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Resumo

O objetivo do presente trabalho ¢ discutir os diferentes modos de entender o desenvolvimento
periférico que tiveram expressio nas variadas experiéncias de integracio na América do Sul a partir de
meados do século XX. Buscamos, em um primeiro momento, entender os significados atribuidos pela
literatura 2 integragio regional, bem como 2 nogio de desenvolvimento. Em um segundo momento,
analisamos a trajetéria do regionalismo sul-americano a luz dos conceitos e ideias trabalhados na segao
anterior, evidenciando uma prevaléncia da no¢io de desenvolvimento exégeno nas experiéncias
integracionistas. Concluimos que, apesar de que com o tempo a nogio de desenvolvimento tenha
evoluido para um conceito muito mais complexo do que o mero crescimento econdmico, o olhar
mercantilista e liberal tem predominado nos objetivos dos processos integracionistas sul-americanos.
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Abstract

The objective of this paper is to discuss the different ways of understanding the peripheral
development that have been expressed in the varied experiences of integration in South America from
the middle of the XX century. We seek, at first, to understand the meanings attributed by the
literature to regional integration, as well as the notion of development. In a second moment, we
analyze the trajectory of the South American regionalism considering the concepts and ideas worked in
the previous section, evidencing a prevalence of the notion of exogenous development in the
integrationist experiences. We conclude that, despite the fact that over time the notion of development
has evolved into a much more complex concept than mere economic growth, the mercandilist and
liberal outlook has predominated in the objectives of South American integration processes.
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Introducao

A partir da segunda metade do século passado até os dias atuais, a integragao
regional' na América Latina tem se mostrado, em diferentes periodos e com distintas
abordagens, como uma alternativa de politica estatal para a perseguicio de
determinados objetivos de desenvolvimento. Duas consideragoes preliminares
merecem ser efetuadas a esse respeito.

A primeira delas é que a integracio regional latino-americana, enquanto
expressdo de politica estatal, nao pode ser analisada desconsiderando seu contexto: a
expansdo do capitalismo e a hegemonia do pensamento neoliberal. No referido
contexto, historicamente, existiram diferentes formas de conceber a integracio
regional na América Latina, seja como manifestagio de uma sociedade centrada no
mercado, seja como “reagao” a expansdo capitalista e ao entendimento de que tal
sistema apenas garantiria o atraso dos paises mais pobres com relagio aos paises mais
poderosos.

A segunda questao, organicamente vinculada a anterior, tem a ver com o fato
de a integragio regional ter funcionado historicamente como instrumento de
desenvolvimento dependente ou auténomo, a depender dos objetivos de politica
externa e econdmica que se formulem?® Nao resulta dificil visualizar como a disputa
entre a ofensiva neoliberal e o keynesianismo, a partir do pés-Segunda Guerra, se
refletiu nas primeiras experiéncias latino-americanas de integracio. Através da
dicotomia entre aqueles que defendiam uma politica de integragio baseada no
principio de livre comércio (que por sua vez possuia como objetivo tornar-se
funcional a liberalizacdo promovida pelas instituigoes multilaterais internacionais) e
aqueles que reafirmavam a importincia de uma solidariedade estratégica no Terceiro
Mundo, com objetivos de desenvolvimento (econdmico, social e cultural) e de uma
inser¢ao nio subordinada no sistema internacional. Essa dicotomia dependéncia-

' O termo “integragio” faz parte da linguagem corrente das ciéncias sociais, sendo empregado
indistintamente no 4mbito de diferentes disciplinas para expressar o comum ideal para unir as partes
separadas de um universo. No Ambito da Ciéncia Politica e Relagoes Internacionais latino-americanas,
campo no qual se inscreve o presente trabalho, a integragio regional, ou regionalismo, ¢ entendido
como um projeto politico interestatal que “pressupoe a formagio de um espago econdmico integrado e
coordenagio regional de politicas publicas” (SOARES DE LIMA, 2013, p. 178).

> Em oposicio 2 ideia de desenvolvimento dependente associado aos centros hegeménicos externos,
com desenvolvimento autdnomo estamos nos referindo aqueles enfoques que supoéem que os paises
latino-americanos, colocados na periferia do capitalismo, podem aperfeicoar, ainda que sempre de
forma relativa, certa autonomia de decisdo para almejar o desenvolvimento (GRANATO e BATISTA,
2017 € 2018a).
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autonomia, assim como a superagio da nogio de desenvolvimento como mero
crescimento econémico (SOARES, 2016), tm marcado a trajetéria dos
regionalismos no continente até hoje, momento em que, de fato, estamos assistindo
os debates sobre a mudanga de rumo do Mercosul, por exemplo, em virtude da
“virada conservadora” operada na América do Sul.

Feitas tais consideracoes, propomos a seguir uma reflexdo tedrica acerca da
integragao regional como instrumento estatal de desenvolvimento no continente.
Dessa forma, buscamos, em um primeiro momento, entender os significados
atribuidos pela literatura A integragio regional periférica, bem como a nogio de
desenvolvimento. Em um segundo momento, a luz dos conceitos estudados,
analisamos a trajetdria dos ciclos da integracio regional, com destaque para América

do Sul.

Integracao e desenvolvimento em discussao
A histéria da integragao latino-americana é concomitante ao surgimento dos

Estados nacionais independentes da regido. Desde suas formagoes, os Estados da
regido recorrem 2 esfera regional para perseguir objetivos politicos internos. E ainda
no século XIX que a proposta de Grande Colémbia de Simén Bolivar se apresenta
como possibilidade de os paises recém-nascidos enfrentarem melhor sorte no cendrio
internacional. O objetivo era que a cooperagao regional, assim como o direito
internacional, consolidasse o direito de regéncia desses novos Estados (PETERSEN e
SCHULZ, 2018), o que reflete um interesse particular do momento de formagio dos
Estados nacionais, a busca pela legitimidade (KAPLAN, 1990; LECHNER, 1981).

