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RESUMO

Nos Ultimos 20 anos, a importancia da América do Sul para os interesses estratégicos do Brasil
ampliou-se de forma significativa. Mais recentemente o fluxo de comércio do Brasil com a regido
passou a ser acompanhado também por um ciclo de investimentos diretos. Este movimento tem
ocorrido a despeito de um baixo apoio politico doméstico para o engajamento do pais em projetos
de integragdo econémica ou em mecanismos de concertacdo politica regional. Como resultado,
0 aumento da presenca econdémica do pais na América do Sul nos ultimos anos tem ocorrido
independentemente do avango dos projetos e acordos de cunho integracionista na regido. Este
artigo tem por objetivo apresentar e discutir a agenda regional do Brasil, destacando a estratégia
brasileira frente aos acordos regionais, o ativismo diplomatico sul-americano do Brasil e a projecao
comercial e de investimentos recentes do pais na regido.

ABSTRACT

In the last 20 years South America’s relevance for the Brazilian strategic interests has grown
dramatically. More recently, the Brazilian trade relations with South American countries have also
stimulated a strong cycle of direct investments. This process has occurred in despite of a low level
of domestic support to Brazilian participation in the regional integration projects and regional
cooperation arrangements. As a result, greater economic regional presence of the Brazilian
companies has taken place independently of the regional integration efforts. This article aims to
present and discuss the regional agenda of Brazil, focusing on the countries strategies to deal with
regional agreements, its South American diplomatic activism and its recently investment projection
toward the continent.

1 INTRODUCAO

Desde o inicio da década de 1980 a politica e a presenca sul-americana do Brasil
vém se transformando. As principais caracteristicas desta mudanca sio, de um
lado, o cardter crescentemente positivo da agenda regional brasileira, em forte
contraste com a do periodo anterior na qual os paises da regido eram vistos como

* Este texto se beneficia de pesquisas e discussdes que vém sendo desenvolvidas nos Ultimos anos com um grupo de
académicos, entre eles Ricardo Mendes, Carla Tomazini, Thais Narciso, Paula Pedroti, Juliana Cozar, Débora Mitra e

Gabriel Kohlman.

** Professor da Pontificia Universidade Catélica da Sao Paulo (PUC-SP) e Coordenador do grupo de Andlise Interna-
cional (GACINT) da Universidade de Sao Paulo (USP).
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pouco importantes ou mesmo como ameagas aos interesses brasileiros. De outro,
um enorme crescimento das relagoes politicas e econdmicas do Brasil com paises
da regiao. Estas inicialmente comerciais e, mais recentemente, envolvendo tam-
bém investimentos brasileiros diretos nestes paises.

No final dos anos 1990 a agenda diplomdtica regional ganha definicio e
contornos mais claros. A retdrica e a referéncia sul-americanas ganharam um novo
impulso com o governo Lula, num quadro em que a nova administracio se propds
a aumentar o perfil da atuacio internacional do pais, classificado entio como
pouco assertivo na defesa dos interesses nacionais e pouco ousado na defini¢ao de
suas metas.! Nesse contexto a América do Sul se torna a referéncia prioritdria — em
substituicio a tradicional nogio de América Latina — e, com base nela, sao formuladas
vérias iniciativas de cunho integracionista e de coordenacao politica. Como explicado
a seguir, no texto, as primeiras com alguma efetividade, mas fortemente concentradas
em alguns setores industriais, e as tltimas com baixo grau de sucesso. Do ponto de
vista econdmico é nos anos 1990 que o fluxo de comércio d4 um enorme salto, sendo
que nos anos 2000 inicia-se o ciclo de investimentos brasileiros na regiio,” ambos
apenas marginalmente relacionados as iniciativas de integracao regional.

Alguns autores identificam etapas distintas dentro desse ciclo de maior
ativismo regional brasileiro, mas em geral elas sao baseadas nos movimentos no
Ambito do Mercado Comum do Sul (Mercosul), e nio do relacionamento mais
amplo do Brasil com a América do Sul.* De qualquer modo, elas se iniciam pela
fase de formagio do arranjo mercosuliano — entre 1991 e 1996-1997. Nesta fase
houve uma tentativa de combinar um processo de integragio sub-regional com
reforma econdmica e liberalizagio comercial. Na fase seguinte passa a predominar
uma dinimica mais conflitiva dentro do bloco, derivada dos choques econdmicos
externos e das politicas de ajustes emergenciais domésticos. Neste momento, os
acordos assinados e parcialmente implementados, da fase anterior, comecaram a se
corroer, em particular os compromissos de livie — comércio dentro do bloco e de
implementagio da tarifa externa comum (TEC). Esta fase estd, em geral, associada
aos anos 1997-1998 até 2002. Finalmente uma terceira fase (apds o ano de 2002), na
qual predomina a retomada do crescimento econdmico dos paises da regido, mas
na qual se aprofundam as divergéncias entre as estratégias econémicas dos paises,
assim como se ampliam as assimetrias — econdmicas, institucionais e politicas publicas
— entre o Brasil e os paises da regido. Embora a periodizagio nio seja consensual
na literatura, a descri¢ao deste ciclo tende a coincidir entre os principais autores.

1. O presidente Lula citou oito vezes a América do Sul e o Mercosul no seu discurso de posse em 2003, sinalizando de
forma inusitada a importancia do tema em seu plano de governo.

2. Ver Ribeiro e Lima (2008).

3. Ver, por exemplo, os trabalhos de Pereira (2007) e Hoffmann, Coutinho e Kfuri (2008).



Brasil na América do Sul: internacionalizagdo da economia ... 115

Essa evolugio da agenda regional do pais guarda relagao com as avaliagoes e
percepgdes de parte da elite brasileira. Segundo Souza (2009), entre as dez maiores
ameagas internacionais ao Brasil percebidas pela elite politica brasileira, seis se
relacionam com questées globais (aquecimento global, protecionismo comercial
dos paises ricos, armas nucleares, terrorismo internacional e desigualdade
econdmica), enquanto as outras quatro sio de cardter regional (trdfico de drogas,
governos autoritdrios na América do Sul, internacionalizacio da Amazdnia,
contrabando de armas).* Desse modo, temas regionais, embora nao se mostrem
os mais importantes, estio bastante presentes. Ainda com base nessa pesquisa,
figuram entre os principais objetivos da politica externa brasileira defender a
democracia na América do Sul, fortalecer a lideranga regional do Brasil e fomentar
a integragao infraestrutural da regiao. Ou seja, estabeleceu-se nos tltimos anos
um razodvel consenso, entre o grupo de pessoas que acompanham os temas
internacionais no Brasil, sobre a importincia estratégica da América do Sul para
o pais. Porém, nio hd evidéncias de que esta mesma percep¢ao seja acompanhada
pelo resto da sociedade brasileira, nem de que a visao estratégica dominante seja
a da integraco politica e econémica.

Contudo, a tradugio dessa percep¢ao da importancia estratégica da América
do Sul — assim como da maior interagio econémica com os vizinhos —, para um
projeto politico sul-americano, ainda é bastante precdria. Esta precariedade se
manifesta de vdrias maneiras, tanto no baixo apoio politico para o engajamento
do Brasil em um projeto regional de integragio econdmica e de convergéncia po-
litica, como na baixa capacidade do governo federal de implementar programas e
internalizar decisdes oriundas dos féruns e acordos de cunho regional. Portanto,
a estratégia regional do Brasil é pouco evidente, e certamente nio corresponde ao
que o discurso diplomdtico sugere. Na verdade a dimensao diplomadtica é apenas
um dos vetores relevantes deste processo.

De modo geral, parece que convivem no Brasil, de forma simultinea, mas
pouco articulada, a percep¢io da crescente importancia da América do Sul para
os interesses estratégicos do Brasil, um ciclo positivo de comércio e investimentos
com os paises vizinhos, e um baixo apoio politico para um engajamento do pais
em projetos de integragio econdmica ou em mecanismos de concertagao politica
regional. Uma hipétese possivel para explicar este fendmeno é que prevalece no
Brasil, ainda que de forma implicita, a preferéncia por um padrao de relacio regional
baseado na projecio das capacidades politicas e econdmicas brasileiras e nio por
um padrio de integragio regional. Trata-se mais de um modelo de relagio regional
baseado na ideia de hub-and-spokes, em geral utilizado para analisar a relagao dos

4. A amostragem dessa pesquisa é de 400 pessoas consideradas influentes nas formulacdes e nas decisGes relativas a
temas internacionais do Brasil, envolvendo diplomatas, militares, académicos, jornalistas, empresérios e sindicalistas.
A pesquisa foi feita em 2001 e replicada em 2008.
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Estados Unidos com a regido latino-americana, ou mesmo dos Estados Unidos
com os paises asidticos, do que um modelo de integracio regional europeu e as
relagoes de Franga e Alemanha com seu entorno.’ Se do ponto de vista da estratégia
politica regional prevalece o modelo hub-and-spoke, do ponto de vista econdmico
o crescimento do comércio e dos investimentos regionais seria fruto do fen6meno
de internacionalizagio da economia brasileira e que tem nos paises da regiao um
espago privilegiado para o adensamento dos negécios, mas nao em decorréncia da
implantacio de estratégia de integragio economica regional.

Segundo essa hipétese, a atuagio do Brasil em relagio & América do Sul
estaria orientada por um importante ativismo diplomdtico — inclusive no 4mbito
presidencial —, mas condicionada pela preferéncia por baixa institucionalidade/
baixo engajamento com instincias e arranjos politicos regionais. E, como resultado,
contribuindo para que estes arranjos tenham baixa efetividade ou mesmo para que
nio sejam internalizados. Exemplos de temas que sdo operados neste padrio seriam
os tarifdrios e nio tarifdrios® — que tendem a caracterizar a regido mais como de
preferéncia comercial do que drea de livre-comércio ou mesmo de unio aduaneira,
dadas as enormes distorgoes tarifdrias existentes’ — e arranjos de cooperagdo técnica.

