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Resumo: O presente artigo busca debater a heterogeneidade que historicamente marca
as relagBes internacionais da América Latina tanto no ambito nacional quanto no ambito
regional. A proposta € trabalhar a referida heterogeneidade como um fator a ser
explicado e como um fator explicativo. No que diz respeito a heterogeneidade como
fator a ser explicado, buscaremos as causas de tal fator na condicdo periférica
dependente do continente. Com relacdo a heterogeneidade como fator explicativo,
utilizaremos a heterogeneidade para explicar os entraves a integracdo regional, ao
revisitarmos o0s paradigmas das propostas na regido (velho regionalismo, novo
regionalismo e regionalismo poés-liberal) e apontarmos a diversidade de interesses,
contextos, desafios, em cada periodo, nos &mbitos nacional, regional e internacional.
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Abstract: This paper aims to debate the heterogeneity that, throughout history, has
shaped Latin America’s international relations in the domestic and regional fields. Our
purpose is to convey heterogeneity as a consequence of the peripheral dependent
conditions as well as a cause that explains the obstacles faced by regional integration
processes, as we revisit the Old Regionalism, New Regionalism and Post-Liberal
Regionalism paradigms, exposing the diversity of interests, contexts, challenges, in each
period, in the domestic, regional and international fields.
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1 INTRODUCAO

Tradicionalmente, as relagbes internacionais dos paises latino-americanos
caracterizaram-se pela heterogeneidade de orientacdes e posicionamentos, decorrente
das diferentes opg¢des assumidas em matéria de modelos politicos (governo, regime), de
modelos de desenvolvimento, de estratégias de insercdo externa, de agendas bilaterais
com os Estados Unidos; em definitivo, da diversidade cultural, social, politica e
econémica contida em cada historia nacional. Tal heterogeneidade tem tido expresséo
de forma particular nos processos de integracdo regional, dificultando, até os dias atuais,
a alternativa de construir um espaco institucional que possibilitasse unificar a viséo
estratégica do continente. Esta diversidade ou heterogeneidade estrutural® tem se
manifestado, segundo o retratado por Paradiso (2008) e Soares de Lima (2013), como
um dos tragos marcantes das relacfes externas da America Latina. Desta forma, 0 nosso
objetivo é discutir, sob a forma de ensaio tedrico e por meio de uma pesquisa
bibliogréafica, a referida heterogeneidade como um fator a ser explicado, bem como um
fator explicativo.

Enquanto fator a ser explicado, esta heterogeneidade regional pode ser
explicada, pelo menos parcialmente, através da natureza e das especificidades do Estado
latino-americano, colonial, periférico, dependente e subdesenvolvido, marcado, na sua
caminhada, pela instabilidade politica. O préprio O’Donnell j& salientava que as crises
de governo e de regime formam parte da historia “normal” da América Latina
(O’DONNELL, 1982, p. 53). Isso, inclusive, é verificado até nossos dias com o fato de
que vinte e um presidentes latino-americanos tenham deixado seu cargo antes de tempo
entre 1991 e 2016, incluido o impeachment sofrido pela presidenta Dilma Rousseff.
Desta forma, refletir sobre a diversidade que subjaz as relagdes internacionais latino-
americanas contemporaneas nos imp0e trazer, em primeiro lugar, uma discussdo sobre a

evolucéo historica do Estado e das institui¢des politicas no nosso continente.

% Utilizamos o conceito de heterogeneidade estrutural baseado no entendimento de lanni (1988) de que
sdo diversas as formas de nacdo na América Latina, constituindo caracteristicas de oligarquia,
liberalismo, populismo, autoritarismo ou democracia, a depender do jogo das forgas sociais internas e
externas. Internamente, o autor chama atencdo para o papel das elites nacionais, que ndo representam
interesse condizente com a diversidade de classes, culturas e povos que compdem a nagdo, enquanto que
externamente os paises latinos se colocam condicionados aos interesses dos paises do centro do sistema
internacional.
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Enquanto fator explicativo, tal heterogeneidade estrutural pode contribuir para
entendermos por que, atualmente, praticamente ndo existe uma organizagdo regional
integrada por todos os paises latino-americanos, com excecdo da Comissdo Econdmica
para América Latina e o Caribe (CEPAL) e da Comunidade de Estados Latino-
Americanos e Caribenhos (CELAC). Essa Gltima, criada em 2010 com o objetivo de
articular um espago de concertacdo politica sem a influéncia das instituicoes
hemisféricas comandadas pelos Estados Unidos. De igual forma, as diferencas na regido
também se manifestam nos multiplos processos de integracdo vigentes atualmente, que
representam esforgos diferentes em escopo e objetivos. Sabemos que a integracdo
regional inevitavelmente terd de lidar com Estados de tamanhos e recursos assimétricos
(SCHMITTER, 2010), mas as escassas margens de convergéncia para aprofundar
agendas compartilhadas de acdo, observadas nos distintos processos contemporaneos,
revelam as dificuldades advindas das diferencas naturais de todo e qualquer Estado
nacional cujo movimento instintivo é de agir visando a autopreservacgdo e sobrevivéncia
(GRANATO, 2015).

Desta forma, o presente trabalho consistira em efetuar uma série de
consideracdes sobre as especificidades do Estado na América Latina, bem como em
buscar evidenciar a referida heterogeneidade estrutural da politica internacional latino-
americana através de um breve percurso da integracdo regional no continente. Para
tanto, adotaremos uma abordagem neomarxista atraveés de autores como Miliband
(1972), Poulantzas ([1968] 2007) ¢ O’Donnell (1978), 0 que nos permitira analisar as
condigbes e varidveis internas e externas aos Estados, analisando 0s contextos
nacionais, regionais e internacionais para cada momento da integragéo regional latino-
americana, buscando suprir assim nosso duplo objetivo de explicar a heterogeneidade
estrutural dos paises latino-americanos e de entendé-la como fator explicativo para os
limites dos processos de integracdo regional na América Latina. Veremos como a
heterogeneidade marcard em distintos momentos o mosaico latino-americano, e
buscaremos entender o porqué disso, bem como a heterogeneidade serd variavel
explicativa para os limites de diversas propostas de integracao regional.