Na virada do século XIX para o XX a regiao contava os corpos e os prejuizos
da Guerra do Paraguai. Surge nesse momento a preocupa¢do com a pauta da
seguranga na regido, e as maneiras de garanti-la através de tratados de cooperacio
regional. Argentina, Brasil e Chile, principais poténcias sul-americanas a época,
negociam o Tratado de Cordial Inteligéncia Politica e de Arbitragem, voltado para a
paz regional e entendido como condigao necessdria para o fortalecimento econdmico
(BARNABE, 2012). A proposta, que nio foi assinada ou posta em pratica, também
pode ser compreendida como um primeiro movimento contririo a influéncia
hegemonica na regido, almejando autonomia para uma politica de defesa comum
dentre paises da regiao.

Concomitantemente, o Pan-Americanismo era a ideologia difundida pelos
Estados Unidos aquele momento, que ascendia como poténcia hegemonica mundial.
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Como reflexo da difusdo desse ideal, Petersen e Schulz (2018) sustentam que parte
das elites periféricas se interessava em bons lagos com os Estados Unidos, dado que
serviria como incrementa¢ao da almejada legitimidade desses Estados. A prépria
agenda regional pan-americanista, nesse periodo, marcada pela flexibilidade das
pautas, apresentava questdes sociais, como conferéncias e reunides sobre servigos
publicos, aviagdo civil, prdticas bancdrias, telecomunicagboes e infraestrutura
(PETERSEN e SCHULZ, 2018).

A crise que as oligarquias latino-americanas enfrentavam internamente, no
que tange a legitimagio dos Estados-nacionais, encontrou na cooperagio regional um
instrumento para consolida¢do de seu aparato e, consequentemente, autonomia na
geréncia do Estado. Recapitulemos a proposta de Simén Bolivar, do século XIX,
frequentemente apontada como um primeiro sopro de aspiragio autonomista na
regido, principalmente por se tratar de um movimento contrdrio s elites europeias
colonizadoras. Sua tentativa era de legitimar o aparato estatal-nacional, o que
implicava, ao fim e ao cabo, a cristalizagio de uma elite local no topo da cadeia de
dominagiao do Estado. Autonomia, muitas vezes significa, assim, a busca pela
consolidagio da dominagao de uma elite local, e nao estrangeira. Entendemos aqui,
contudo, que a geréncia de uma elite local no Estado ¢ mais sujeita e propicia a
atender as necessidades da populagao’.

Esse esclarecimento torna-se necessirio nesse momento, pois, na sequéncia de
nossa argumentagio, emergem no poés-Segunda Guerra o embate ideolégico do
keynesianismo e o neoliberalismo. Como ambas as ideologias disputavam a influéncia
dos governos na América Latina, a integragio regional também refletia esses distintos
entendimentos de mundo. A integragio passa a ser considera pelos paises como um
instrumento para o desenvolvimento, e o embate ideolégico definird quais os termos
de perseguicao desse desenvolvimento. Quando falarmos em integragio como
instrumento para autonomia, teremos uma visao mais préxima do keynesianismo,
heterodoxa, preocupados com o aquecimento da economia e com a redistribui¢ao de
renda para tanto. Quando a integragio almejar a conexdo das malhas produtivas e

3 Entender o objetivo de autonomia como consolidagio de uma elite local na geréncia do Estado ¢é
fundamental para entendermos que as disputas ideoldgicas que pautam tanto os governos quanto a
integragio se referem ao modo de producio capitalista. Essas disputas nio sio pela real libertagio dos
povos ou pelo fim da dominagdo. As alternativas discutidas nesse trabalho se tratam de possibilidades
dentro do sistema capitalista. Nesse cendrio, contudo, entende-se que a autonomia almejada por
Bolivar e, na sequéncia, por Furtado e Jaguaribe, por exemplo, podem vir a possibilitar melhores
chances as camadas populares da sociedade civil.
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ampliagio do acesso a mercados, exclusivamente, a influéncia mais nitida é a do
neoliberalismo, interessados em um mundo sem fronteiras, de livre circulacio do
mercado.

Similarmente ao que ocorria na integragio europeia, na qual encontrdvamos
uma “Europa-mercado” e uma “Europa-comunidade” (LANUS, 1972, p. 36), esta
dicotomia também se expressou na primeira onda de propostas de regionalismo
latino-americano dos anos 1960, cujos paises envolvidos identificavam a integracao
como mecanismo de liberalizacgio comercial, restringindo o papel do Estado 2
eliminacio de barreiras ao comércio.

Pautando a agenda e os objetivos desses blocos, a grande influéncia intelectual
era a produgio da Comissio Econdmica para a América Latina (CEPAL). Orgio da
Organizagao das Nagoes Unidas, a CEPAL reuniu economistas da regiao para
pensarem o subdesenvolvimento e a possibilidade de superd-lo, e, assim, as reflexdes
que se desencadearam foram estimuladas, fundamentalmente, pela tomada de
consciéncia do atraso econdmico latino-americano (SUNKEL e PAZ, 1970). Nesse
aspecto, Rodriguez (1986) admite que o grande mérito da CEPAL foi a construgio
de um aparato teérico coeso e bem articulado que justificava o subdesenvolvimento
da periferia. O diagndstico da referida Comissao era de que sendo as economias
latinas exportadores de matérias-primas fortemente dependentes da demanda externa,
a solu¢do devia ser buscada na industrializagao substitutiva de importagdes conduzida
pelo Estado.

A lideranga da CEPAL estava a cargo do economista argentino Raull Prebisch,
responsdvel por conceber o nicleo do estruturalismo latino-americano, nomenclatura
pela qual ficou conhecida a teorizagao do sistema centro-periferia cepalino. A leitura
do subdesenvolvimento da América Latina e as propostas para superacio dessa
condigio sdo frequentemente associadas a um projeto reformista de longo prazo, que
ganhou relevancia intelectual ao romper com a ideologia liberal até entao difundida e
aplicada pelas oligarquias agrdrias da regiado (TORRES RIVAS, 1987).

