢do, como a confluéncia de interesses entre
os diversos atores envolvidos no processo. Ademais, a visio de uma inte-
gragdo geoecondmica e social sobreposta 4 administrativa, a fim de gerar
integracdo comercial, fluxo de pessoas, servigos e capitais, cria ainda mais
necessidade de integragdo sul-americana (VERDUM, 2007).

Um ponto, no entanto, a ser observado de agora em diante serd con-
seguir que tais acordos, frutos de intensas negociagdes, possam produzir os
resultados previstos, assegurando-se as demais condigdes necessdrias para
que o comércio regional se amplie significativamente, seja mais equilibrado
e sua composicio reflita a inclusdo crescente de bens de maior valor agre-
gado nas pautas de exportagdes de todos os paises.

Para isso, como sugere o diretor da Secretaria do Mercosul, Reginaldo
Braga Arcuri (2005), serd necessario operar coordenadamente a implemen-

8. Baseado em Mantega (2005).
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tagdo de transformagdes efetivas em, pelo menos, trés grandes dreas: [a]
projetos no setor de transportes, para permitir fluxo real e efetivo de bens
com custos de fretes e seguros compativeis com os padrdes mundiais e a
conexdo ou ampliagdo das demais redes de infraestrutura que apoiardo o
incremento da produtividade, [b] uma progressiva mas efetiva integracio
de cadeias produtivas da regido, aprofundando o aproveitamento das escalas
geradas e induzindo a avangos sistémicos em sua competitividade, tendo
como parimetro suas concorrentes mundiais e [c] o estimulo a ampliagio
do comércio intrazona, introduzindo nele um numero crescente de médias
e pequenas empresas ¢ incluindo os mencionados bens de maior valor agre-
gado, principalmente no sentido CAN-Mercosul.

Conclusao

A proposta brasileira para a criagdo da Unido Sul-Americana de Na-
¢oes (Unasul) tem por base atender trés objetivos na regido. O primeiro é
politico: os paises almejam construir um mercado comum e lidar com os
problemas de miséria, que sdo caracteristicos da regido. Além disso, a for-
mulagio de uma politica de defesa também estd na agenda.

O segundo objetivo é a integragdo energética: o acelerado crescimento
das economias da Argentina, Brasil e Chile fez com que a procura de fontes
alternativas para o abastecimento interno se tornasse primordial para os
governos. Entretanto, mesmo com alguns acordos em fase inicial, a inte-
gracdo é impedida pelas limita¢des na infraestrutura e intrigas politicas.
O ultimo objetivo é o de infraestrutura: a meta ¢ interligar os Oceanos
Pacifico e Atlantico para facilitar o fluxo de mercadorias e a zona de livre
comércio.

O terceiro ponto, em suma, nos leva a concluir que o projeto de inte-
gragdo politica, e posteriormente, econdmica na América do Sul nio pode
ser levado a cabo sem projetos de infraestrutura e integragdo produtiva.
Nesses termos, o Brasil seria peca-chave por ser poténcia industrial na re-
gido e teria a capacidade de criar estratégias para a superagdo de assimetrias
entre os paises.

Por outro lado, deve-se levar em consideragdo que os modelos de de-
senvolvimento econémico, vinculados a inser¢do internacional, instaurados
por cada governo, divergem entre si e sdo responsaveis pela criagio de um
hiato entre as estratégias de integragio. Além disso, ressalta-se que, apesar
dos fatores positivos apresentados, a dependéncia de recursos financiadores
dos projetos pode se tornar um empecilho para o planejamento, caso a co-
ordenagio dos mesmos nio seja feita de modo eficaz.
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De acordo com a teoria neofuncionalista, a cooperagio ¢ uma iniciati-
va da elite econdmica, que visa a maximizar seus ganhos no plano regional,
uma vez que isso nio é mais possivel no dmbito doméstico. Através da
criagdo de uma alta autoridade e da transferéncia de lealdade, a integracio
se tornard politica. Na regido, a cooperagio ja é primordialmente realizada
com acordos entre governos, que sé posteriormente afetardo a sociedade e
os grupos de interesse. Por essa razio, os projetos da América do Sul podem
ser considerados ao avesso e, na visdo da teoria discutida, a integra¢io tende
ao fracasso.

Entretanto, devido as mudancas ocorridas no final da Guerra Fria,
nio hd mais a determinagio de apenas um modelo a ser seguido para que a
integragdo ocorra, mesmo que esse modelo se relacione com o tnico bloco
regional do sistema. Os planos de cooperagio devem levar em conta as
peculiaridades de cada local, todas as institui¢des e as culturas que fazem
parte da regido analisada.

A Unasul pode, sim, resultar na integra¢io da América do Sul, por ter
como meta unificar a regido nos setores em que grande parte dos paises —
sendo todos — apresenta dificuldades, como infraestrutura e energia. No en-
tanto, nio se pode esperar que o projeto caminhe “com seus préprios pés”,
¢ preciso o empenho dos governos e a superagio das divergéncias politicas
para concretizar a unificaggo.
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