A escolha de estudar esse fendbmeno tipicamente latino-americano através dos
processos de integracdo regional se justifica por dois motivos. O primeiro advém da

importancia do campo da integracao regional para os estudos de relagBes internacionais
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da América do Sul, correspondendo a segunda area mais trabalhada na producédo
académica da regido (MEDEIROS, et al., 2016). O segundo motivo se expressa a partir
do momento que a integracdo regional se apresenta como expressao mais imediata das
relacBes internacionais principalmente para os paises periféricos, constituindo-se como
horizonte necessario a esses devido ao fato de que quase nenhum pais (com exce¢do dos
Estados Unidos, da China, e talvez da Russia) teria condi¢des de enfrentar isoladamente
0s impactos do capitalismo global. Ja no caso da América Latina em particular, toda
politica que represente uma escolha das formas de inser¢do no sistema internacional
mostra-se fundamental para combater a percepg¢do da ordem mundial como submetida a
uma dindmica incontrolavel, de efeitos inexoraveis, para lutar, em definitivo, contra um
suposto estado de “periferismo” permanente (FURTADO, 1968; JAGUARIBE, 1973).
Consequentemente, em um presente marcado pela importancia dos processos de
integracdo regional, os regionalismos apresentam-se como um dos vetores mais
relevantes para entender e explicar a dindmica internacional, bem como as realidades
nacionais dos Estados envolvidos, tornando artificial a rigida contraposicdo de fatores
externos e internos. Apesar de que 0s processos de integracdo, entendidos em termos
amplos como processos de reordenamento politico-territorial, ndo constituem uma
novidade na historia mundial, poderiamos expressar que a novidade esta no modo em
que 0s processos integracionistas vém sendo desenvolvidos a partir da segunda metade
do século XX, com acentuada acelerac¢do no ultimo quarto de século, e suas implicacdes
no plano interno dos Estados, bem como no quadro das relagdes internacionais do

continente.

2 HETEROGENEIDADE: FATOR A SER EXPLICADO

Como fator a ser explicado, a heterogeneidade estrutural nas relacGes
internacionais dos paises latino-americanos pode ser vinculada as especificidades e a
evolugéo do Estado latino-americano no sistema interestatal capitalista.

Ao introduzirmos nossa discussao a partir de uma perspectiva voltada a dialogar
com uma perspectiva neomarxista, vemos que o funcionamento da economia do mundo
capitalista tem como premissa a existéncia de uma superestrutura politica de Estados

soberanos vinculados e legitimados por um sistema interestatal. Cristalizando uma
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geografia discriminatoria, este sistema interestatal capitalista se baseou no
expansionismo de seus Estados lideres e no impulso conquistador que favoreceu a
expansdo dos mercados locais para mais além das fronteiras, criando as oportunidades
monopolicas para a obtencdo de lucros extraordinarios. Este processo, que pode ser
denominado de “incorporagdo” de novas areas a economia-mundo capitalista
(WALLERSTEIN, 1979), implicou a reformulagéo de fronteiras e de estruturas politicas
de tais areas incorporadas, dando lugar a criacdo de “Estados soberanos”, ou, melhor
dizendo, “candidatos” a Estados soberanos: as colonias.

Inicialmente, cabe entendermos sob que O6tica o Estado serd aqui estudado. A
visdo do neomarxismo estrutural de autores como Nicos Poulantzas ([1968] 2007) e
Ralph Miliband (1972) entendem o Estado como reprodutor Gltimo do modo de
producdo capitalista a partir do momento que possui funcdo de regular a sociedade. A
visdo de Guillermo O’Donnell (1978) ¢ também a de um Estado com fundamental papel
nas relagdes sociais internas, e nos serve para aprofundarmos melhor a funcéo do Estado
imbricado nas relagdes sociais. Para o autor, o Estado seria componente politico das
relacbes de dominacdo existentes em um territorio determinado. Esta dominacdo se
daria através de dois instrumentos, coercdo e ideologia. A principal relacdo de
dominacdo na sociedade capitalista seria justamente entre o detentor dos meios de
producdo, empregador, e o trabalhador assalariado, empregado. Nessa relacdo
assimétrica, o trabalhador ndo possui 0s meios de producdo, por isso depende do
empregador, enquanto que este ndo possui 0s meios de coercdo, para fazer com que o
trabalhador lhe obedeca. E nesse momento que surgem as instituicdes estatais nas
relacfes sociais: leis trabalhistas, ordenamento juridico, direito a propriedade privada,
dinheiro, e assim por diante. O Estado respalda a relacdo social de exploracdo do
trabalhador, e dessa forma surge como expressao geral de um interesse particular, nogédo
presente também em Poulantzas ([1968] 2007) e Miliband (1972). Essa relagdo social
que o Estado sustenta articula de maneira desigual e contraditéria a sociedade
(O’DONNELL, 1978), o que ndo é percebido por todos. Ponto fundamental da
dominacdo ideoldgica estatal é obscurecer o fato de que determinadas relagdes sociais,
como as descritas acima, sdo conflituosas. Nesse momento se faz necessaria uma
dominag¢do ideologica adequada, que para O’Donnell constitui-Se na ideia de interesse

nacional.
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Na tentativa de obscurecer a relacdo de dominagdo imbricada na atuacdo do
Estado sob a sociedade, florescem os simbolos, valores e sentimentos de pertencimento
tipicos da ideia de nacdo (OSZLAK, [1978] 2007). Nesse sentido, as condicbes
materiais que tornam possivel a conformacdo de um mercado nacional € condicdo
necessaria para a constituicdo de um Estado nacional (OSZLAK, [1978] 2007). Ou seja,
ha de se desenvolver a condigdo bésica do capitalismo -0 mercado interno- para que se
desenvolva o simbolismo nacional, que tem como objetivo o obscurecimento das
relacGes de dominacdo capitalista respaldadas pelo Estado. Um esquema complexo de
se libertar uma vez que se adentra.