Contudo, apesar da condu¢io macroeconémica do Estado e do foco no
aquecimento do mercado interno e na produtividade (acumulagao e progresso das
técnicas), cabe apontarmos aqui que o pensamento cepalino nio pode ser associado
com um keynesianismo de cartilha. Como aponta Pedro Fonseca (2000), as
aproximagoes entre Prebisch e Keynes sio apenas aparentes. Prebisch e a CEPAL
atribuiram determinante peso a varidvel tecnoldgica para o desenvolvimento, assim
como desenvolveram a teoria da deterioracio dos termos de troca e dos saldrios. Esses
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aspectos significam andlises, investimentos e politicas de longo prazo. Por sua vez, o
keynesianismo se preocupa muito mais com o curto prazo. Distinguir o pensamento
cepalino do keynesiano ¢ crucial para entendermos a guinada ortodoxa assistida pela
organizagilo na década de 1990, quando reinterpretard as politicas
desenvolvimentistas, em geral, e integracionistas, em particular, sugeridas para a
regiao.

Na década de 1960 ainda, a integragio regional assumiria para a CEPAL o
papel de regionalizar o processo de substituigado de importagoes, melhorando o
funcionamento e a estrutura do setor industrial latino-americano. O regionalismo
apresentava-se a servico do desenvolvimento, endogenamente entendido (CEPAL,
1959), como oportunidade de ampliagio dos mercados nacionais, de superacio das
limitagoes produtivas da malha industrial de cada pais e de potencializar o
financiamento e investimento para produgio de novos bens (ILPES, 1967).

A partir da contribui¢io da referida Comissio, foi se consolidando, também,
um pensamento que entendia a integragio como um projeto politico, como uma
“agio politica” (ARAGAO, 1969, p. 56), e nio simplesmente como uma “mera
férmula” ou instrumento gerencial de mercados (LANUS, 1972, p. 34). O préprio
Furtado, integrante da equipe comandada por Prebisch na CEPAL, qualificaria a
integracao regional como uma “forma avangada de politica de desenvolvimento”
(FURTADO, 1967, p. 254) e ao préprio desenvolvimento como um conceito que
além de crescimento econdmico refere-se a satisfacio das necessidades elementares da
populagao (FURTADO, 1980).

Com base na tradigao cepalina, ideias também foram gestadas no pensamento
social, destacando-se particularmente na década de 1960, autores como José
Vasconcelos, José Ingenieros, Alfredo Palacios, Victor Haya de la Torre e José Carlos
Maridtegui, entre outros, que, resgatando o pensamento social do final do século
XIX, privilegiavam a unidade latino-americana, como a reivindicagao de igualdade,
de independéncia e do “autébnomo”; os tedricos da “dependéncia”, com aportes de
Fernando Henrique Cardoso, Theotonio dos Santos, André Gunder Frank e Ruy
Mauro Marini, entre outros, e na década de 1970, a chamada teoria da autonomia.
Este ultimo movimento, liderado por Juan Carlos Puig na Argentina e por Helio
Jaguaribe no Brasil, propiciou, em linhas gerais, diversas andlises sobre a situagao
latino-americana no contexto mundial, sobre a assimetria existente na relacio
América Latina-Estados Unidos, assim como sobre a necessidade de ponderar o
contexto regional como parte da estratégia que deveria ser adotada pelos paises latinos
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que buscavam o desenvolvimento e a inser¢o internacional em um mundo bipolar
(BERNAL-MEZA, 2015).

Ao definir autonomia como “a mdxima capacidade de decisao prépria
considerando que se pode ter, levando em consideracio os condicionantes objetivos
do mundo real”, Puig (1980, p. 149) reconhecia a possibilidade de os paises
periféricos “neutralizarem” a agao hegemoénica dos paises centrais. Conforme os
preceitos formulados por Puig, os paises periféricos necessitam de recursos minimos e
elites comprometidas com o processo de “autonomizagio” assim como de uma
integragio real, com paises semelhantes, que permita a méxima acumulacio possivel
de poder para sustentar o projeto de autonomia (PUIG, 1980; O’DONNELL e
LINCK, 1973). Ja o préprio Jaguaribe (1973, p. 64), também orientava seu
pensamento em direcdo do chamado “modelo auténomo de desenvolvimento e
integragio” que permite dimensionar a importante alianga estabelecida entre
desenvolvimento e autonomia (fim) e integracio regional (meio). Para o autor, um
desenvolvimento autbnomo e um movimento autbnomo de integragio da América
Latina consistiria em processos cujas decisoes relevantes seriam tomadas por atores e
agéncias latino-americanas, e baseados em seus préprios interesses, conforme a sua
propria perspectiva e através de suas livres decisdes (JAGUARIBE, 1973).

Essa construgio tedrico-intelectual da integragio regional enquanto
instrumento de desenvolvimento autdnomo nio encontra respaldo em propostas
efetivas de regionalismo durante a segunda parte do século passado. Somente na
virada do milénio, como demonstraremos na segio seguinte, esses valores assumirdo
as agendas das politicas regionais de alguns paises sul-americanos. Em grande parte,
nao foram antes aplicados gragas ao paradigma ideoldgico neoliberal vigente na
regido, ainda que em diferentes graus, durante os governos militares dos anos 1960,
1970 e 1980.