Por outro lado, acordos e projetos mais robustos na regiao envolvendo
o Brasil tendem a ocorrer em bases bilaterais, ou seja, derivadas de decisoes
governamentais e/ou privadas brasileiras e com apoio de agéncias governamentais
brasileiras e negociadas com atores publicos e/ou privados do pais vizinho. Casos
tipicos neste campo sao: o acordo e a usina de Itaipu; o acordo energético Brasil-
Bolivia; o gasoduto Brasil-Bolivia, e mesmo os investimentos da Petrobras neste
pais; o sistema de pagamento em moedas locais entre o Banco Central do Brasil
e o da Argentina; assim como os projetos financiados pelo Banco Nacional
do Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) na 4rea de infraestrutura
nos paises da regiao. Apenas um grupo pequeno de acordos e programas sio
de fato regionais e efetivos, com governanca compartilhada e mecanismo de
funcionamento que afeta de maneira substancial as operacoes econdmicas.
Entre eles figurariam, de forma nao exaustiva, o Acordo de Fortaleza no campo da
aviagao civil e o Regime Automobilistico do Mercosul.

Alguns autores tém discutido essa temdtica e sugerido hipéteses sobre o lugar
ocupado pela América do Sul na estratégia internacional do Brasil. Vigevani ez al.
(2008), focando sobremaneira a politica externa do pais, afirma que

5. Existe extensa literatura sobre esse tema, em particular sobre temas comerciais. Ver Blyde (2004), Coe e Helpman (1995),
Coe, Helpman e Hoffmaister (1997), Schiff e Winters (2003), Das e Andriamananjara (2004) e Mindreau (2001). O préprio
chanceler Celso Amorim mencionou de forma critica essa postura dos Estados Unidos na regido (Amorim, 2007).

6. Ver trabalho de Kume e Piani (2005),.

7. A aprovacdo, no dia 03 de agosto de 2010, do Cddigo Aduaneiro Comum do Mercosul, dando as bases para a elimi-
nacdo da dupla tributagdo de produtos importados que circulam entre os paises membros, se for de fato implementada
poderé significar uma mudanca do patamar de efetividade das regras tarifarias do Mercosul.
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dois conceitos muito importantes na formulagio da politica externa, autonomia e
universalismo, enraizados na sociedade e no Estado, confluem para a construgio de
uma visdo de insercdo regional que dificulta o aprofundamento do Mercosul.

De modo geral, no entanto, nio houve esfor¢os mais amplos de coordenacio
e convergéncia. Este baixo esfor¢o brasileiro no sentido de avangar o programa
de integragio regional, segundo Vigevani e Ramanzini Junior (2009), estd asso-
ciado 2 diluigao do impulso inicial pelo desenvolvimento comum, embora sub-
sista a busca de possiveis vantagens econdémicas de cada um dos membros. Lima
(20006) sugere que a composi¢ao entre as correntes de pensamento — autonomis-
tas e institucionalistas pragmdticos — foi o que embasou o avango do processo
de integragio nos primeiros anos, ambos os grupos reticentes sobre o avanco
de compromissos regionais. Grupos mais favordveis ao aprofundamento institu-
cional do Mercosul — os progressistas — passaram a ter mais peso somente durante
o inicio do governo Lula (LIMA, 2006), mas com conquistas bastante limitadas.®

Para Lima (2007) existe uma fraca coalizio doméstica em relagao 2 alianca
estratégica com a Argentina, em relacdo a0 Mercosul, e o engajamento do Brasil
em relagdo a América do Sul. Segundo esta pesquisadora, apés 20 anos este pro-
jeto nao produziu politicas suficientes de integragio. Mais pessimistas em relacio
a0 engajamento do Brasil nos projetos de integragio, Veiga e Rios (2008), apds
analisarem os setores com maior intensidade de trocas comerciais no Mercosul —
automobilistico e quimicos —, afirmam que o “mantra da ‘complementacio entre
cadeias produtivas’, adotado pelo governo brasileiro como estratégia para adensar
as relagoes intra inddstrias entre os dois paises, nao demonstrou nenhuma capaci-
dade de ir além da retdrica nem para esses, nem para outros setores da inddstria”.?

Dessa forma, o aumento da presenga econémica do pais na América do Sul,
nos altimos anos, parece ter ocorrido independentemente do avango dos projetos
e acordos de cunho integracionista na regido. Em outras palavras, a regionaliza-
¢ao — aumento das relagoes regionais nio derivadas de politicas e acordos entre
Estados — indica ter avancado mais rdpida e profundamente que o processo de
integragio regional — este sim induzido, coordenado e negociado entre Estados.!’

Com base nessas premissas o artigo estd organizado em sete se¢oes. A primeira
discute a estratégia do Brasil frente ao contexto de acordos regionais existentes, a
segunda apresenta o perfil da agenda regional do Brasil, a terceira caracteriza o ativis-
mo diplomdtico sul-americano brasileiro, a quarta se¢o discute a projecio comercial

8. Para uma andlise menos critica em relagdo aos objetivos integracionistas brasileiros frente a América do Sul, ver
Amorim (2009) e Erthal e Magalhdes (2007).

9. Outros textos incluem discussGes sobre esse tema, entre eles Kume e Piani (2005), Vaz (2002), Veiga e Rios (2008),
Veiga e Rios (2006).

10. Sobre os conceitos de regionalizagdo, cooperacdo regional e integracdo regional, ver discussdo de Bouzas (1999).
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e de investimentos recente do pais na regido, a quinta se¢io apresenta o programa
ITRSA como exemplo de projeto bastante aderente a preferéncia politicas brasileiras
e a sexta se¢do desenvolve argumento semelhante ao da quinta, mas aplicado ao tema
de energia. Finalmente a sétima se¢ao busca tecer algumas conclusoes gerais.

2 A ESTRATEGIA BRASILEIRA E O CONTEXTO REGIONAL

A estratégia regional predominante no Brasil, baseada em participar de arranjos
regionais rasos ¢ operar efetivamente por meio da légica do hub-and-spoke, parece
bastante adequada diante da grande diversidade de politicas comerciais dos paises
sul-americanos ¢ dos vdrios arranjos econdmicos regionais existentes. Uma das
caracteristicas mais notdveis da regiao sul-americana ¢ a sobreposi¢io de intimeros
acordos regionais com escopos temdticos, densidades institucionais e abrangéncias
regionais distintas. Acordos de cardter regional, tais como a Associagio Latino
Americana de Integragio (Aladi), o Sistema Econdmico Latino-Americano e do
Caribe (SELA)" e a Iniciativa para Integragao Infraestrutural da América do Sul
(IIRSA), convivem com arranjos sub-regionais como o Mercosul e a Comunidade
Andina de Nag¢oes (CAN), assim como com vdrios acordos bilaterais tanto previstos
no 4mbito da Associagao Latino-Americana de Integracio (Aladi) — como os Acordos
de Complementagio Econdmica (ACEs)'> — quanto fora deles, a exemplo de acordos
em temas como energia, transporte e telecomunicagoes. Alguns paises da regido nao
fazem parte dos acordos mais efetivos, como é o caso da Guiana e do Suriname, que
sdo apenas parte da IIRSA. Certos acordos dispdem de alguma institucionalidade —
embora todos sejam intergovernamentais — concretizado em secretarias gerais de
apoio ao conselho de ministros, como a Aladi e 0 Mercosul'?, enquanto outros nio
dispdem de nenhuma institucionalidade, como ¢ o caso da IIRSA, que é basicamente
um férum para coordenagio de projetos de infraestrutura. Alguns dispéem de
mecanismos de solugao de controvérsia — como o Mercosul'* —, enquanto outros
dependem integralmente de arbitragens e mecanismos extra-acordos. Alguns paises
da regido praticam padrdes tarifirios muito baixos — como ¢ o caso do Chile que,
embora membro associado do Mercosul, apresentou em 2009 uma média tarifdria
de 1,1% e o teto tarifdrio de 7% —" contra um perfil de tarifas externas do Mercosul
cujo modal ¢ de 14% e o teto de 35%.'° Ao contrério do que ocorreu no processo
europeu, no qual a convivéncia de vérios arranjos regionais diferentes passou por

11. Criado em 1975 pelo Convénio do Panamé, tem 27 paises membros e busca a coordenacdo das estratégias eco-
ndmicas e a integracao dos paises da regido.

12. As ACEs séo acordos bilaterais, voluntarios e sucessivos entre os membros da Aladi para aprofundar acordos de
preferéncia comerciais.

13. Foi criada em 1991 como Secretaria Administrativa do Mercosul, passou em 2002 a ser uma Secretaria Técnica.
0 Protocolo de Ouro Preto de 1994 torna o Mercosul personalidade juridica internacional.

14. Foi criado pelo Protocolo de Olivos, assinado em 2002, e entrou em vigor em 2004.
15. Boletim da Camara de Comércio de Santiago, julho de 2009.
16. Boletim CNI. Unidade de Negociacdes Internacionais. 2009.
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fases de acomodagoes e fusoes,'” na América do Sul os diferentes arranjos seguem
coexistindo e, por vezes, até competindo entre si.