Acrescenta-se a isso o fato de que, depois de alcancar a independéncia, e durante
a primeira metade do seculo XIX, os paises latino-americanos, que ainda nao
constituiam Estados nacionais consolidados, e muito menos um sistema politico e
econdémico regional, foram colocados, com o apoio das elites locais, na periferia da
geopolitica mundial, através de uma variedade de tratados comerciais de caréater
desigual, que replicavam a relacdo de subordinacdo caracteristica do seu passado
colonial. Com o passar do tempo, a consolidacdo das classes ou alian¢as de classes que
controlavam as estruturas produtivas exportadoras destes paises precisaria de um
sistema politico de dominacdo (o Estado nacional) capaz de consolidar, expandir e
reproduzir o novo padrdo capitalista de relagdes sociais, orientado a favorecer o
processo de acumulacdo. A aparicdo das classes médias e populares na vida politica e a
ampliacdo da democracia formal introduziram, no Estado latino-americano, um
moderado reformismo na ordem tradicional conservadora modernizante, gerando-se
uma situacdo de permanente conflito social e instabilidade politica, marcada pela
ruptura da ordem constitucional e por processos ditatoriais, que se manteve durante
grande parte do século XX (OLIVER-COSTILLA, 1997; O'DONNELL, 1993;
GRACIARENA, 1984; ZAVALETA-MERCADO, 1984; ZERMENO, 1981).

Assim, o Estado latino-americano assumiu a tarefa de estruturar as relagdes
sociais capitalistas nos seus territorios, enfrentando os condicionantes externos que o
préprio sistema internacional do poder e uma divisdo internacional do trabalho
favoravel aos paises centrais lhe impunham. Tradicionalmente, tal tarefa foi assumida
com capacidades diferentes pelos paises latino-americanos, geralmente condicionados

pela atuacdo da poténcia hegemonica e de seus interesses. Nesse sentido, importa

10
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enfatizar que foram os diferentes “modelos” de desenvolvimento e inser¢do externa
(associados a poténcia hegemonica ou, por outro lado, pretendidamente “autbnomos’)
que constituiram os tracos marcantes das relacbes externas latino-americanas
(JAGUARIBE, 1973; FERRER, 2006). Essa divergéncia de modelos, bem como a
propria instabilidade politica, decorrente da fragilidade interna e vulnerabilidade
externa, remete ao papel “homogeneizador” dos Estados Unidos na regido. Durante o
periodo da Guerra Fria, uma falsa “homogencizagao regional” foi efetuada pela poténcia
hemisférica através do Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca (e suas
respectivas instituicbes de difusdo da Doutrina de Seguranca Nacional), da forte
presenca de empresas multinacionais, e da propria Organizacao de Estados Americanos
(OEA), cuja funcdo sempre foi sobretudo politica e cuja agenda refletia
majoritariamente os interesses norte-americanos (KAPLAN, 1969; O’DONNELL;
LINCK, 1973; SOARES DE LIMA, 2013).

Por sua vez, nos anos 90, a América Latina foi levada a uma nova
“homogeneizacao forgada” por via do ajuste estrutural e das condicionalidades impostas
nas respectivas negociacfes da divida externa, destacando-se as dez propostas de
reforma econdmica do chamado “Consenso de Washington”, cuja contrapartida era a
construcdo do Estado neoliberal na América Latina, bem como a construgdo do projeto
neocolonizador da Area de Livre Comércio para as Américas (ALCA). Nos ultimos
quinze anos, apos a “virada a esquerda” dos paises da regido, essa heterogeneidade por
nos argumentada se materializou na adesdo dos paises latino-americanos a projetos
regionais diversos, bem como nas diferentes diretrizes nacionais em matéria de politica
externa e desenvolvimento (SART]I, 2014; SOARES DE LIMA, 2013; FIORI, 2009).

Em suma, esta heterogeneidade estrutural da prépria natureza dos Estados latino-
americanos, e da sua posicdo no sistema interestatal capitalista, nos remete ao debate
atual sobre a natureza e o alcance da globalizacdo (FERRER, 2006; RAPOPORT, 1997;
IANNI, 1988), que por sua vez se refere a0 mesmo problema historico sobre como 0s
paises latino-americanos, atrasados, resolvem o “dilema” de seu desenvolvimento e
insercdo em um sistema internacional articulado em torno das estruturas hegeménicas
de poder. Vejamos, entdo, como a heterogeneidade expressou-se nos processos de

integracdo regional em particular.

11
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3 HETEROGENEIDADE: FATOR EXPLICATIVO

Enquanto fator explicativo, a referida heterogeneidade pode contribuir para
explicar as dificuldades, experimentadas pelos paises latino-americanos, em articular
instancias politico-institucionais capazes de unificar a visdo estratégica do continente,
principalmente no que diz respeito aos ideais de autonomia e desenvolvimento. Para
tanto, € importante arquivar o argumento teleologico decorrente da adocdo de um
modelo idealizado da Unido Europeia (SOARES DE LIMA, 2013), e pensarmos nos
desafios a serem enfrentados pelos processos de integracdo na América Latina,
enquanto expressdo das relacBes externas de seus paises, marcadas pela heterogeneidade
de visdes e perspectivas de distinta indole.

Existe um consenso na literatura a respeito do fato de que a integracdo latino-
americana experimentou trés grandes momentos ao longo da segunda metade do século
XX até a atualidade; um primeiro momento®, geralmente conhecido como o “velho
regionalismo”, que abarca o periodo que vai desde o comego dos anos 60 até meados da
década de 80; um segundo momento, o do “novo regionalismo”, que tera lugar ao longo
dos anos 90 e coincidird com a hegemonia do pensamento neoliberal; e um terceiro
momento, o do “regionalismo pés-liberal”, ou pos-hegemdnico (VEIGA; RIOS, 2007;
RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012) no século XXI.

Na época do velho regionalismo, as iniciativas de integracdo no continente
estiveram informadas pelas politicas cepalinas desenvolvimentistas, e, ainda que nédo
tenham sido bem-sucedidas, apresentavam forte componente autondmico ao criar um
espaco na regido sem a presenca dos Estados Unidos, pais esse que deixou de propor
qualquer iniciativa de integracdo regional a época uma vez que sua prioridade era a
liberalizacdo comercial no plano multilateral (JAGUARIBE, 1973; KAPLAN, 1969).