A prépria caracterizagio dos governos autoritirio-modernizantes, ou
burocrético-autoritdrios, permite compreendermos a dinimica das propostas de
integragio regional na América Latina na segunda metade do século passado. Em
grande parte, aplicando os preceitos neoliberais, e a influéncia dos chamados
“Chicago Boys” na economia chilena é grande exemplo, buscou-se reduzir as fungoes
e o aparato estatal, desregulando a economia e possibilitando que o mercado corresse
livre. De inspiragdo neocldssica e crente na mio invisivel do mercado para ajuste dos
indices econdmicos, o aparato militar era compreendido naquele momento como a
forca fisica necessdria para controlar a sociedade para que o capitalismo pudesse
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retomar a pujanga na regido (GRACIARENA, 1984)% Além disso, era difundida
também a ideologia da seguranga-nacional norte-americana. Tipica dos anos da
Guerra Fria, tratava-se do combate internacional a influéncia comunista. A grande
proposta de integragio regional assistida durante esse periodo reflete, principalmente,
esse ultimo ponto. Na Alianca para o Progresso, guiados pelos Estados Unidos, os
paises latino-americanos adotavam uma agenda de securitizagao anti-comunista que
possibilitou, inclusive, a emergéncia de vérias das ditaduras assistidas na regiio.

Somente nos anos 1990 as elaboragdes tedricas sobre a integragio regional
irdo refletir a ideologia neoliberal, impulsionadas nas propostas de reforma chamada
de “Consenso de Washington”. O objetivo dessa “cartilha” era a constru¢ao do
Estado neoliberal na América Latina, eliminando a liberdade de implementar
politicas publicas que nio se ajustassem aos objetivos do ajuste estrutural. Nesse
contexto, o novo paradigma para entender a integracio regional significou uma
“quebra” em relagao ao espirito e ao sentido da integragdo regional desenvolvida por
autores como Puig (1980) e Jaguaribe (1973), idealizando agora um modelo de
integragio que privilegiasse a dimensio comercial de abertura dos mercados
nacionais.

As referidas caracteristicas integravam o que, nos anos 1990, a CEPAL definiu
como o que deveria ser a nova estratégia global de integracio regional: o
“regionalismo aberto”, que conciliaria a interdependéncia nascida dos processos de
integracao regional ou de acordos comerciais de cardter preferencial e aquela nascida
das forcas mercantis, também chamado de multilateralismo comercial. Serd em 1994
que a CEPAL aplicard explicitamente o conceito de regionalismo aberto ao contexto
latino-americano, através do discurso de servir para a transformacio produtiva com
equidade (CEPAL, 1994), compreensivel quando se considera que esse organismo
nunca abracou a heterodoxia ou se baseou no keynesianismo para propor politicas de
desenvolvimento.

Os limites da orientagio econd6mica neoliberal foram escancarados na
avaliagdo eleitoral na virada do milénio em diversos paises da regido. Desemprego,
transferéncia monetdria para setores rentistas (MATTEI, 2013) e ampliagio da

* Cabe frisarmos que o movimento da sociedade civil que antecede os golpes militares nos paises da
regido se refere a ebulicio social e ampliagio de demandas, como as reformas de base no Brasil. Dessa
forma, entende-se que as ditaduras sdo respostas do capitalismo para restauragio da ordem necessdria
ao funcionamento do mercado (GRACIARENA, 1984). Outro ponto que cabe comentdrio é o caso
brasileiro, que compreende uma excegio a influéncia neoliberal nesse momento, pois apresenta uma
economia profundamente protecionista e estadista (MATTEIL, 2013).
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desigualdade social (OSTRY, LOUNGANI e FURCERI, 2016) sio alguns dos
indices econdmicos e sociais que justificam as seguidas derrotas da agenda neoliberal
nas eleicdes de 2002 no Brasil, 2003 na Argentina, 2004 no Uruguai e 2005 na
Bolivia, para citar apenas alguns exemplos. A ascensio de governos de centro-
esquerda foi chamada por David Harvey (2010, p. 198) de “uma nova forma de
estadismo de esquerda”, representado por uma mudanca na orientagio politica e
ideolégica na América Latina, no que se refere as pretensoes de superacao do dogma
neoliberal (SOARES DE LIMA, 2013), e da criagio de uma ordem pés-liberal
(SADER, 2010).

Apesar da manifesta impossibilidade de abandonar o paradigma mercantilista
hegemonico da década de 1990, novas préticas integracionistas se apresentaram na
América do Sul, que foram retroalimentando-se com perspectivas tedricas que
buscaram “reinventar o regionalismo para o novo século” (GARCIA DELGADO e
CHOQOJO, 2006, p. 123), assim como vieram nas novas priticas um modelo de
desenvolvimento e insercio internacional soberano e socialmente orientado
(VISENTINI, 2007; SARTI, 2017). Recuperou-se o entendimento de integragao
regional presentes em Furtado, Puig e Jaguaribe, contextualizando a um novo
momento do cendrio internacional e regional. A integragio ¢ concebida, nesta
perspectiva, como um instrumento para fortalecer as capacidades nacionais e afirmar
as possibilidades de autonomia, conforme o entendimento de que nio constitui tarefa
va para a América Latina afirmar os valores de solidariedade e de justica social.

Em definitivo, segundo Sarti (2017), a questao da autonomia, diretamente
vinculada 4 questao do desenvolvimento, é aquela dos que se preocupam com as
desigualdades sociais e com a injustica social; é a preocupagio dos que nio se
conformam em permanecer na periferia do sistema internacional. Em suma, com a
integragio se pretendia, nos termos de Ferrer (2006), contribuir para o combate
contra uma divisdo internacional do trabalho que impede a industrializagao dos paises
latinos, assim como a generalizagio de conhecimento e de tecnologia, e contar com
uma suficiente liberdade de manobra, no contexto do capitalismo global, para
desenhar e implementar projetos nacionais vidveis de desenvolvimento com inclusio
social. Analisemos, na préxima se¢do, a luz dos conceitos e interpretacoes discutidos,
as trajetérias dos regionalismos com énfase na América do Sul.
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Os ciclos da integracao na Ameérica do Sul e a prevaléncia da
visdo mercantilista