Problemas surgiram no 4mbito da Aladi — principal acordo do quadro
comercial regional — na medida em que este prevé que seus membros devam
estender aos seus parceiros regionais tratamento tarifirio semelhante ao que
concederem para parceiros extrarregionais. Esta questdo veio a tona com a en-
trada do México no North American Free Trade Agreeement (Nafta), em 1994,
zerando suas tarifas de importagao para EUA e Canadd. Na época o Brasil pro-
testou e chegou a pedir a saida do México da Aladi. Porém, na sequéncia deste
evento, outros paises da regido iniciaram negociacoes de livre-comércio com os
EUA, assim como com paises europeus e asidticos. Paises como Chile e Peru lo-
graram firmar acordos mais amplos e profundos — incluindo tarifas mais baixas
e temas como comércio de servigos e propriedade intelectual — com paises de
fora da regiao do que com aqueles existentes nos paises da regido.'®

Dessa forma, prevalece hoje na regido uma sobreposi¢ao pouco articulada de
acordos que, regra geral, retira do espago sul-americano a caracteristica de espa-
¢o econdmico preferencial homogéneo para seus membros. Visto do Brasil, este
processo corroeu as margens de preferéncias comerciais de que o pais dispunha
até meados dos anos 1990 na regiao, mas, a0 mesmo tempo, nio exigiu do pais
um padrao de abertura comercial semelhante ao desses parceiros. Ou seja, prefe-
riu perder margem de preferéncia no acesso a esses mercados a abrir mao de sua
margem de manobra comercial e tariféria.

Curioso notar que, diante desse contexto, a estratégia oficial do Brasil tem
sido, do lado econdmico, liderar o esfor¢o de expansiao do Mercosul'® no sentido
da incorporagio dos paises andinos,® mas mantendo suas caracteristicas originais
como institui¢do intergovernamental, com razodvel grau de flexibilidade em
relacdo aos acordos firmados, com baixa coordenacio macro e microeconémica e
com padroes tarifdrios bastante proximos aos praticados pelo pais.?' O Brasil nao
tem logrado estabelecer negociagoes mais amplas e profundas no campo comercial
com os paises vizinhos do que os acordos que estes paises tém com terceiros.
Isto tem deixado o Brasil em uma posigao fragilizada para liderar um projeto

17.Ver Menezes e Penna (2005).

18. 0 acordo Chile-EUA foi assinado em 2003 e entrou em vigor em 2004, e o do Peru-EUA foi assinado em 2006 e
entrou em vigor em 2008. O Chile tem mais de 40 acordos de livre-comércio com paises europeus e asiaticos.

19. Embora tido como acordo basicamente de carater econémico, o Mercosul tem também dimenséo politica, como
indica a aprovacao do Mecanismo de Consulta e Concertacdo Politica, da Declaracdo Presidencial sobre Compromisso
Democratico no Mercosul em 1996, do Protocolo de Ushuaia sobre Compromisso Democratico em 1998, e, em 2007,
do Observatorio da Democracia do Mercosul (ODM).

20. Em 1996 Bolivia e Chile tornaram-se associados do Mercosul, e em 2004, por meio de acordo quadro (Decisdo CMC
N2 18/04) para entrada no Mercosul dos paises andinos, tornaram-se também associados a Venezuela, a Colémbia e o Equador.
21. Argumento semelhante é desenvolvido por Vigevani et al. (2008).
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de integracio econémica regional. Embora problemdtica no campo do comércio
de bens, esta posigio é particularmente significativa no campo do comércio de
servicos, no qual o Mercosul dispoe de acordos muito rasos internamente e apenas
um acordo-quadro com um dos paises associados, o Chile.

Uma das dificuldades para o avango do Mercosul na regiao é que a estrutura
tarifiria do bloco ¢ mais alta do que a dos demais paises da regido. Portanto, o
ingresso destes paises no bloco implicaria a elevagao das tarifas por eles hoje pra-
ticadas. Mesmo no caso da Venezuela, cujo padrio tarifirio na média é o mais
proximo ao do Brasil, as negociagoes para sua entrada no Mercosul implicario
um aumento de tarifas em vérios setores industriais.”

Nao obstante, o Brasil ndo precisou de acordos comerciais para expandir de
forma substancial suas exportagoes para esse pais nos tltimos anos. Como indica
estudo da Confederagio Nacional da Induastria (CNI, 2007), as exportagoes
brasileiras para a América do Sul cresceram a taxas superiores ao crescimento total
das exportacdes de 1990 a 2006, sendo mais significativas referentes a Argentina,
Venezuela e Colémbia, seguidas por Peru e Guiana. Desse grupo, apenas o caso
argentino estd claramente associado a um projeto de integra¢io econdémica com
o Brasil. Por sua vez, as exportacdes dos paises extrarregionais para os paises sul-
americanos tém crescido de forma ainda mais acelerada do que o crescimento das
exportagoes brasileiras e podem, jd a curto prazo, alterar de forma expressiva a
presenga econdmica regional do Brasil, com destaque para a China.”

No que tange aos acordos na esfera politica, também prevalece na América
do Sul um ambiente com caracteristicas semelhantes as do econémico e comer-
cial: uma rede de acordos sobrepostos, com objetivos, abrangéncia geogréfica e
institucionalidades bastante distintas, e em geral pouco relevantes. Alguns acordos
de cardter bilateral,* outros sub-regionais,” se somam a acordos continentais,”
latino-americanos?”” e do hemisfério.® Amorim (2009, p. 21), se referindo es-
pecificamente aos acordos regionais, afirma que nio se trata de uma estratégia
de “circulos concéntricos”, mas que prefere a expressio 3 niveis de integragio.
Estes arranjos regionais concorrem em vdrios temas com outros arranjos de cardter
transregional, tais como a Iniciativa Brasil, India e Africa do Sul (IBSA), Cupulas
Ibero Americanas, Cdpula Arabe-Sul-americana, Comunidade de Paises de Lin-

22.Ver Coelho et a/. (2006).

23. Ver estudo da Cepal (2010). As exportacdes chinesas para a regido cresceram mais de 26% ao ano (a.a.) nos
dltimos dez anos, enquanto suas importacdes cresceram mais de 22% a.a. no mesmo periodo.

24. Como o acordo nuclear Brasil-Argentina e a Agéncia Brasil-Argentina de Controle e Contabilidade de Material Nuclear.
25. Como os acordos politicos no ambito do Mercosul ja citados.

26. A Unido das Nagbes Sul-americanas (Unasul) é o principal exemplo.

27. Como a Comunidade de Estados Latino-americanos e Caribenhos, resultante da fuséo do Grupo do Rio e da
Clpula da América Latina e do Caribe (CALC), criada em fevereiro de 2010.

28. Aqui a principal referéncia é a Organizacdo dos Estados Americanos (OEA).
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gua Portuguesa (CPLP), Capula dos BRIC’s,” entre outros. Tal qual no campo
econdmico e comercial, o nivel do engajamento e comprometimento do Brasil
nestes arranjos ¢ baixo, baseado em encontros de ctipulas e intensa agenda bilate-
ral. Embora a prépria pluralidade de iniciativas sugira certa dispersao de interesses,
a atuagao politica brasileira tem combinado algumas estratégias nao regionais —
como no caso das cipulas da IBSA e dos BRICs, ou bilaterais no ambito da Amé-
rica Latina —** com um esfor¢o de articulagio politica sul-americana. Na dltima
década, este esfor¢o tem sido no sentido de transformar a Cipula dos Chefes de
Estados Sul-americanos — realizada por iniciativa do Brasil, em 2000, em Brasilia —
em uma entidade politica permanente e intergovernamental, com baixa institucio-
nalidade. Estas estratégias combinadas tém permitido ao pais atuar ora de forma
individual e com significativa margem de manobra para perseguir alguns objetivos
politicos préprios, ora liderando agoes coletivas regionais por meio da Unasul.

Dessa forma, tanto no campo econdmico como politico, o Brasil nao tem
condicionado nem limitado suas estratégias e interesses a um projeto regional.
Sua atuagio regional ¢ seletiva e pouco institucionalizada, combinada com vérias
iniciativas de cardter bilateral e extrarregional. Assim, a crescente presenca regio-
nal do Brasil observada nas tltimas duas décadas — tanto na esfera politica, como
na econdmica — nao guarda uma relagdo causal direta com o projeto de integragao
regional. Os projetos de integracao sul-americanos sio apenas parte de uma estra-
tégia internacional mais ampla do pais, mobilizados na medida em que possam
viabilizar ganhos sem comprometer a margem de manobra do pais, nem restringir
sua capacidade de a¢do individual.

Afirmar que o projeto regional do Brasil ndo compde o eixo central da estra-
tégia internacional do pais ndo quer dizer que ele nio disponha de uma agenda
regional positiva. O Brasil construiu nos tltimos anos uma agenda de interesses
regionais — seletiva e pouco mediada por institui¢es —, mas importante, em par-
ticular para alguns segmentos econdmicos. O préximo item apresenta e discute
essa agenda positiva.

3 A AGENDA EFETIVA BRASILEIRA PARA A AMERICA DO SUL

A postura do Brasil frente 8 América do Sul, como visto anteriormente, é fruto
de certo retraimento frente ao contexto heterogéneo e assimétrico da regido,
assim como da op¢io estratégica do pais, na qual prevalece a orientagio por baixo
compromisso regional. Diante deste quadro, as agOes e programas regionais nos
quais o Brasil se envolve efetivamente, ou seja, que vao além de acordos gerais e

29. A primeira Clipula entre Brasil, China, India e Rissia foi realizada em 2009 neste pais. A sequnda ocorreu em 2010
no Brasil, e a terceira, em 2011 na China.