Fatores como a deterioracdo dos termos de troca no comercio internacional
estimularam, a partir da década de 50, um grupo de paises latino-americanos a dar inicio
a um processo de integracdo econdmica, ndo com vias de estabelecer uma unido
politica, mas sim como um meio em dire¢do ao desenvolvimento interno de cada um

deles. Ainda que a primeira experiéncia integracionista da CEPAL tenha sido a do

* N&o que as primeiras propostas tenham apenas surgido na década de 1960. Barnabé (2012) indica que
desde o inicio do século XX o eixo ABC (Argentina, Brasil e Chile) assinaram tratados que visavam a
cooperacao regional.

12
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Mercado Comum Centro-Americano, quase simultaneamente seria gerado um projeto
ainda mais ambicioso, que consistia na integracdo do conjunto da América Latina, ideia
que veio sendo amadurecida desde a década de 40, com a primeira tentativa de
integracdo econdmica entre Argentina e Brasil (GRANATO, 2015).

Cumpridas as negociacGes, em 1960 seria originada a Associa¢do Latino-
Americana de Livre Comeércio (ALALC), com o objetivo de criar, em um prazo
méaximo de doze anos, uma zona de livre comércio, que avancaria até a criacdo de um
mercado comum, que criaria estimulos para o desenvolvimento industrial sobre bases
competitivas, reduzindo a dependéncia externa dos paises membros frente ao resto do
mundo. Simbolicamente, a iniciativa ALALC significou um hiato histérico, ao propor
um objetivo de “unidade regional” visando a superacdo de um longo ciclo de
desencontros e fragmentacdo (KAPLAN, 1969). Entretanto, a iniciativa fracassaria
como consequéncia da prépria diversidade de orientacGes na politica interna e externa
dos paises membros e da baixa interdependéncia (o carater competitivo dos paises, as
tendéncias ao protecionismo comercial e a competicdo estratégico-militar em nivel sub-
regional), das grandes assimetrias e desigualdades nacionais e sociais dentro de cada
pais, e do bloco como um todo, bem como da forte ingeréncia das empresas
multinacionais, que levou Jaguaribe (1973) a qualificar essa integracdo de “satelizada”,
em contraste com seu “modelo autdbnomo de desenvolvimento e integragdo”.

Enquanto processo que visava a unido de todos os paises latino-americanos, a
ALALC ndo conseguiu obter condicbes estaveis e apropriadas para um
desenvolvimento dos paises da regido em condicGes de igualdade e autonomia.
Algumas razdes internas a regido podem ser elencadas como responsaveis pela nao
evolucdo do bloco, como a instabilidade interna dos paises da regido, a falta de uma
visdo compartilhada de coordenacdo de politicas e a falta de coincidéncia de objetivos
comuns (SODERBAUM, 2016). Frente a impossibilidade na consolidacdo da ALALC,
0s paises membros decidiram avancar em projetos menos ambiciosos, de modo a
criarem o sistema de consulta e coordenacdo em matéria econémica, 0 Sistema
Econbmico Latino-Americano (SELA), em 1975, e a Associacdo Latino-Americana de
Integracdo (ALADI), em 1980. Ainda que, com esta Ultima organizacgéo, o objetivo final
seguisse sendo a constituicdo de um mercado comum, desta vez ndo se pretendia

abarcar todo o universo alfandegario, sendo isso possibilitado a partir de acordos de
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complementacdo econémica de carater reduzido (GRANATO; ODDONE, 2008).
Assim, tornou-se possivel a coexisténcia de processos de integracdo de diferentes
composicdes, alcances e objetivos, o que reflete, mais uma vez, a heterogeneidade
estrutural argumentada.

Vinculados ao periodo de crise e recessdo que afrontaram os paises latino-
americanos nos anos 1980, os resultados deste exercicio seguiram sendo
demasiadamente modestos, com escassos efeitos tanto em termos quantitativos
(incremento do comércio regional), como em relacdo ao objetivo de integrar as
economias da regido e induzir um processo de especializacdo intrassetorial. Em uma
tentativa de explicar os limites das propostas de integracdo desse periodo, Castro e
Malamud (2007) elaboraram um quadro com os contextos politicos e econdmicos de
entdo, reproduzido no Quadro 1. Este esfor¢o dos referidos autores se aproxima do
nosso objetivo de discriminar os &mbitos nacionais, regionais e internacionais em cada
periodo de integracdo abordado no presente trabalho. Indicaremos similar quadro para

cada momento da integracdo regional latino-americana.

Quadro 1 - Velho regionalismo (1960-1980)

Contexto Politico Contexto Econémico
Ambito Doméstico Instabilidade democratica Subdesenvolvimento e politicas
zig-zag®
Ambito Regional Auséncia de objetivos comuns® Baixa interdependéncia entre os
paises latinos
Ambito Internacional’ Guerra Fria e periferia na Deterioracao dos termos de troca
tentativa de imprimir uma no comércio internacional
Terceira Via

Fonte: Retirado, traduzido e adaptado de Castro e Malamud (2007).

® Falta de continuidade de politicas & longo prazo.

® No quadro original: “Institucionalidade inadequada”. Segundo os autores, o referido termo refere-se a
principal nuance historica desses processos: o intergovernamentalismo (CASTRO; MALAMUD, 2007).
Neste trabalho, seguindo o argumento de Soares de Lima (2013) com relacdo as limitacbes emergentes da
adoc¢do do modelo europeu como parametro para a avaliagdo da integragdo latino-americana, optamos por
substituir a causa da “institucionalidade inadequada” pela causa da “auséncia de objetivos comuns” que, a
nosso modo de ver, explica de forma mais precisa o fracasso da integracdo nesse periodo, sem recorrer ao
argumento teleoldgico da experiéncia europeia com capacidade de reprodugdo para outras regifes do
mundo.