De maneira geral, historicamente, os contextos nacionais e regionais na
América Latina possibilitaram que os paises atravessassem periodos de obstdculos
semelhantes e progndsticos aproximados. Depois de alcangar a independéncia, e
durante a primeira metade do século XIX, os paises latino-americanos, que ainda nao
constitufam Estados nacionais consolidados e muito menos um sistema politico e
econdmico regional, foram condicionados, com a anuéncia das elites locais, na
periferia da geopolitica mundial (CARDOSO e FALETTO, 1973; O’'DONNELL e
LINCK, 1973). Estabelece-se, assim, uma relagao assimétrica entre centro e periferia,
através de uma variedade de tratados comerciais de cardter desigual que replicavam a
relagio de subordinagio caracteristica do seu passado colonial. Com o passar do
tempo, a consolidagao das classes ou aliangas de classes que controlavam as estruturas
produtivas exportadoras destes paises — as oligarquias — precisaria reformar o Estado
nacional para que se adequasse a um novo padrio capitalista de relacoes sociais,
orientado a favorecer o processo de acumulacio (GRACIARENA, 1984). A
problemadtica adveio da aparigdo das classes médias e populares na vida politica e a
ampliagdo da democracia formal, que introduziram no Estado latino-americano um
moderado reformismo na ordem tradicional conservadora modernizante, gerando-se
uma situagio de permanente conflito social e instabilidade politica, marcada pela
ruptura da ordem constitucional e por processos ditatoriais (GRACIARENA, 1984),
que se manteve durante grande parte do século XX.

Observando a partir do 4mbito regional é possivel falarmos em “ciclos” nos
quais os paises compreendiam a integracdo de maneiras semelhantes, de acordo com a
vida doméstica desses Estados e & maneira subordinada com que estes estavam
inseridos no sistema internacional. Tornou-se, assim, comum na literatura tratar dos
periodos de velho regionalismo, para indicar as primeiras propostas de integragio da
segunda metade do século XX; novo regionalismo, ao se referir as propostas
inspiradas pelo paradigma neoliberal dos anos 90; e regionalismo pés-liberal ou pés-
hegemonico para tratar das propostas tipicas dos governos de esquerda e centro-
esquerda que ascendem na virada do milénio (VEIGA e RIOS, 2007; RIGGIROZZI
e TUSSIE, 2012; GRANATO e BATISTA, 2018a). Nesses ciclos, ¢ possivel
identificarmos que as distintas abordagens de integracio tipicas de cada periodo sio
frutos dos contextos nacionais e internacionais especificos e que justificam o tipo de
regionalismo proposto.
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Assim, quando falamos do modelo do velho regionalismo (entre as décadas de
1950 e 1980), que propunha uma integragio aos moldes cepalinos
desenvolvimentistas, devemos considerar que essas ideias estavam no auge de sua
produgio e a CEPAL se destacava como meio intelectual produtivo ao interesse de
desenvolvimento latino-americano. O desenvolvimentismo e o modelo de
substitui¢io de importagdes estavam em voga em grande parte dos governos da
regido. Além disso, fatores como a deterioragao dos termos de troca no comércio
internacional estimularam, a partir da década de 50, que determinados paises latino-
americanos iniciassem um processo de integracio econdmica, nio com vias de
estabelecer uma unido politica, mas sim como um meio em diregio ao
desenvolvimento interno de cada um deles JAGUARIBE, 1973; KAPLAN, 1969).
Em 1960, por exemplo, seria originada a Associagdo Latino-Americana de Livre
Comércio (ALALC), com o objetivo de criar uma zona de livre comércio que
avancaria até a criagio de um mercado comum, o que criaria, em tese, estimulos para
o desenvolvimento industrial sobre bases competitivas, reduzindo a dependéncia
externa dos paises membros frente ao resto do mundo (ILPES, 1967).
Simbolicamente, a referida iniciativa significou um projeto emancipador, ao propor
um objetivo de unidade regional visando a superacio de um longo ciclo de
desencontros e fragmentagao (KAPLAN, 1969).

Na prética, contudo, a ALALC esteve longe de atingir seus objetivos. Em
andlise do periodo, Mindlin (1973) aponta as razdes que estariam levando a
organizagio ao entrave de seu funcionamento. Apesar de ter sido recebida com
empolgacido pelos paises inicialmente envolvidos (Argentina, Brasil, Uruguai e Chile),
indica que a reduzida participacio dos empresariados nacionais na tomada de decisao
do bloco, o escasso aproveitamento das concessdes comerciais vigentes e a gradual
incorporagio de novos paises a organizagio fizeram com que esta fosse perdendo
folego. Para lidar com os distintos interesses de paises grandes, medianos e pequenos
(CNIL 1969 apud MINDLIN, 1973, p. 78), a ALALC foi remodelada para a
Associagao Latino-Americana de Integracio (ALADI), onde uma nova estrutura
juridica buscava dar renovado félego a integragao da regiao. Dentre as mudangas de
rumo, pode-se apontar, conforme surge da prépria letra do Tratado de Montevidéu
de 1980, a substituicio do objetivo de liberalizagio econdémica pelo de
estabelecimento de dreas de preferéncias econémicas, o tratamento diferenciado para
paises em estdgios de desenvolvimento distintos e a regulamentagio reciproca e
coopera¢io econdmica como norte da proposta. Contudo, por mais que exista até os
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dias de hoje, esta organizagdo também nao avancou em seus objetivos, em grande
parte pela falta de alinhamento macroecondémico comum, “o que significa a auséncia
de capacidade de decisao frente aos grandes problemas do intercimbio, limitando-se a
debater problemas menores de cardter técnico e diplomdtico” (VIEIRA, 2015, p. 53).

Os fracassos das propostas de integragio do periodo podem, assim, ser
entendidos através do contexto de exacerbado nacionalismo das ditaduras militares
que assolavam a regido. Para Jaguaribe (1973), por exemplo, fracassaram pela
auséncia de uma orientagio tnica tanto da politica interna quanto da externa, assim
como pela baixa interdependéncia entre os paises que buscavam a integragio — uma
vez que a politica externa das ditaduras latino-americanas buscava o alinhamento a
poténcia hegeménica estadunidense e relevavam a cooperagio regional com seus
vizinhos. Por mais que tenha sido um periodo onde sugiram as primeiras
contribui¢des sobre autonomia mencionadas na se¢ao anterior, o contexto interno de
governos autoritdrios e o contexto internacional, de Guerra Fria e de uma América do
Sul “satelizada”, possibilita entendermos o que limitou esses esforgos iniciais.