30. Aqui a atuacdo do Brasil em Honduras e no Haiti séo casos ilustrativos.
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cartas de intengdes, passam a ser possiveis apenas em algumas brechas politicas
e institucionais. Estas brechas sio definidas por espagos nos quais interesses
especificos em temas de cardter regional nio conflitam com a opgio mais
ampla de nao comprometer politica e economicamente o pais com projetos
integracionistas. Portanto, a estruturagao de projetos e programas que tratam de
temas regionais — principalmente econémicos — s6 se viabiliza quando estes podem
ser implementados quando mobilizam acordos rasos, envolvendo medidas apenas
no ambito de algumas agéncias do poder Executivo mais afeitas ao tema regional,
sem se exigirem ajustes em politicas publicas ou padrées regulatérios brasileiros, e,
principalmente, sem se comprometer a capacidade deciséria nacional. De forma
geral, tais programas e projetos podem ser implementados sem o envolvimento e
a aprovagao do Congresso Nacional brasileiro.

Diante dessa forma de atuagao, baseada em uma agenda seletiva e em brechas
politicas e institucionais, ndo ¢ de surpreender que no Brasil sé sejam vidveis
temas regionais que se mostrem, de forma geral, rasos do ponto de vista de suas
condicionalidades, restritos em termos de escopo e predominantemente bilaterais.
Os arranjos com cardter regional vigente, ou propostas ao longo desse periodo,
com frequéncia foram desestruturados ou fortemente diminuidos em relagio aos
seus objetivos originais. Alguns exemplos disso sdo as enormes restri¢des para a
utilizagao do Convénio de Créditos Reciprocos (CCR)*! nos contratos comerciais
regionais,*? aaprovagio do Fundo paraa Convergéncia Estrutural e Fortalecimento
Institucional do Mercosul (Focem) ** com aportes anuais minimos, a resisténcia
da Receita Federal frente & implementagao de vérios acordos aduaneiros e de
procedimentos tributdrios. As medidas que lograram avangar de maneira efetiva
precisaram contar com uma forte coalizio de interesses de atores econdémicos,
aliada a articulagio de agéncias do poder Executivo com capacidade deciséria
sobre o tema (uma vez que o Itamaraty nio detém autoridade para fazer valer
os acordos regionais que promove). Em geral envolveram o Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC) ou o Banco Nacional
do Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e nio sofreram vetos ou
oposigao significativa dos membros do poder Legislativo.

Em consequéncia, nos tltimos 15 anos, a agenda regional brasileira foi se
moldando tanto as complexidades e oscilagoes do contexto sul-americano, como
aos espagos politicos domésticos restritos. A divisao de visoes estratégicas sobre a
Américado Sul por partedacelite politicado pais, somadaaum engajamento bastante

31.Trata-se de um sistema multilateral de créditos entre os paises da Aladi, operados pelos respectivos bancos centrais
e que prescinde da utilizacdo de ddlares e outras moedas conversiveis.

32. Ver discussao do documento da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e Secretaria de Assuntos Internacionais do
Ministério da Fazenda (SAIN/MF) (BRASIL, 2005) sobre esse tema, em especial sobre o uso do CCR.

33. 0 Focem foi criado pela Decisdo CMC 45/04 em 2006.
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limitado das agéncias dos poderes Executivo e Legislativo, tém impactado
diretamente a forma do engajamento do Brasil frente aos regimes e as negociagoes
regionais formais. Desenhou-se, dessa forma, uma agenda com perfil bastante
particular na qual se destacam algumas caracteristicas principais: 7) preferéncia
por arranjos pouco institucionalizados e baseados em reunides de ctpula,
incluindo o préprio Mercosul; 7) projetos com base na nocio de “integragao
econdmica rasa’, ou seja, que concentram seu foco em questdes comerciais em
detrimento de temas relacionados 4 integragio produtiva, financeira e logistica;
ii) integracao rasa também no sentido de compromissos de iniciativas e politicas
microecondmicas voltadas a politicas industriais, de pesquisa e desenvolvimento,
de crédito etc.; iv) predominincia de programas de cooperagio em temas como
aduanas, seguranga, narcotrafico, poh’ticas sociais etc.; v) iniciativas pontuais na
drea de integracio em infraestrutura e energia, nas quais prevalecem as dindmicas
bilaterais em detrimento das regionais; vi) preferéncia por fortalecer as agéncias
de crédito domésticas — particularmente o BNDES — em detrimento da criagao
de agéncias de cardter regional; e v77) crescente apoio politico direto do governo
as iniciativas privadas de investimentos diretos greenfield ou as aquisicoes de
ativos produtivos na regido, em detrimento da montagem de arranjos regionais
de prote¢io e promogao de investimentos.

No que se refere a preferéncia por arranjos pouco institucionalizados e ba-
seados em reunides de ciipula, incluindo o préprio Mercosul, sdo notérias as int-
meras reunides presidenciais — bilaterais, minilaterais e regionais — que ocorrem
na América do Sul, em franco contraste com a inexisténcia de qualquer instincia
regional com algum grau de autoridade. Mesmos os arranjos mais instituciona-
lizados da regido — o Mercosul ¢ a Comunidade Andina de Nagoes (CAN) —,
contam apenas com secretarias executivas e de apoio. O Tribunal Permanente
de Revisao — aprovado em 2002 — ¢ o Parlamento do Mercosul — aprovado pela
Decisito CMC Ne 23/05 e previsto para ser eleito diretamente pela populagio
dos paises membros — sdo tentativas de maior institucionalizagio desse projeto,
mas com alcance muito limitado. No Brasil, pais mais populoso, maior poténcia
econdmica e nagio mais poderosa do ponto de vista politico e militar, o tema de
constitui¢io de instincias regionais supranacionais tende a nio fazer parte do rol
de interesses de nenhuma forca politica relevante.

Alinhada com essa preferéncia do pais por arranjos com baixa ou nenhuma
institucionalidade, também se manifesta uma preferéncia por modelo de
“integracdo econdmica rasa’, principalmente focada em acordos que mais
refletem o padrio de preferéncias comerciais do que de integragao econdmica.
Estes acordos tém focado as negociagoes relativas a barreiras tarifdrias e regras de
origem, muito mais do que a harmonizac¢io de barreiras regulatérias, técnicas,
fitossanitdrias etc. Como o préprio Mercosul aindanao é umadreadelivre-comércio
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consolidada, e simultaneamente é uma unio aduaneira parcial, a pauta do bloco
segue atolada de temas relativos a licengas automdticas, aumento tempordrio de
tarifas etc. Avancar no sentido de aprofundar os acordos comerciais existentes,
principalmente em relagdo a barreiras nao tarifdrias e questoes regulatérias, tem
se mostrado politicamente dificil. O principal empecilho é a resisténcia de vérias
agéncias nacionais em rever e ajustar seus padroes aos acordos negociados no
Ambito do Mercosul, refletido na resisténcia em internalizar tais acordos.**

Uma das razoes para essas disputas, levantadas especialmente pelos
parceiros do Mercosul, é sobre a assimetria competitiva em favor das empresas
brasileiras, sobretudo as derivadas do apoio que recebem do aparato de
fomento a produgio, ao crédito, a inovagio e as exportagdes existente no pais.
As atuagdes da Agéncia Brasileira de Promogio de Exportagoes e Investimentos
(Apex), do BNDES, da Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP), do Banco
do Brasil, da Petrobras e Eletrobrds, entre outros, sio vistas como elementos
que distorcem a competi¢do dentro do bloco e argumenta-se que deveriam
existir mecanismos semelhantes no 4mbito regional. Parte dessa discussdo foi
travada em torno da criagdo do Focem, cuja fungio é promover a convergéncia
estrutural e a competitividade, sendo que o Brasil ¢ responsdvel por aportar
70% do valor total deste fundo e é, portanto, parte essencial deste acordo.
Os aportes definidos até o momento foram de R$ 100 milhées anuais. Trata-se
de uma verba irriséria para fomentar a integragao regional quando comparada,
por exemplo, com os R$ 150 bilhées de desembolsos anuais do BNDES.®
Esta desproporcio entre politicas de fomento domésticas e projetos regionais é um
dos argumentos mais eloquentes sobre o baixo engajamento regional do Brasil.

Ainda seguindo essa linha de argumento, a participagio direta e indireta
de agéncias e programas publicos — nio apenas o BNDES, mas também, por
exemplo, o Programa de Financiamento as Exportagoes (PROEX) e Fundo de
Garantia 2 Exportagao (FGE),* ou ainda empresas estatais como a Petrobras, a
Eletrobrés e os Correios — em investimentos, financiamento ou aquisi¢coes nos pa-
ises da regiao também reforcam o cardter de projegio econdmica brasileira, mais
préximo do modelo hub-and-spoke do que do modelo integracionista.

Dessa maneira, ¢ possivel identificar uma agenda de interesses regional do
Brasil, mas longe de ser uma agenda integracionista e ampla, ela ¢é seletiva, focada na
preservacdo da capacidade deciséria doméstica e na manutencio dos instrumentos de
fomento com cardter nacional e voltada a alavancar projetos e interesses brasileiros.

34. Estudo feito para a Eletrobras em 2009 indica que o Brasil internalizou apenas dois dos 12 acordos regionais dos
quais é signatario (Prospectiva Consultoria, 2009).

35. Valor de desembolso em 31 de junho de 2010 acumulado nos Ultimos 12 meses. Ver Boletim de Desempenho do
BNDES de 31 de julho de 2010.