" Incremento nosso ao quadro original. Schmitter (2010) aponta que processos de integracdo regional
podem ser vulneraveis a fatores exégenos de modo critico. Por mais que o autor parta do modelo europeu,
podemos trabalhar com essa nogéo se contextualizamos a América Latina na condigdo de dependente
diante do hegemon hemisférico (FURTADO, 1968; CARDOSO; FALETTO, 1973).
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Apesar da heterogeneidade em termos de modelos de desenvolvimento, de
desempenho interno e de perspectivas e interesses em torno da integragédo regional, estas
experiéncias constituem valiosos antecedentes no que diz respeito ao esforco de criar
vontades politicas em torno de um objetivo comum, superador de interesses e visdes
poucas vezes convergentes, 0 que caracteriza a condicdo basica para impulsar um
processo associativo deste tipo.

No momento seguinte, com o fim da Guerra Fria, 0s processos de integracdo vao
convergir sob a lideranca dos Estados Unidos e a ascensdo do neoliberalismo na
América Latina, expressa no j& mencionado Consenso de Washington. Neste contexto,
0 novo ciclo de regionalismos, representado principalmente pela criacdo do Tratado de
Livre Comércio da América do Norte (e a “rejeigdo” do México do legado de resisténcia
anti-hegemonico), pela constituicdo do Mercado Comum do Sul (Mercosul) (sobre a
base dos acordos pioneiros da Argentina e Brasil), pelo relancamento do Pacto Andino
de 1969 (reconfigurado na Comunidade Andina) e pela proposta ndo concluida da
ALCA, contribuiria com a disseminacdo de processos associativos que adotaram um
modelo de integracdo com abertura para 0s mercados externos, que assumiria um
carater principalmente comercial (GRANATO, 2015). O referido modelo fazia parte do
que, em 1994, a CEPAL definiu como o que deveria ser a “nova” estratégia de
integracdo regional no mundo: o “regionalismo aberto”, processo que surge ao se
conciliar a interdependéncia nascida dos acordos especiais de carater preferencial e
aquela impulsionada basicamente pelos sinais do mercado resultantes da liberalizacdo
comercial em geral (CEPAL, 1994).

Um papel similar ao da CEPAL foi exercido pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), em defesa do “novo regionalismo” ¢ sua complementaridade
com o multilateralismo, no sentido de completar e reforcar a liberalizacdo unilateral,
bem como a multilateral, empreendidas como parte do processo de reforma estrutural
dos Estados latino-americanos (BID, 2002). Desta forma, 0s esquemas integracionistas,
sobre os quais seria desenvolvido 0 novo regionalismo latino-americano, simbolizariam
a hegemonia do programa neoliberal na agenda regional. Uma caracteristica desse
momento € a importancia renovada das instituicbes hemisféricas, particularmente da
Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), com a promulgacdo da Carta

Democrética, que assinalava a convergéncia em torno das democracias de mercado. Se
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o velho regionalismo havia significado, em algum sentido, a tentativa dos paises latino-
americanos de fortalecer regionalmente os processos autbnomos de industrializacéo e
insercdo externa, a opg¢do institucional por um esquema de regionalismo aberto deveria
servir ao objetivo de reforcar os processos de reforma estrutural dos mercados
domesticos, “unificar” os processos politicos internos sob o principio liberal-
democrético, e favorecer a insercdo das economias latino-americanas nas cadeias
globais de valor.

Para Weyland (2004), os impactos do neoliberalismo na regido sdo ambiguos: ha
fortalecimento da democracia nos paises da regido, mas reducdo de sua qualidade. 1sso
decorreu uma vez que os paises da regido se abriram para as pressdes internacionais de
preservacdo da democracia (0 que fortalece a opcdo pelo regime democratico recém
reestabelecido pds-governos autoritarios), gerando, ao mesmo tempo, fortalecimento
das elites econdmicas e enfraguecimento de partidos de esquerda e movimentos sociais,
enfraquecendo, assim, a participacdo social na politica e reducdo dos processos de
accountability. A abertura ao mercado internacional também enfraqueceu a qualidade
das democracias latino-americanas ao limitar o escopo da escolha democréatica, uma vez
que se atrela a constrangimentos economicos externos (WEYLAND, 2004). Em outras
palavras, durante a década de 1990, principalmente, uma vez atrelados aos ditames de
organismos internacionais como o Fundo Monetéario Internacional e o Banco Mundial,
0s paises latino-americanos possuiam reduzida margem de manobra para formular,
democraticamente, suas politicas econdémicas.

Os esquemas integracionistas latino-americanos avancariam, no contexto do
regionalismo aberto e da proposta hemisférica de constituir a ALCA, a partir de uma
agenda de “integracdo negativa” centrada na eliminacdo progressiva das barreiras ao
comércio entre 0s paises membros. Ainda que o resultado viesse a ser 0 incremento nos
intercdmbios comerciais, 0s avancos dos diferentes processos de integracdo durante a
década de 1990 foram debilitados pela alta vulnerabilidade externa das economias da
regido frente as crises financeiras internacionais que ocorreram desde meados dessa
década.

Além disso, estes novos esquemas associativos careceram de uma agenda de
“integragdo positiva” que impulsionasse politicas comuns em areas estratégicas, tais

como infraestrutura, energia, transporte, coordenacdo macroeconémica, politica social e
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construcdo de instituicbes comuns, dentre outros, agenda essa que levaria a
profundidade politica, social e territorial as referidas iniciativas de integracéo. Por tais
motivos, até o fim da década de 1990, os processos de integracdo pareciam perder
impulso, questdo essa que seria aprofundada sob o ciclo do estancamento econémico, da
mobilizacdo social e da instabilidade politica que afetou varios paises da regido
(GRANATO, 2015).