De todo modo, cabe mencionar que a génese do Mercosul comegou com a
redemocratizagdo do Brasil e da Argentina em meados da década de 80, cujos
governos deram importantes passos na cooperagio bilateral, criando as bases para a
criacdo gradual de um mercado comum que contribuisse para o desenvolvimento
interno (através de protocolos setoriais de coordenagao interindustrial) e aumentasse a
capacidade de negociagio na arena internacional. Conforme afirmado por Saraiva
(2012, p. 57), “as percepgodes de rivalidade e disputa por uma hegemonia regional que
haviam marcado as relagoes entre o Brasil e Argentina durante muito tempo foram
suplantadas por ideias de cooperagio e, ao final da década, por ideias de parceria”.

No segundo periodo chamado de novo regionalismo (década de 1990), com
observincia das diretrizes internacionais do regionalismo aberto, os governos da
regido assumiam a “cartilha” difundida pelo Consenso de Washington de
desregulamentagao econdémica, de redugio do Estado, do funcionalismo publico e da
liberalizagao dos mercados (MATTEI, 2013). Consequentemente, a integracio
regional (funcional a esses propésitos) foi marcada por propostas como o Mercosul e
a Comunidade Andina, que redefiniram seus objetivos ao adotar um modelo de
integragio com abertura para os mercados externos, assumindo um cardter
principalmente comercial.

Devemos considerar também que o fim da Guerra Fria possibilitou a ascensao
dos Estados Unidos como tnico Aegemon global, permitindo que tomasse a frente
inclusive dos processos de integragio latino-americanos, com a proposta da Area de
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Livre Comércio das Américas (ALCA), sendo de interesse um mercado globalizado e
liberalizado. As propostas de integragio desse periodo ficaram marcadas pela auséncia
de uma agenda de integracao positiva (SCHARPF, 1996), que impulsionasse politicas
comuns em dreas estratégicas, tais como infraestrutura, politica social e cultural,
agenda esta que supostamente permitiria maior participagao ou interesse social ao
processo de integragdo. Por esse motivo, até o fim da década de 1990, os processos de
integragao pareciam perder impulso, questao essa que seria aprofundada sob o ciclo
do estancamento econdmico, da mobilizagao social e da instabilidade politica que
afetou vdrios paises da regio.

E na virada do milénio, acompanhada da ascensio de governos progressistas
de esquerda e centro-esquerda na regido, que a integragio regional serd abordada
novamente com viés autonomista e de desenvolvimento (GRANATO, 2015), no
contexto do chamado paradigma pés-hegemonico, em alusio ao distanciamento dos
Estados Unidos na agenda de regionalismo da América do Sul. Propostas como a
Alianga Bolivariana para os Povos da Nossa América (ALBA), a Unido das Nagoes
Sul-Americanas (Unasul) e o0 Mercosul “reconfigurado”, tiveram como ideais basilares
a visdo integral da integragio regional que entendia que os processos associativos nio
deveriam se limitar a0 Ambito econdmico-comercial e que deviam envolver maltiplos
atores sociais além dos governamentais (PUIG, 1986). O contexto do sistema
internacional também permitiu uma brecha estrutural adequada para propostas nesses
moldes. Os Estados Unidos travavam a Guerra ao Terror no Oriente Médio (o que
distanciou o hegemon da América do Sul), bem como o preco internacional de
commodities (como o barril de petréleo cru) disparou, favorecendo boa parte dos
paises da regido que sdo, primordialmente, exportadores primdrios. Com o
distanciamento do big stick estadunidense e com crescentes somas de capital
internacional, a América do Sul p6de novamente buscar uma integragio que buscasse
autonomia e autodeterminacio de seu desenvolvimento.

Passados quinze anos do inicio do ciclo progressista na regiao, ji é possivel
também analisarmos os resultados e investigar de que formas os 4mbitos internos e
externos se relacionam para explicitar as causas dos possiveis sucessos e fracassos das
propostas pds-hegeménicas. Para Muhr (2010 e 2011), por exemplo, a Venezuela
criou e liderou a ALBA com o objetivo estratégico chavista de despontar como
lideranga no norte do continente e na América Central, beneficiada pelos altos pregos

do petréleo. Logo, é possivel afirmar que o bloco era dependente tanto da figura de
Hugo Chévez quanto do petréleo venezuelano (RIGGIROZZI e TUSSIE, 2012)
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uma vez que com o passar dos anos, com o fim do governo Chdvez e com a crise
econdmica venezuelana, o bloco parece despencar em produtividade de politicas e
relevincia regional.

J4 a criagio da Unasul, uma vez tendo revelado os distintos interesses
estratégicos que cada um desses paises possuia para o bloco e suas respectivas inser¢oes
regionais (BARNABE, 2012), avangou em matérias de politica de defesa comum,
difusdo de ideais democrdticos na regido e em concerto politico entre os governos da
regiao (BATISTA e ALBUQUERQUE, 2017) — avangos considerdveis em diregao do
norte autonomista (GRANATO, 2015). Contudo, o referido bloco ainda deve dar
provas de que serd um organismo efetivo em um cendrio mediado pela influéncia de
agendas, interesses e visdes extrarregionais e que fazem de um processo mais amplo
que envolve a competicao interestatal capitalista (FIORI, 2013).