36. Ambos sdo enquadrados e acompanhados pelo Comité de Financiamento e Garantia das Exportacdes (COFIG),
criado pelo Decreto n2 4.993 em 2004.
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Essa forma de atuagio do Brasil se aprofundou ainda mais nos dltimos anos
diante de um contexto politico e econdmico muito favordvel ao ripido aumento
dos investimentos diretos de empresas brasileiras privadas e estatais nos paises da
regido. Do ponto de vista politico, mesmo sem novos acordos regionais significa-
tivos, os contatos e negociacoes politicas do governo brasileiro com os paises da
regido seguem intensos, com o engajamento presidencial direto e envolvimento
de parte do primeiro escalio do governo. Do ponto de vista econémico, o de-
sempenho do pais nos anos 2000, combinado com a valorizacio do real, ofereceu
condi¢des vantajosas para as empresas brasileiras redefinirem suas estratégias de
negdcios regionais e avangarem de forma rdpida para projetos de investimentos e
aquisi¢oes de ativos nos paises vizinhos, embora o avanc¢o dos arranjos integracio-
nistas regionais ndo tenha caminhado no mesmo sentido.

4 0 ATIVISMO DIPLOMATICO REGIONAL: DA ALCSA A UNASUR

No ambito diplomdtico, desde meados dos anos 1990, ensaiaram-se arranjos
politicos baseados na ideia de convergéncia de interesses entre os paises da
América do Sul em substituicio as referéncias até entio usuais de América
Latina. Durante o governo Itamar Franco, o entdo chanceler Celso Amorim
sugeriu a criagio da Area de Livre Comércio Sul-Americana (ALCSA) — 1994
—, no momento entendida como uma reagao a cria¢io do Nafta¥ e, em particu-
lar, 4 entrada do México nesse arranjo, assim como ao processo de negociagio
da Area de Livre Comércio das Américas (Alca).’ Esta proposta delineava uma
estratégia de desgravagdo tarifiria — automdtica e linear — entre os paises da
América do Sul, ao longo de dez anos, visando atingir 80% do universo tari-
fério, respeitando a lista de bens sensiveis. Este antincio, sem consequéncias
préticas na época, foi entendido como um movimento do Brasil para evitar o
seu isolamento na América do Sul, diante do avanco das negociagdes comer-
ciais dos EUA com vdrios paises da regiio, o que de fato acabou ocorrendo.”

Entretanto essa proposta também antecipou algumas das questoes que ji
pairavam nao apenas na diplomacia brasileira, mas também em algumas dreas
do governo e da elite politica nacional, qual seja, a ideia de que alguns interesses
estratégicos brasileiros passavam a ser sul-americanos e estavam associados a
busca de um espago com certa autonomia em relagio aos interesses dos EUA e
aos arranjos multilaterais. De certa forma estava se processando uma aproxima-
¢ao da retdrica e da estratégia diplomdtica s concep¢oes de base geopoliticas até

37. Em portugués, Tratado Norte-Americano de Livre Comércio.

38. Essa iniciativa ja tinha sido anunciada, em setembro de 1993, pelo presidente Itamar Franco em reunido do Grupo
do Rio em Santiago do Chile. No entanto, o documento oficial do governo brasileiro sobre o tema circulou apenas em
fevereiro de 1994 na reunido da Aladi.

39. Ver interessante comentario a época em Intal/BID (1994).
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entdo mais afeitas a0 campo militar e de seguranca, que utilizavam a referéncia
sul-americana de forma mais consolidada.

A partir desse momento, tornou-se uma meta da diplomacia brasileira — mesmo
sem engajamento semelhante das demais dreas do governo — a criagio de um arranjo
politico de cardter sul-americano, que afinal foi alcancado em 2000, com a reuniio
de chefes de Estado sul-americanos. Este foi o primeiro encontro com tal cardter da
histéria da regido.* Desta ctpula resultou uma declaragio final — o Comunicado de
Brasilia — a qual conclamava a integragao entre o Mercosul e a Comunidade Andina,
embora seu foco tenha sido temas como o fortalecimento da democracia, a luta con-
tra a pobreza e o narcotrifico. Neste encontro também foi apresentada e discutida
a criagao do programa Iniciativa para Integragio Infraestrutural da América do Sul
(IIRSA).*' As Cupulas Sul-Americanas passam a ocorrer a cada dois anos.

Essas duas iniciativas — a Cdpula da América do Sul e o [IRSA — indicam, de
um lado, a clara intengao do Brasil em liderar arranjos com cardter sul-americano,
nao apenas buscando definir um espago de concertagio politica regional sem os
EUA, como também sem o México, um tradicional competidor politico quando
a referéncia é América Latina (SANAHUJA, 2010, p. 105).”? De outro, o cardter
de ambas as iniciativas também aponta para um modelo de interacio regional
baseado em ctipulas e espagos de coordenagio, e nio em arranjos de cardter in-
tegracionista. Estas suas caracteristicas, ja presentes na agao do Brasil nos anos
anteriores, irao se tornar ainda mais evidentes nos anos seguintes, mesmo com
algum esforgo diplomadtico brasileiro em sentido contrério.

A TIRSA ilustra de forma acabada esse modelo. Vislumbrado como espaco
de coordenagio de iniciativas no campo da infraestrutura que possam ter impacto
regional (pelo menos binacional), a IIRSA funciona com base em um amplo ma-
peamento de potencial de interconexdes fisicas da regido, denominado “eixos de
integracdo”. Com base nesse mapa, os governos negociam e ajustam entre si suas
prioridades e buscam formas de viabilizd-las (TAVARES, 2009). Embora a ideia
original dessa iniciativa incorporasse tanto a dimensio fisica como a regulatéria,
os avangos ocorridos nestes projetos, além de bastante limitados, estao centrados
no campo das interligagdes fisicas principalmente vinculadas ao transporte ro-
dovidrio. A dimensao regulatéria, mais voltada para a integragao dos mercados
de oferta e demanda dos servicos de infraestrutura, nio tem obtido avangos sig-
nificativos. Na dimensio fisica deste programa, alguns projetos tém avancado,
sempre que os paises envolvidos logram mobilizar as agéncias financeiras tanto

40. Capula dos Chefes de Estados Sul Americanos ocorrida em Brasilia em 2000.

41. Ver integra do Comunicado disponivel em <http:/www.itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/notas-a-impren-
5a/2000/01/comunicado-de-brasilia>.

42. Outro fato relevante nesse contexto foi a vinda do Suriname e da Guiana para o arranjo regional.
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domésticas (com destaque aqui para o BNDES brasileiro) quanto multilaterais,
incluindo a Corporagao Andina de Fomento (CAF), o Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID) e o Banco Mundial. Ou seja, trata-se de uma iniciati-
va de coordenagio bastante descentralizada e com baixissimo grau de institucio-
nalidade, e que tem por base a constitui¢ao de um espago para a coordenagao de
projetos de infraestrutura.®

Com a mudanga do contexto politico e econémico nos anos seguintes, tanto
no Brasil como em vdrios paises da regido — crise aguda Argentina, tentativa de
golpe de Estado na Venezuela, agitacao politica na Bolivia e eleicio de Evo Morales,
entre outras —, a agao diplomdtica regional do pais passa a enfrentar um cendrio
menos favordvel 4 sua estratégia de construir de forma lenta e gradual uma lideranca
politica. Nao obstante, nos anos seguintes a politica diplomdtica brasileira ird tentar
sustentar vdrias iniciativas ousadas, mesmo diante das resisténcias da Colémbia em
participar de arranjos regionais que nao reconhegam de forma explicita e prioritdria
o combate ao grupo guerrilheiro For¢as Armadas Revoluciondrias da Colombia
(FARC), da competi¢io do projeto bolivariano langado pelo presidente Hugo Ché-
vez, das virias crises politicas internas pela qual passaram Equador e Bolivia, além
das constantes disputas comerciais e diplomdticas com a Argentina.

A dinimica das ctpulas sul-americanas nos anos seguintes ilustrou esse
processo. Ainda sob o impacto da crise argentina (em 2001 e 2002), assim
como dos eventos na Venezuela que se seguiram 2 tentativa de golpe em 2002, a
IT Cupula Sul-americana realizada em Guayaquil, em 2002, se limitou a reafir-
mar as orientagdes da I Capula. Com a inauguragio do governo do presidente
Lula em 2003, o Brasil buscou retomar a ofensiva diplomdtica sul-americana
e concentrou seus esfor¢os para aprovar, na III Capula em 2004, realizada em
Cusco, a cria¢io da Comunidade Sul-americana de Nagoes (Casa). Seus prin-
cipais objetivos foram definidos na ocasiao: a integragdo fisica e a integragao
institucional, ambos em um prazo de 15 anos.

Na ctpula seguinte, em 2006 em Cochabamba, o clima de desconfianca
com relagdo a viabilidade do projeto de integragao regional foi notdvel. Em pelo
menos trés pronunciamentos presidenciais — Alan Garcia do Peru, Hugo Chd-
vez da Venezuela e Tabaré Visquez do Uruguai — o tema veio 4 tona. Diante do
clima de pessimismo sobre as iniciativas sul-americanas, tidas mais como even-
tos politicos do que como espaco para decisdes concretas, coube ao Brasil, e ao
presidente Lula, argumentar que existe um projeto regional comum e que ele
estd em andamento.* Também nessa cipula, e voltada a arrefecer os tons das
criticas, definiu-se a criacdo de uma comissio de altos funciondrios e de grupos

43. Para um balanco das caracteristicas e desempenho dos dez anos de atividade da IIRSA, ver Aratjo Jr.(2009).
44, \er matéria veiculada pela BBC-Brasil, em 10 de dezembro de 2006, citando trechos desses discursos.
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de trabalho nas 4reas prioritdrias de infraestrutura, energia e politicas sociais, cujo
objetivo ¢é assegurar a implementagio das decisoes tomadas na ctipula. Ao final,
duas novas ctipulas sul-americanas foram definidas, uma em 2007, com foco em
integragao energética, e outra em 2008, em Cartagena, Colémbia, posteriormen-
te transferida para Brasilia.