Ao analisar a primeira década de funcionamento do Mercosul, Malamud (2005)
indicou que o bloco possui baixo grau de institucionaliza¢do, concentrando o poder de
agenda e o processo decisério em cUpulas presidenciais, 0 que acarreta reduzida
participagdo de outros atores sociais relevantes. Dada essa caracteristica, o autor coloca
que se trata de um bloco institucionalmente “interpresidencialista™®. Com esse termo,
buscou articular a ideia de que os presidentes dos paises membros do bloco estdo acima
de quaisquer outros atores regionais ou domésticos e controlam 0s rumos do processo
de integragdo regional. Contudo, o autor ndo vai entender isso como algo negativo.
Malamud (2005) aponta que os presidentes sdo munidos de capacidades institucionais
estatais, como vetos e decretos, possuem legitimidade popular e que suas capacidades
constitucionais garantem o cumprimento das politicas acordadas no ambito regional.
Ziccardi (2015) concorda com esse argumento e indica que a principal estrutura
institucional dos processos de regionalizacdo da América Latina é o presidencialismo.
Castro e Malamud (2007) inclusive identificam o novo regionalismo como sendo
limitadamente bem-sucedido devido a esse fator interpresidencialista. Para os autores, 0
progresso desse modelo se deu por questBes politicas, e ndo econémicas. Ao analisar o
Quadro 1, que discrimina 0s contextos nacionais e regionais do velho regionalismo,
entende-se que o desenvolvimento do carater presidencialista a época do novo
regionalismo superou em partes dois entraves politicos de outrora: alcangou-se
estabilidade democrética, como exposto por Weyland (2004), e garantiu uma adequada
institucionalizacdo®, o presidencialismo, como defendido por Ziccardi (2015). E

® Tal qual exposto por Malamud (2005), com este termo busca-se uma denominacdo prépria do
intergovernamentalismo observado nos processos de integracdo regional da América Latina. A ideia é
unir em um soO termo o carater presidencialista, tipico dos paises da regido e observado tanto nas politicas
internas quanto externas, e o carater intergovernamental dos processos regionalistas.

% Como exposto na nota 4, Castro e Malamud (2007), ao elaborarem a versdo original do Quadro 1,
indicavam “Institucionalismo Inadequado” no ambito regional como entrave para o sucesso dos processos
tipicos do velho regionalismo, caracteristica modificada por n6s na nossa versdo do Quadro 1, pelas
razbes ja indicadas na mencionada nota.
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possivel elaborar, portanto, uma tabela similar para o novo regionalismo, como

demonstra o Quadro 2.

Quadro 2 - Novo regionalismo (1980-2000).

Contexto Politico Contexto Econdmico
Ambito Doméstico™ Fortalecimento da democracia / Instabilidade econbmica e
Reducéo de sua qualidade instabilidade de politicas
econdmicas
Ambito Regional Alto grau de Incremento nos intercdmbios
intergovernamentalismo comerciais / Vulnerabilidade
externa das economias da regido
Ambito Internacional Hegemonia global dos Estados Consenso de Washington
Unidos

Fonte: Elaboragdo nossa.

Como se pode notar, por mais que parcialmente mais positivos 0s contextos
politicos nacionais, regional e internacional, os contextos econdmicos ndo eram
favoraveis aos paises latino-americanos e a regido, o que ainda se apresentava como
barreiras aos processos de integracéao.

No inicio do novo milénio, a ordem neoliberal demonstrou sua incapacidade de
gerar um desenvolvimento integral nos paises da regido, o que ficou evidenciado na
faléncia de seus respectivos indicadores econémicos e sociais. As politicas neoliberais
na Ameérica Latina geraram sua propria resisténcia (o que cristalizou ainda mais a
heterogeneidade caracteristica da regido em geral) e grandes setores da populacdo
elegeram democraticamente forcas politicas de esquerda e centro-esquerda que
propugnavam a necessidade de buscar alternativas a este modelo de exclusdo e
desigualdade. Em outras palavras, este processo de mudanca de orientacdo politica e
ideoldgica foi resultado das mobilizagcdes sociais e dos processos eleitorais que
questionaram os ditames neoliberais, a0 mesmo tempo em que, com vistas a construir
projetos alternativos, propuseram, em linhas gerais, revitalizar o papel do Estado como
regulador da economia, promotor do desenvolvimento e distribuidor de bem-estar social
ao setor majoritario da populagéo.

A nova configuragdo politica se expressou ndo somente na diversidade das
experiéncias nacionais, mas também, dentre outros fatores, na participacdo dos Estados

em diferentes processos de integracdo regional e de concertacdo politica, baseados,

19 Baseado em Brasil e Argentina.
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também, em diversas concepcOes, objetivos e interesses. Assim, 0 novo modelo de
regionalismo de base social e com aspiracbes de desenvolvimento e autonomia
(GRANATO, 2015), vinculado a uma critica ampla ao paradigma neoliberal da década
passada, emergiu de projetos bastante heterogéneos, tais como o Mercosul
“reconfigurado” sob lideranca dos governos Kkirchneristas e petistas; a Alianca
Bolivariana para os Povos da América Latina-Tratado de Comércio dos Povos (ALBA-
TCP), sob lideranca da Venezuela (e com expressivo apoio de varios paises centro-
americanos); a Unido de Nacbes Sul-Americanas (UNASUL) e a ja mencionada
CELAC, concebidos no intuito de caminhar para uma visdo politica e estratégica da
integracdo regional. E importante salientar que o carater contra-hegeménico desses
projetos de integracdo manifestou-se frente a decisdo comum de “romper” com o
esquema de integracdo assimétrica proposta pela ALCA, promovido pela poténcia
hemisférica (ODDONE; GRANATO, 2009).

Como apontam Granato, Oddone e Battaglia (2016), essas propostas
integracionistas tipicas dos governos de centro-esquerda vao se aproximar, a0 menos
enguanto proposta ou discurso, as no¢des de autonomia e desenvolvimento presentes
em autores como Puig e Jaguaribe. O MERCOSUL reconstituido, para os autores, seria
um exemplo da autonomia heterodoxa que escreve Puig, que significa perseguir
desenvolvimento interno ao mesmo tempo que possuem discrepancias de interesses, e
se vincular internacionalmente com outros atores a0 mesmo tempo que ndo rompe com
a poténcia hemisférica (PUIG, 1980; 1984).