Além disso, com a recente virada ideoldgica na regiio, com o retorno de
governos de centro-direita’, e por entendermos que a integragao regional se refere a
uma convergéncia de interesses ideoldgicos (PETERSEN e SCHULZ, 2018),
propostas como a ALBA e a Unasul enfrentam desafios diferentes no novo contexto.
Por um lado, os paises membros da ALBA niao compéem a virada ideoldgica,
mantendo governos de esquerda e radicais no que tange a contestagdo a influéncia da
poténcia hemisférica. Contudo, como jé mencionamos, além da dependéncia do
petréleo venezuelano, que jé ndo possui o pre¢o de dez anos atrds, a ALBA possui
hoje dois paises em severas crises politicas e sociais internas, Venezuela e Nicardgua.
Por mais que a integragio possa ser utilizada como instrumento de legitimagio das
agendas domésticas, nem o governo Maduro nem o governo Ortega entendem a
ALBA como l6cus salvador de suas instabilidades.

J4 a Unasul enfrenta diretamente a perda de convergéncia de interesses e de
ideologia em seu futuro incerto. O antncio, nos primeiros meses de 2018, da auto-

> A virada ideolégica refere-se a um processo de mudanga dos governos de centro-esquerda que tinham
emergido no inicio dos anos 2000. Inicia-se com a ruptura do governo de Fernando Lugo (movimento
estigmatizado como golpe de Estado pelo presidente derrubado) e a ascensio de Hordcio Cartes no
Paraguai, se aprofunda com a elei¢io de Mauricio Macri na Argentina em 2014, e se consolida com o
governo de Michel Temer no Brasil, que assume apés o golpe a Dilma Rousseff (JINKINGS, DORIA
e CLETO, 2016). Todos esses casos correspondem a governos que ascendem com a agenda de
reformas macroecondmicas voltadas para a liberalizacio da economia e do comércio como prioridades.
Dessa forma, tais casos possuem objetivos distintos também para a integracdo regional, entendendo
essa como instrumento para fazer valer suas agendas domésticas.
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suspensio de seis paises do bloco®, todos de governos de centro-direita, reflete a
incapacidade do organismo regional de se manter com o objetivo de autonomia e
desenvolvimento, de concerto politico e de defesa da democracia como principio
universal, valores presentes no Tratado Constitutivo do bloco (BATISTA, 2018).

Ademais do retorno da agenda autonomista nos processos de cooperagao
regional dos anos 2000, o paradigma liberal nio se encontrou superado. A cria¢io da
Alianga do Pacifico em 2011, que unificou os paises que ndo participaram da “onda
rosa” (Chile, Colémbia, Peru e México), é exemplo de uma proposta liberalizante do
comércio intra-regional, elogiada pelos organismos internacionais que outrora eram
considerados os gurus econdémicos da regido (Fundo Monetdrio Internacional e
Banco Mundial), e voltada para a expansio comercial ao Leste Asidtico. No momento
de sua criagio, apresentava 35% do PIB da regido e concentra metade do comércio da
América Latina com o resto do mundo (JESUS, 2013). Além de seguir uma
tendéncia do comércio mundial e virar-se 3 China e 3 Asia, os paises-membro
possuem interesse estratégico no bloco, como o retorno do México a regido sul-
americana (ZICCARDI, 2014).

Por fim, na re-orientagdo do Mercosul rumo a um processo mais produtivo e
social, tornou-se claro que os valores de autonomia e desenvolvimento guiavam a
politica de integraco regional de Argentina e do Brasil, uma vez que buscou-se
ampliar a participagao social, democratizar a formula¢io da agenda do bloco e
estender a integragdo proposta para os campos da coordenacio politica, e da
integragio produtiva, cultural e social (GRANATO, 2015). Cabe esclarecer aqui que
a nogao de desenvolvimento nesta nova fase mostra-se muito mais complexa do que
no passado (vinculada ao crescimento econémico), cedendo espago perante a ideia de
um processo de expansio das liberdades reais de que desfrutam os cidadaos (SEN,
2010), devendo ser socialmente includente, ambientalmente sustentivel e
economicamente sustentado (SACHS, 2005)”. Contudo, os avancos reais dessa nova
agenda sio passiveis de questionamento durante a prépria vigéncia dos governos
progressistas que a propuseram. A nio superagio do paradigma liberal é também
fundamentada nos avangos reais que o Mercosul apresentou — ou deixou de
apresentar. A manutenc¢io da estrutura organizacional intergovernamental e o
descompasso entre o discurso e realidade das novas instincias de participagio

¢ Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, Paraguai e Peru.
7 Uma critica a esta abordagem pode ser encontrada em Bonente (2014) e Bonente e Medeiros (2016).
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(Parlasul; Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e
Departamentos; Unidade de Apoio a Participagio Social) sdo criticas que devem ser
feitas a esse respeito (GRANATO e BATISTA, 2018b).

Durante os primeiros anos desse milénio, parece nio ser possivel falar em
desenvolvimento na América do Sul sem referenciar a influéncia de grandes poténcias
econdmicas nos processos de cooperacio da regiio. Ao mesmo tempo em que a
auséncia de uma agenda dos Estados Unidos para a América Latina nesse periodo
possibilitou a cria¢ao de espagos regionais e hemisféricos sem a presenca da poténcia
hegemoénica (TULCHIN, 2016), permitindo o retorno no discurso autonomista na
integragao regional, a China é pega fundamental na politica da América do Sul na
virada do milénio. Ainda que nido componha os organismos regionais, o crescimento
chinés impactou diretamente o desenvolvimento da regido: durante o boom
econdmico do gigante oriental, as economias latino-americanas cresceram 3,6% por
ano, a melhor média desde o periodo desenvolvimentista de 1930-1982
(GALLAGHER, 2016). Ou seja, com o distanciamento da influéncia financeira
neoliberal estadunidense dos anos 1990, a sede chinesa pelos recursos naturais da
regido retomou as taxas de crescimento econémico.