Na Cupula de 2007, realizada na Venezuela — Ilha Margarita —, o Brasil
seguiuaestratégiadelideraraconstitui¢do de um fé6rum politico sul-americano,
mesmo diante de um ambiente de baixo dinamismo nos projetos de integra-
¢ao. Com este intuito, a diplomacia brasileira encabegou a proposta de criagao
da Uniao das Nagoes Sul-Americanas (Unasur). Embora ainda fosse fruto de
uma costura politica frégil, tanto dentro das instituigdes politicas brasileiras,
como entre os paises da regido, a Unasur foi criada com 21 objetivos bastante
audaciosos, desde a erradica¢ao do analfabetismo até a integragao financeira.*
Na mesma linha e também proposta pelo Brasil, em dezembro de 2008, defi-
niu-se a criagio de um conselho de defesa assim como de alguns novos grupos
de trabalho, sob forte ceticismo dentro e fora do Brasil sobre a viabilidade
politica deste férum e sua real relevincia, além da resisténcia explicita da
Colémbia a proposta.*

Dessa forma, mesmo nio contando com apoio amplo e entusiasmado dos
demais paises da regido, o Brasil tem mantido um razodvel ativismo diploma-
tico e logrado a aprovagio das propostas de criagio de uma referéncia politica
sul-americana.” Vale notar que, embora recém-criado, o polémico Conselho de
Defesa acabou sendo util na mediagio da crise politica boliviana em 2009, pois
foi mediante o abrigo deste arranjo que os paises da regiao, inclusive o Brasil,
influenciaram em favor de uma solugio negociada e pacifica para esta crise.”®
A Unasur tem desempenhado papel em outras crises politicas e de seguran¢a na
regido, como foram os casos da crise entre Coldmbia e Equador em 2008, quando
aquele atacou supostas bases de operacoes da FARC, ou ainda, quando a Col6m-
bia denunciou na Organiza¢io dos Estados Americanos (OEA) que o governo
venezuelano mantinha relagdes e apoio as FARC. Esta dinimica indica como o
objetivo do Brasil de estender sua influéncia e capacidade de a¢do na América do
Sul tem avangado nos dltimos anos, e como a Unasur, mesmo que de maneira
ainda embriondria, tem cumprido um papel incipiente nesse sentido.

45. A Unasur é formada pelo Conselho de Chefes de Estado e Governo, Conselho de Ministros de RelacGes Exteriores,
Conselho de Delegados e uma Secretaria Geral. Aprovado em 2007, o tratado é de fato assinado em 2008. Integra
do Tratado Constitutivo disponivel em: <http://www.pptunasur.com/downloads/tratado-constitutivo-UNASUR.pdf>.
46. Esse debate foi amplamente reportado. Ver, por exemplo, Jornal Folha de S&o Paulo. falta de consenso impede a
criagdo do Conselho de Defesa (24/05/2008) e Jornal Valor Econdmico. Organizagdo regional jé nasce marcada por
atritos (23/05/2008).

47. Para uma anélise sobre o processo sul-americano com uma perspectiva proxima a do governo brasileiro, ver, por
exemplo, Biato (2010).

48. Ver artigo Lula toma as rédeas na crise boliviana, diz El Pafs. In: BBC-Brasil. 16/09/2008.
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Paralelamente a esse esforgo brasileiro, o presidente Hugo Chévez tem mantido
uma iniciativa que, de certa forma, confronta as bases e objetivos da Unasur, que
foi denominada pelo lider venezuelano de “iniciativa conservadora”, pois se apoia
em institui¢des conservadoras ji existentes como o Mercosul e a CAN. Trata-se
da Alianca Bolivariana dos Povos das Américas (Alba), anunciada em 2001 na
Cupula da Associacio dos Paises Caribenhos, mas logrando uma primeira reunifo
apenas em 2004, entdo com apenas a participacio da Venezuela e de Cuba.
Nos anos seguintes aderiram a Alba a Bolivia (2006); a Nicardgua (2007);
Repiblica Dominicana e Honduras (2008); e o Equador (2009). Sua ampla agenda
de desenvolvimento e integracdo social, econdmico, tecnoldgico, energético, entre
outros temas, se manifesta de fato do ponto de vista material nos acordos envolvendo
o comércio de petréleo entre a Venezuela e esses paises (ALTMANN, 2007).

Essa iniciativa ndo chega a representar uma alternativa politica de fato ao pro-
jeto e a agenda regional do Brasil. A pequena tradi¢ao da Venezuela como ator
politico regional, a fragilidade do governo de Hugo Chévez, além da baixa comple-
mentariedade econdmica entre os paises deste agrupamento, pesam contrariamente
a sua consolidagio como bloco efetivo. Contudo, do ponto de vista da politica
diplomdtica regional brasileira, tal iniciativa representa um ruido na medida em que
¢ capaz de mobilizar interesses e eventos politicos regionais no apenas prescindindo
da presenga do Brasil, como utilizando bases de relacionamento econémico e co-
mercial bastante distintas das propostas brasileiras para a regiao.*

Dificuldades de outra natureza surgiram no processo de criagao do Banco do
Sul. A proposta inicial dos presidentes Hugo Chéavez, Néstor Kirchner, Evo Morales
e Rafael Correa era criar um banco que combinasse as fun¢oes de desenvolvimento,
de gestor das reservas externas e de banco central regional, capaz de apoiar os bancos
centrais em caso de crises cambiais e de, mais adiante, tornar-se o emissor da moeda
regional. Para entrar no processo, o Brasil exigiu que as negociagoes voltassem
ao ponto de partida e conseguiu dos sécios que o desenho do banco seguisse o
modelo de um banco de desenvolvimento, como se fosse um “BNDES regional”.
Pelo modelo ao final aprovado pelos presidentes, o Banco do Sul surgiria com
capital reduzido, da ordem de US$ 7 bilhdes, sendo a contribuicio brasileira de
US$ 2 bilhdes, valor semelhante as parcelas de Argentina e Venezuela. Ademais, o
Brasil nao se comprometeu com um cronograma de aporte, sinalizando que este
pode nio ocorrer em curto ou médio prazo. Neste mesmo periodo o Brasil realizou
um aporte de US$ 10 bilhoes ao FMI, o que ajudou a demonstrar o evidente baixo
interesse do Brasil pelo novo banco.

49. A postura diametralmente oposta do Brasil e da Venezuela frente a crise econdmica e ao calote da divida externa
Argentina, na qual o Brasil se afastou politicamente enquanto a Venezuela ofereceu ajuda, comprando mais de US$
3 bilhdes em titulos da divida externa desse pais no momento em que este estava excluido do mercado financeiro
internacional, ndo passou despercebida nem pela midia, nem pelos paises da regido. Ver, por exemplo, repercusséo no
Jornal Folha de Sao Paulo: Venezuela pode comprar titulos da divida do Equador. 22/02/2007.
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Diante desse processo, € interessante notar as negociagoes ocorridas em re-
la¢io a reforma da CAF, a qual foi vista pelo Brasil como forma mais interessante
de conduzir as discussdes sobre a estruturagio de uma agéncia financeira regional.
Originalmente controlada pelos membros da CAF o Brasil apoiou a ideia de
transforma-la na principal institui¢ao de fomento da regido, esvaziando as discus-
soes relativas ao Banco do Sul. Esta institui¢io é amplamente reconhecida pelo
profissionalismo e eficiéncia na estruturagio de projetos financeiros na regiao,
com relativa isen¢io no jogo politico interno dos paises, e avaliado pelo mercado
como de baixissimo risco (denominada também como #riple A). A participagio
do Brasil nas agoes da CAE que era de US$ 185 milhées (R$ 325,4 milhoes),
deverd alcancar US$ 467 milhoes (R$ 821,4 milhoes) até 2010.%°

No campo financeiro a estratégia de reprovagio dos rumos das negociagoes
em torno do Banco do Sul, e a assertiva em relagio a reforma da CAF, foram tam-
bém acompanhadas da tentativa por parte de alguns grupos governamentais de
revigoramento de instituigoes tradicionais de fomento da integragio regional. Sao
exemplos deste esforco — ainda que de forma modesta — a tentativa de ampliar a
utilizagio do CCR no 4mbito da Aladi diante da resisténcia do Banco Central e da
Secretaria do Tesouro Nacional, além da criacio do Focem, em 2006, e a reestrutu-
ragao do Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata (Fonplata).™

Essas iniciativas, contudo, nio revertem a postura de cautela em relagao a
iniciativas na regido, deixando a cargo do BNDES o apoio direto as empresas e o
desenvolvimento dos instrumentos de apoio ao comércio.

Em suma, nao obstante o interesse de uma parcela do governo — em particular
da diplomacia — e da elite politica e econémica do pafs, a capacidade do Brasil para
efetivar seus projetos regionais tem sido reduzida. O grande ativismo diplomdtico
do pais nos tltimos anos tem logrado produzir um ambiente integracionista dina-
mico. Encontrando resisténcia tanto dentro da burocracia publica brasileira, como
em um ambiente regional de crescente instabilidade e descoordenacio politica, o
pais tem atuado no sentido de limitar o avango dos projetos integracionistas.

5 COMERCIO E INVESTIMENTOS REGIONAIS

O ambito comercial é uma vertente interessante para se avaliar os avancos e limi-
tes da referéncia sul-americana nas estratégias do Brasil. Também neste aspecto
esta estratégia tem mostrado um razodvel ativismo brasileiro, mas, a0 mesmo

50. Ver ata da Assembleia extraordinaria da CAF de 08/12/2009, na qual fica definido que o Brasil se tonard um
“membro especial” (Oliveira, 2009).