Por sua vez, a UNASUL ¢ identificada como préximo ao modelo autdbnomo de
desenvolvimento e integracdo proposto por Jaguaribe (1973) e ao conceito de
integracdo integral de Puig (1986). Para Granato, Oddone e Battaglia (2016), a
UNASUL aparenta buscar o desenvolvimento de cada pais membro através da
maximizacgdo nacional e regional da autonomia e da maximizacdo de recursos e
mercados, o que possibilita crescente capacidade independente de seguranca nacional e
regional. Em seu Tratado Constitutivo, a organizacdo esclarece que buscara a integracao
cultural, social, econémica e politica, o que revela o carater integral da integracdo
almejada, e baseando-se em valores democraticos e de respeito a soberania das nacgdes
sul-americanas, refletindo uma nocdo de defesa da autonomia dos povos sul-

americanos.
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J& 0 modelo de integracdo proposto pela ALBA-TCP representa a autonomia
secessionista da qual escreveu Puig, o que significa romper com a poténcia hemisférica
através de seus projetos “Gran-Nacionais” que visam “unir capacidades ¢ forgas na
perspectiva de produzir transformacdes estruturais e desenvolvimento integral para
existéncia de nacgdes soberanas e justas” (GRANATO; ODDONE; BATTAGLIA, 2016,
p.167)*. Além disso, a ALBA-TCP carrega em seu tratado constitutivo os pilares ideias
da integracdo latino-americana tal qual sugeriu Puig: solidariedade, cooperacdo e
complementariedade. A ALBA-TCP se diferencia dos demais modelos de integracédo
p6s ou contra-hegeménicos por representar, ao menos discursivamente, um
secessionismo mais radical*? em relacdo a poténcia hemisférica norte-americana, tipica
do “socialismo do século XXI” presente no governo de Hugo Chavez (MUHR, 2010;
2011).

Por fim, a CELAC é entendida por Granato, Oddone e Battaglia (2016, p.169)
como uma “ferramenta para adquirir relativa estabilidade pela via da autonomia”, se
aproximando da nogdo de “visdo ampla” da integragdo da qual versava Puig. Contudo,
ndo é organismo regional como os demais aqui trabalhados, configurando-se apenas
como reunido presidencial bianual. O grande valor dessa iniciativa, de 2008, é a ndo
presenca dos EUA nessa cupula que reune todos os demais paises do hemisfério
americano.

Dessa forma, podemos tracar o Quadro 3, correspondente as conjunturas

nacionais, regionais e internacionais desse recente periodo da integracdo regional.

Quadro 3 - Regionalismo pos-liberal (2000-2015).

Contexto Politico Contexto Econdmico
Ambito Doméstico™ Governos de centro-esquerda Crescimento econémico ou
com pautas de redistribuicdo de estabilidade econdmica
renda e incluséo social
Ambito Regional Mdltiplas propostas de Alta do preco das commodities
integracdo regional baseadas em favorecendo a regido
nogdes distintas de autonomia
Ambito Internacional Estados Unidos voltados para a Ascensdo de Poténcias
Guerra ao Terror se afasta da economicamente emergentes

1 Traduco livre dos autores.

12 Baseado no entendimento de Weyland et al. (2010) de que Venezuela e Bolivia, dos governos de
Chavez e Morales, representariam a esquerda radical da América Latina, em oposicdo a esquerda
moderada de Lula, no Brasil, e de Bachelet, no Chile.

13 Baseado em Brasil e Argentina.
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Ameérica Latina / Crescimento da
presenca chinesa

Fonte: Elaboragdo dos autores.

Esse quadro permite identificar, a0 compararmos com 0s quadros anteriores, que
a regido nunca experimentou conjuntura tdo favoravel, no que diz respeito a
convergéncia de interesses para a integracao regional, como a da primeira década dos
anos 2000. Contudo, a heterogeneidade entre 0s governos de centro-esquerda e entre 0s
de centro-direita permaneceu emperrando profunda integracdo. A diversidade de
propostas de integracdo voltadas para o politico, social e cultural, representou os
maultiplos e conflitantes interesses pela lideranca da regido.

Para Muhr (2010; 2011), a Venezuela cria e lidera a ALBA-TCP para indicar
lideranca no norte do continente e na América Central, lideranca essa inclusive
legitimada pela superioridade relativa de recursos, materiais e institucionais, que a
Venezuela possuia em relacdo aos demais membros do bloco. Riggirozzi e Tussie
(2012) apontam inclusive que o bloco é dependente tanto da figura de Hugo Chavez
quanto do petroleo Venezuela — dependéncia que se provou com o passar dos anos, com
o fim do governo Chavez e com a crise econbmica venezuelana. J& a criacdo da
UNASUL, encabecada por Argentina, Brasil e Venezuela, revela os distintos interesses
estratégicos que cada um desses paises possuia para o bloco e suas respectivas insercoes
regionais (BARNABE, 2012), a saber, respectivamente: interesse argentino na
integracdo regional como instrumento de desenvolvimento nacional (GRANATO,
2016); o enfoque brasileiro no ambito sul-americano como prioridade de sua politica
externa (BRASIL, 2004); e ampliacdo do discurso anti-estadunidense bolivariano
chavista para a América do Sul, para aléem da ALBA (GIACALONE, 2005).

Notam-se, dessa forma, distintas visGes e interesses para 0S processos pos-
hegeménicos criados na primeira década do séc. XXI. Além disso, dois pontos podem
ser levantados para indicar 0 ndo-avanco desses recém-criados organismos: (i) a
integracdo regional na América Latina manteve seu Viés intergovernamental,
dificultando a permanéncia dessas politicas para além dos mandatos dos presidentes que
as incentivam; (i) a existéncia de um abismo entre expectativas, discurso e realidade*
(CARMO, 2013).

4 Granato (2016) comprova isso no que diz respeito a ampliacdo da pauta do Mercosul, chamado pela
propria instituigdo de “Mercosul produtivo e social” durante a primeira década dos anos 2000. O autor
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Se dentre os governos de centro-esquerda do periodo existiam divergéncias™
quanto aos termos de uma integracdo social, politica e cultura, as propostas de
integracdo comercial dos governos de centro-direita acrescentam maior heterogeneidade
ao cenario latino-americano dos anos 2000. Criada em 2012, a Alianca do Pacifico une
Chile, Coldmbia, México e Peru numa proposta de livre circulacdo de bens, servigos,
capitais e pessoas em pleno “momento pds-hegemodnico” para a integragcdo regional da
regido. (BATISTA; BARNABE, 2016). Dentre os objetivos do bloco, a expansdo e
aproximacdo com o mercado do leste asiatico € prioridade, o que revela o carater
estratégico da Alianca que possui mais de trinta paises observadores, dentre eles
Estados Unidos e China, grandes poténcias que possuem capacidades de afetar a
integracdo regional latino-americana, seja com tratados bilaterais com os mais distintos
paises da regido, seja institucionalmente, através da aproximacdo com a propria Alianca,
por exemplo.