O que demonstram Carmo e Pecequilo (2016) é que a presenca chinesa na
economia latino-americana (se tornando principal parceira comercial de paises-chave
no quebra-cabeca da politica regional, como Brasil, Chile, Colémbia e Venezuela),
impacta diretamente os processos de cooperagio regional. Nas discussdes sobre a
lideranga brasileira na regido (ou a auséncia desse papel altivo), ¢ o nome da China
que desponta como incentivadora/interessada em propostas de infraestrutura,
integragao de malhas produtivas e aproximagio entre blocos econémicos, a exemplo
da aproximagio entre Mercosul e Alian¢a do Pacifico. Em documento recente, a
CEPAL (2018a) defende a aproximagio entre os blocos, argumentando que os paises-
membros de ambas as propostas concentram 80% da populagio, 85% do comércio
intra-regional e 90% de investimento estrangeiro direto. Contudo, apenas 15% do
comércio exterior dos paises da América Latina sao intra-regionais. Quando a CEPAL
(2018b) aponta que a liberalizagao comercial entre Mercosul e Alianga do Pacifico e o
consequente aumento do fluxo comercial intra-regional sio os meios de redugio de
desigualdade social, o que se percebe é o retorno evidente do paradigma liberal na
agenda de cooperacio regional da América Latina.

Assim, o que serve como alerta para os ciclos seguintes da integragio na
América do Sul é que os contextos nacionais, regional e internacional jd sdo outros. A
dependéncia do apetite chinés pelos recursos naturais latino-americanos pode ser
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danosa quando essa poténcia oriental modifica os objetivos de sua economia e passa a
comprar menos commodities na regidio (TULCHIN, 2016). A tendéncia ¢é de
manutencio da presencga chinesa na regido, mas nao mais em termos vultuosos como
foi nos primeiros quinze anos dos anos 2000. Por outro lado, o afastamento
estadunidense sob a égide protecionista do presidente Donald Trump, o que poderia
significar manuten¢io da brecha estrutural para uma politica externa autonomista,
esbarra nas conjunturas domésticas dos paises da regido. A crise do periodo de
governos progressistas na regiao tem favorecido profundas mudancgas nos projetos e
agendas nacionais e sociais que orientaram as politicas estatais em muitos paises sul-
americanos a partir dos anos 2000. Dentre elas, a integragao regional, agora mais
afinada com a perspectiva neoliberal do periodo anterior, e mais alinhada aos paises
da América do Norte, da Asia e da Europa.

A guisa de conclusao
Através do presente trabalho buscamos discutir quais os frequentes usos da

integragao regional para os paises sul-americanos. Em uma retrospeccio histérica,
torna-se evidente que a integragio tenha sido pensada sempre como ampliagio da
agenda doméstica de cada governo nacional. Da segunda metade do século XX, a
integragio foi em especial entendida como instrumento de desenvolvimento
econdmico e de superacio de entraves tipicos da periferia do sistema internacional.
Com esse fim, contudo, distintos foram os meios para perseguicio do
desenvolvimento. Baseando-nos em uma consolidada tradicio intelectual nas ciéncias
sociais, sistematizamos um conjunto de aportes tedricos que julgamos essenciais para
entender a questdo da integracio regional — e suas orientagdes —, em um contexto de
um sistema interestatal capitalista em constante evolug¢do e reconfiguragao. Valendo-
nos dos aportes mencionados, analisamos a trajetdria dos ciclos da integragao regional
na América do Sul em particular.

Assim como a nivel conceitual é possivel observar a disputa entre o principio
de livre comercio/légica de mercado e os ideais de desenvolvimento e autonomia
existente nos debates tedricos, na prética dos regionalismos, como vimos, nio foi
diferente. Ou seja, dependendo dos objetivos dos Estados partes, a integracio pode,
ainda que sempre em um contexto capitalista e dependente, refletir uma aproximagio
pré-mercado exclusiva ou buscar o desenvolvimento econémico a partir da
consolidagao da autonomia politica nacional e regional, internalizando no processo
determinadas demandas sociais.
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Remetendo o inicio das propostas de integragao ao ideal de Simén Bolivar de
uma América Latina unida e integrada, nota-se como desde o principio a integragio
foi entendida como meio para perseguir interesses internos. Assim, enquanto nagoes
recém-independentes a integragio seria funcional a consolidagio dos Estados
emergentes. Como resultado da Guerra do Paraguai, a problemitica regional passa a
ser coordenagao da seguranca externa e das defesas nacionais, e para isso também a
cooperagio regional foi considerada. Apds a Segunda Guerra mundial e com a
crescente preocupagao com o subdesenvolvimento periférico e a ampliagdo do gap
entre periferia e centro, o desenvolvimentismo torna-se a orientagio dos Estados
latino-americanos e a integracio regional adentra um periodo de florescimento
intelectual. E como instrumento para o desenvolvimento que esta serd especialmente
considerada nesse periodo, nao tendo sido tao fértil no campo das propostas praticas.
E somente em um contexto de prevaléncia do principio mercantil, no ciclo do
regionalismo aberto dos anos 1990, que propostas como a do Mercosul sao criadas e,
por mais que tenha observado instabilidade ainda na década de sua criagio,
retrospectivamente podemos caracterizar como bem-sucedidas ao que se propunha.

Na virada dos anos 2000, a agenda liberal da integragio foi cedendo espago
para uma retomada dos valores de desenvolvimento e autonomia anteriormente
elaboradas nas décadas de 1960 e 1970. Apesar dessa “mudanca de visao” na forma
de conceber o Mercosul, e refletida também na criacio dos blocos da ALBA e da
Unasul, as politicas consequentes parecem nao ter tido forga suficiente para reorientar
a integra¢do no continente e consolidar o novo modelo. Ao assistirmos uma nova
virada ideoldgica na regido, as propostas de integragao revestir-se-ao da “carapuca”
neoliberal (para o caso do Mercosul) ou estardo fadados aos entraves (como a ALBA e
a Unasul). Os avancos reais da década anterior, além de poucos, sio facilmente
revertidos a partir da nova agenda dos governos de centro-direita. Como nao existem
garantias que uma mesma convergéncia ideoldgica perdure décadas, a integracio
regional latino-americana seguird a mercé da direcio para onde o vento estiver
soprando, em um ir e vir que nao parece muito promissor para que o barco avance.
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