51. Os dois fundos contam com recursos bastante limitados. A capitalizacdo do Focem é de US$ 100 milhdes, enquanto
o do Fonplata é de US$ 160 milhdes. Para uma base de comparagao, o BNDES movimenta mais de US$ 80 bilhoes em
empréstimos por ano.
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tempo, tem acumulado problemas do ponto de vista da assimetria de politicas
tanto comerciais como industriais e de crédito.”> Desde os anos 1980, o Brasil
passou a incrementar de forma sensivel suas exportagoes para a América do Sul e
Latina. Hoje elas representam cerca de US$ 28 bilhdes. Apés um auge do comér-
cio regional em 1999, a crise argentina dos anos 2000-2002 deslocou parte deste
fluxo, que foi recuperado a taxas elevadas nos anos seguintes (tabela 1).

TABELA 1

Exportacdes brasileiras por regido

(Em %)

2001 2004 2007 2008 2009

América do Sul’ 6,4 6,6 9,1 8,4 8,2
Mercosul 2,4 8,6 10,5 11,0 10,3
Unido Europeia 7,2 25,6 239 23,4 22,2
China 2,6 5,9 6,4 8,3 13,2
México 3,2 3,9 2,9 2,2 1,7
Estados Unidos 4,2 21,7 16,6 13,9 10,2
india 0,4 0,7 0,6 0,6 2,2
Japdo 3,9 3,0 2,8 3,1 2,8
Russia 13 1,9 2,4 2,4 19
Africa do Sul 0,6 1,0 1,1 0,9 0,8
Outros 17,6 211 23,6 26,0 26,4
Total em R$ milhdes 56.703 84.941 149.228 197.942 152.995

Fonte: Ribeiro e Lima (2008).
Nota: " Exclusive Mercosul.

Do ponto de vista das relagdes econdmicas regionais, pode-se afirmar que a
América do Sul cumpre um papel estratégico ao Brasil por pelo menos trés razoes.
Em primeiro lugar, a regido ¢ responsdvel por quase 20% das exportagoes brasi-
leiras nos tltimos anos. Em segundo lugar, o Brasil tem produzido superdvits im-
portantes com os paises da regiao.** Segundo Souza, Oliveira e Gongalves (2010,
p. 23), ao invés de o Brasil ser um comprador de dltima instincia dos paises
menores da regiao, as relagdes se inverteram, e estes tém sido os compradores de
ultima instincia do Brasil. Embora politicamente pouco sustentdvel, esta situagao
reflete a razodvel margem de preferéncia comercial e/ou de competitividade que o
pais ainda possui nos paises vizinhos. Em terceiro lugar, chama a atencio o perfil
das exportagoes brasileiras para a regido, fortemente concentrado em produtos

52. Ver discussao sobre assimetrias e politica de integragao no Mercosul em Souza, Oliveira e Gongalves (2010).

53. 0 Brasil acumula um saldo comercial positivo com a Argentina, Paraguai e Uruguai, entre 2004 e 2008, de apro-
ximadamente US$ 22 bilhdes.
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industrializados — cerca de 95%. Ou seja, a regido é particularmente importante
como mercado importador para o setor industrial de tecnologia média.

Outra caracteristica marcante do comércio do Brasil com a América do Sul
¢ o seu cardter setorial. As exportagoes do setor agropecudrio sao muito reduzidas
no mercado regional, enquanto os setores de média e alta tecnologia sao bastante
expressivos. Em alguns casos, mais de dois tergos das exportagoes brasileiras de
setores de alto valor agregado se destinam a esses mercados — como no caso de
equipamentos eletrénicos, com destaque para os setores automobilistico, quimi-
co, mdquinas e equipamentos eletroeletronicos (tabela 2).

TABELA 2
Totais das exportacées brasileiras e para a América do Sul — por setor (2008)
setor de atividadesProduto - Total brasileiro Destino América ch;rSt%JI AmTir;T gz)w
alor Part. (%) Valor (%)

IndUstria automotiva 15.572 12,2 6.250 26,1 40,1
Quimicos e petroquimicos 11.768 9,2 3.347 14,0 28,4
Siderurgia e metalurgia 14.949 1,7 2.433 10,2 16,3
Equipamentos eletronicos 3.797 3,0 2.259 9.4 59,5
Maquinas e equipamentos 5.492 43 1.743 7.3 31,7
Oleos brutos de petréleo 5.529 43 1.076 4,5 19,5
Material elétrico 3.244 2,5 1.020 43 31,5
Textil 1.869 1,5 710 3,0 38,0
Celulose, papel e gréfica 3.764 2,9 693 2,9 18,4
Minério de ferro 8.123 6,4 341 1,4 4,2
Calgados 1.965 1,5 283 1,2 14,4
Subtotal 76.072 59,5 20.157 843 26,5
Demais produtos 51.817 40,5 3.754 15,7 7,2
Total brasileiro 127.889 100,0 2391 100,0 18,7

Fonte: Ribeiro e Lima (2008).

Tanto Benavente (2001) como Ocampo (2001) sustentam que o crescimento
do comércio intrarregional de manufaturas na América Latina esteve ao longo dos
anos 1990 relacionado, de um lado, as vantagens relativas de acesso aos mercados
derivadas de alguns acordos de integragao e, de outro, a falta de competitividade
em terceiros mercados destes produtos. Em linha com este argumento, estes autores
indicam uma tendéncia dicotémica do comércio internacional dos paises da regido,
na qual os paises tendem a direcionar para a regiio produtos manufaturados e para
o mercado extrarregional produtos basicos e de baixo valor agregado.

Esse desempenho, que esteve associado a certa margem de preferéncia co-
mercial via acordos da Aladi e também do Mercosul, se altera nos anos 2000.
Estas margens foram progressivamente corroidas ao longo dos anos 1990, tanto
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em fun¢io do processo de abertura unilateral de parte importante dos paises da
regido, como por conta de vérios acordos de livre-comércio firmados com paises
de fora da regido. O Chile — com mais de 35 acordos de livre-comércio em vigor,
inclusive com a China — e o México, sao os casos mais marcantes desta dindmica.
Mais recentemente o Peru e a Colombia adotaram estratégias semelhantes, ambos
tém acordos firmados com os EUA e outros paises.

O Brasil, e em menor grau a Argentina, é o pais que mais fortemente ainda
reflete esse padrao comercial. Nao obstante, como indica a tabela 2, a regionali-
zagao das exportagoes de manufaturas com contetido tecnoldgico médio passou a
ser muito concentrada em alguns setores.™

O caso do setor de servigos ¢ bastante distinto do setor industrial, porém
igualmente interessante e estratégico para o adensamento da inser¢ao regional
do Brasil. Nos tdltimos 20 anos o setor de servicos consolidou-se como o mais
dindmico do comércio internacional, e possivelmente serd neste campo que se
concentraro as principais questdes comerciais nas préximas décadas.*

O Protocolo de Montevidéu — focado em servigos e negociado no ambito
do Mercosul — foi assinado em 1994 e apenas dez anos depois, em 2005, entrou
de fato em vigor, sendo que, das cinco listas negociadas, apenas a primeira co-
megou a ser implementada.

O Brasil possui vdrios exemplos de exceléncia em dreas de servigos e
de tecnologia. Servicos de engenharia e construgio sio os Unicos setores na
balanga de pagamentos do pais que sao superavitdrios. O segmento de servigos
de tecnologia da informacao (T1) e business process outsourcing (BPO), drea de
destaque da insercio internacional da India, é outro exemplo de setor onde
o Brasil j4 demonstra grande capacidade competitiva ¢ comega a incrementar
suas exportagdes e sua internacionalizagao. Algumas dreas de soffware, tais como
comando de voz e aplicativos para celulares, sdo casos também de destaque.
Boa parte dos celulares exportados pelo pais — o boom recente de exportagao de
Manaus que atingiu quase US$ 2 bilhées — carregam uma tecnologia embarcada
de servigos, embora sejam contabilizados como bens.

A América do Sul é considerada estratégica para os setores de infraestrutura.
A proximidade geogréfica tende a facilitar as operagoes em termos de logistica e envio
de mdquinas, equipamentos e materiais. O conhecimento, por parte das empresas
brasileiras, das particularidades do mercado e da realidade politica nesses paises, fa-
cilita as operagdes na regiao em comparagio com outras partes do mundo. Ademais,

54. 0 caso do setor farmacéutico ilustra bem esse argumento. Cerca de 80% das exportacdes brasileiras do setor se
destinam a América Latina. Embora tenha ocorrido uma redugdo das margens de preferéncias tarifarias regionais ao
longo dos anos 1990 e 2000, o Brasil logrou manter presenca razoavel nesses mercados, principalmente naqueles
onde as preferéncias foram anteriores as aberturas unilaterais desses paises ou naqueles onde a margem de preferén-
cia se manteve, com destaque para os paises do Mercosul. Ver Barbosa, Mendes e Sennes (2006).

55. Ver Sennes, Valls e Mulner (2010).
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as construtoras brasileiras sentem-se mais habilitadas a lidar com o risco politico da
regiao, 0 mesmo niao ocorrendo com construtoras europeias e norte-americanas.

Fato que evidencia a importincia da América do Sul para as construtoras
brasileiras é a contribuicio das atividades sul-americanas para seu faturamento
global. As atividades internacionais correspondem a, pelo menos, 30% do fa-
turamento total, sendo que em alguns casos atingem 75% do faturamento total
da empresa, com forte tendéncia de expansio. E a quase totalidade destas cifras
advém de atividades na regiao.*

Outro dado relevante sobre a presenca regional do Brasil sdo os investimen-
tos brasileiros diretos. A presenga produtiva de empresas brasileiras no exterior —
medida pelo estoque de investimento direto brasileiro (IDB) — comecou a ser
contabilizada pelo Banco Central brasileiro apenas em 2001. Neste ano, o Brasil
possuia estoque de IBD de pouco menos de US$ 50 bilhées, enquanto em 2006
este volume foi de US$ 114 bilhées, com alta de 129,7%. Neste processo, os pa-
ises da regido ocupam um papel de destaque. A tabela 3 oferece parimetros sobre
a intensidade deste movimento.