No que diz respeito a influéncia dessas poténcias externas na integracao latino-
americana, elas afetam as agendas nacionais, interesses de elites e visdes de politica
externa dos paises da regido, o que, nos termos de Fiori (2008), fazem parte de um
processo mais amplo que envolve a competicdo interestatal global.

No caso dos Estados Unidos, a partir de uma rede de acordos bilaterais de livre
comércio, a poténcia estadunidense buscaria configurar um “arranjo de integragdo
aberta” na regido latino-americana que deslocasse a importancia daquelas iniciativas de
integracdo desafiantes dos moldes do regionalismo aberto, abrindo espaco para a
projecdo e a manutencdo de sua hegemonia hemisférica. J& no novo governo Trump,
essa estratégia parece estar sendo reformulada. Por sua vez, a China, focada na busca
por acesso a recursos naturais e na expansdo de mercado para seus bens acabados,
ganharia crescente participacdo no comércio e nos investimentos da regiao, e reforcaria

a insercdo econdmica dos paises latino-americanos baseada na exportacdo de

aponta descompasso entre o discurso de democratizagdo e participacdo popular vinculado a criacdo do
Parlamento do Mercosul, do Férum Consultivo de Estados Federados, Provincias e Departamentos do
Mercosul e da Unidade de Participacdo Social do Mercosul, enquanto que na realidade apenas obtiveram
status consultivo, ndo acarretando, portanto, em efetiva democratizacdo da formulagéo da pauta do bloco.

5 Devemos deixar claro que existiram distintas esquerdas no periodo, que é comumente tratado como
homogéneo ou coesos. Valencia (2010) os divide entre governos transformadores (Chavez na Venezuela,
Morales na Bolivia, Correa no Equador), reformadores (Lula no Brasil, Kirchner na Argentina, Vazquez
no Uruguai) e modernizadores (Bachelet no Chile). J& Weyland et al. (2010) trabalha com os conceitos de
esquerda radical, ou contestatoria, para o caso venezuelano e boliviano, e esquerda moderada, para o caso
de Brasil e Chile.
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commodities, e consequentemente, na desintegracdo de suas economias cada vez mais
voltadas para fora (PADULA, 2013). Como apontam Carmo e Pecequilo (2016), a
China se torna primeira ou segunda parceira econémica, tanto em exportacdo quanto em
importacdo, de diversos paises na regido, como Argentina, Brasil, Chile, Colémbia e
Venezuela — o0 que inclui parceiros historicos dos Estados Unidos, como Chile e
Colbmbia. Esse crescimento chinés na regido, que data do inicio do milénio, contribui
inclusive para o crescimento econdmico da regido, visto que a China é grande
compradora das commodities latino-americanas (CARMO; PECEQUILO, 2016).

4 CONCLUSAO

Apds o exposto, nota-se que a heterogeneidade é marca historica da regido.
Neste trabalho, podemos apresenta-la de dois modos: como fator a ser explicado e como
fato explicativo. No primeiro momento, contextualizamos a condi¢&o periférica na qual
0 continente latino-americano encontra-se inserido: no sistema internacional
hierarquico, onde os Estados sdo reprodutores ultima ratio do modo de producdo
capitalista, os Estados periféricos ainda sdo compostos por elites que se beneficiam
dessa condicdo periférica e, por isso, reproduzem o subdesenvolvimento e a
dependéncia. E nesse contexto que sio formados os Estados nacionais latino-
americanos, como forma de dominacédo de classe que se respalda em simbolos e valores
teoricamente compartilhados para que se construa um mercado nacional, de forma que
estes Estados possam adentrar ao sistema capitalista.

No segundo momento, buscamos através da andlise dos principais periodos
historicos da integracdo regional na América Latina entender a heterogeneidade como
fator explicativo para os insucessos de seguidas propostas de integracdo. Dessa forma,
revisitamos o velho regionalismo (1960-1980), o novo regionalismo (1980-1990) e o
regionalismo pds-liberal (2000-2015), indicando os contextos nacionais, regional e
internacional como fontes que nos permitiram observar heterogeneidade.

Perante uma nova virada conservadora na regido, as diferentes op¢oes politicas e
orientacdes estratégicas dos governos parecem ter impactado na reconfiguracdo dos
processos de integracdo com objetivos autondémicos, agora mais voltados para projetos

de insercéo e desenvolvimento associados aos centros hegemonicos de poder, e na perda
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de impulso da UNASUL e da CELAC. Por sua vez, apesar da retirada dos Estados
Unidos do projeto, paises como México e Peru ja se mostraram alinhados as politicas
aperturistas da Parceria Trans-Pacifico. A vitoria de Mauricio Macri na Argentina, a
assuncdo do governo de Michel Temer no Brasil, as derrotas nas elei¢cdes legislativas e
tensdes enfrentadas pelo governo Maduro na Venezuela, e o referendum que proibiu um
terceiro mandato do presidente Evo Morales na Bolivia, sdo alguns dos indicadores de
um panorama politico que, caracterizado por processos de instabilidade internos e pela
auséncia de bases de sustentacdo social, ja esta tendo grande impacto nas relacdes
internacionais desses paises, marcadas pela heterogeneidade estrutural e pela falta de,
nos termos de Puig (1986), uma genuina politica compartilhada de solidariedade
estratégica fortalecedora das capacidades nacionais.

Nesse novo momento de reconfiguracdo de perspectivas para a regido, tenhamos
em mente a necessidade da andlise da conjunta dos distintos &mbitos, nacional, regional
e internacional para um adequado desenho de possibilidades. Dada suas condicgdes
periféricas, a América Latina necessitaria que o0s trés niveis apresentassem
oportunidades para o desenvolvimento dos processos de integracdo regional. A
condicdo que se mantera sera a tendéncia historica da heterogeneidade latino-americana,

variavel independente para qualquer que seja o cenario futuro.
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