TABELA 3
Investimento externo direto: projetos de investimentos brasileiros em paises da
Ameérica do Sul (2007 a 2009)

NUmero de projetos - realizados

Trimestre 2007 2008 2009
1e 5 6 4
20 8 9 2
30 10 3 3
40 10 10 3
n.d. 2 1
Total global 35 29 12

Fonte: IndexInvest Brasil, produzido pelo Cindes. Disponivel em <http://www.cindesbrasil.org/site2010/index.php?option=
com_content&view=article&id=11&Itemid=16>.

Na lista das maiores multinacionais brasileiras, a presenca de ativos nos pa-
ises da América do Sul é uma constante e, na maior parte dos casos, dominante.
Mesmo em empresas de perfil claramente global, como é o caso da Vale, a presenca
regional ¢ relevante. Em 2007, este grupo detinha US$ 56 bilhées investidos fora
do pais e estava presente em quatro paises da regiao.

A compra das operagoes sul-americanas do BankBoston, na Argentina, Chile
e Uruguai pelo Banco Itat — que jé dispunha de associado na Argentina na figura
do Banco Buenos Aires — refor¢a a presenca do pais em dreas até entio pouco
exploradas. Os bancos publicos como o Banco do Brasil e a Caixa Econdmica

56. Ver Prospectiva Consultoria (2008).
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Federal sinalizam interesse em seguir também neste rumo, sendo que o BNDES
inaugurou em 2008 agéncias em Montevidéu.

TABELA 4
Principais empresas multinacionais brasileiras em operacdo na América do Sul
Empresa Setor Paises
América Latina Arggnti_na, Chil_e, _Colémbia, Uruguai, Eeru,VenezueIa,
Republica Dominicana, Guatemala, México
Gerdau (14 paises) Siderurgia América de Norte Estados Unidos, Canada
Europa Espanha
Asia india
América Latina Argentina, Chile, Peru, Coldmbia
América do Norte Estados Unidos, Canada
Africa Africa do Sul, Angola, Mocambique, Guiné
Vale (26 paises) Mineracdo Europa Franca, Pais de Gales, Suica, Alemanha, Inglaterra, Noruega
hsia India, OméLMongé\ia, China, Cingapura, Indonésia, Coreia
do Sul, Japao
Oceania Australia, Nova Caledonia
América Latina é(r)ﬁ;g;tg?aa’,\bJer:egzuuaeiial?a,\r/laéngiJca;, Chile, Peru, Bolivia, Equador,
América do Norte Estados Unidos
Petrobras (26 paises) Energia Africa Angola, Libia, Mocambique, Nigéria, Senegal, Tanzania
Asia China, Cingapura, India, Ir4, Japdo, Paquistdo
Europa Portugal, Reino Unido, Turquia
Empresa Setor Paises
América Latina Argentina, Bolivia, Peru, Coldmbia, Bahamas
América do Norte Estados Unidos, Canada
Votorantim (14 paises) Diversos Europa Inglaterra, Bélgica, Alemanha, Suica
Asia China, Cingapura
Oceania Australia

Camargo Corréa

América Latina

Argentina, Bolivia, Peru, Coldmbia, Venezuela, Paraguai,
Chile, Uruguai, México

; Diversos América do Norte Estados Unidos
(13 paises)
Africa Angola, Marrocos
Europa Espanha
América Latina Argentina, Chile, México
Ameérica do Norte Estados Unidos
Europa Inglaterra, Italia, Suica
JBS (14 paises) Frigorificos i

Africa Egito
Asia China, Hong Kong, Coreia do Sul, Taiwan, Japao
Oceania Australia

Fonte: IndexInvest Brasil, produzido pelo Cindes. Disponivel em <http://www.cindesbrasil.org/site2010/index.php?option=
com_content&view=article&id=11&Itemid=16>.
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A expansao internacional de empresas de paises em desenvolvimento en-
frenta a desvantagem de elas serem menos competitivas que suas rivais de paises
desenvolvidos. Com isso, a atuacio conjunta do Estado e da empresa, via politicas
publicas de apoio e politica externa proativa, tendem a se tornar fatores ainda
mais fundamentais na medida em que tendem a amenizar tais desvantagens.

Esse é um aspecto no qual o Brasil nio possui tradigio, mesmo porque
o processo de internacionalizacio de suas empresas — como fendmeno amplo
e consolidado — ¢é recente. Nao obstante, o pais dispoe de capacidade politica e
institucional em vdrias dreas que podem ser mobilizadas visando uma atuagio
internacional proativa as multinacionais brasileiras. Nesse sentido, o espaco eco-
némico sul-americano ganha importincia destacada.

6 PROJETO IIRSA

A Iniciativa para Integracio da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA),
fruto da primeira reuniao de presidentes da América do Sul em 2000, possui o
designio de unir fisicamente o continente, com projetos de infraestrutura nas dreas
de transportes, energia e comunicagoes. Para tanto, tem seus objetivos especiﬁcos
relacionados a dinamizacio do comércio bilateral, ao estimulo ao desenvolvimento
das regioes fronteirigas, ao apoio & consolidacio de cadeias produtivas a fim de
fomentar competitividade nos grandes mercados mundiais e reduzir o “custo Sul-
América” por meio da criagio de uma plataforma logistica articulada.

Participam desta iniciativa 12 governos sul-americanos com o apoio técnico
de trés organizacoes internacionais multilaterais incumbidas de mobilizar finan-
ciamentos para tal empreitada: o BID, a CAF e o Fonplata.

Nos ultimos anos, no 4mbito desse programa uma carteira de mais de 335
projetos foi definida, estes distribuidos em 40 grupos, com um montante total esti-
mado em US$ 37 bilhoes. Seu rol de atuagio é pautado por dez eixos de integracio
e desenvolvimento definidos conforme os fluxos atuais e potenciais de concentragio
econdmica. Outro foco sio os processos de matizagio de gargalos reguladores, ope-
racionais e institucionais que impedem a efetiva integracio fisica. ¥

No que se refere ao caso brasileiro, medidas para implementar a integracio
de infraestrutura fisica vinham sendo realizadas desde o primeiro Plano Plurianu-
al do governo Fernando Henrique Cardoso, e foram mantidas no governo Luiz
Indcio Lula da Silva. Assumindo a posigao de lider regional para a efetiva¢io da
IIRSA, o Brasil tem agora a tarefa de compatibilizar os seus interesses em uma
futura integracio fisica ao desenvolvimento econémico na regido. O interesse na

57. Ver Documento Carteira de Projetos IIRSA em: <http://www.iirsa.org/BancoConocimiento/B/bdp_resumen_carte-
ra_por_sector/bdp_resumen_cartera_por_sector.asp?Codldioma=ESP>.
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proposta da IIRSA pelo Brasil tem sido explicito; tanto que, além das trés insti-
tuicoes internacionais de financiamento, o BNDES também est4 crescentemente
envolvido no financiamento destes projetos integracionistas.

Dos 49 grupos de projetos atualmente em pauta, o Brasil estd diretamente
envolvido em dez, e indiretamente em outros nove. Estes projetos concentram-
se especificamente na drea de transportes rodovidrio e hidrovidriono no Eixo do
Escudo Guayanés, com a interconexao vidria entre Venezuela e Brasil. Por sua vez,
na drea de energia hd um projeto que pretende interligar a rede elétrica brasileira
a venezuelana, cujo or¢amento previsto é de US$ 210 milhdes. Vias de integracao
em Rondoénia, no Eixo Mercosul-Chile e no Eixo da Hidrovia Paraguai-Parand
também estdo entre os focos de investimentos na drea de transportes, tanto no
norte do pais como em sua por¢io sul.*®

Outro fator significante nesse programa ¢ o destaque da participagdo priva-
da, em particular como fonte de financiamento, tomador de risco e gerenciador
de vdrias de suas etapas. Diversamente de outros projetos de integragao regional,
o projeto IIRSA disp6e de uma ampla gama de apoiadores dentro e fora dos pai-
ses da regido, abarcando o Banco Mundial e as agéncias de cooperacio dos paises
desenvolvidos, entre outros. Novamente aqui, a presen¢a de empresas privadas
brasileiras nos projetos é bastante destacada.

Nio obstante esse importante movimento de convergéncia politica e de ba-
ses comuns para o planejamento e a priorizagao de agdes, a implementacio desses
projetos ainda ¢é rara. Dentro do rol de temas de infraestrutura, o 4mbito energé-
tico talvez seja o que mais avangou nos dltimos anos, mesmo diante da paralisia e
crise dos acordos comerciais.

7 MATRIZ ENERGETICA

Muito se avancou na questdo energética subcontinental, em particular nos anos 1990,
quando a maior parte dos paises da regido patrocinou reformas e abertura de seus
modelos energéticos. Nos anos 2000 este processo estagnou, com poucas excecoes.

O reposicionamento dos Estados com o papel de definidores de politica,
a criagio de agéncias independentes do governo e das estatais; novas estruturas
tarifirias baseadas nos custos marginais e em investimentos a longo prazo e sem
subsidios; a desverticaliza¢io da cadeia produtiva; o aumento da participacao do
setor privado; e a formagio de consércio para complementar competéncias tec-
noldgicas, abriram espago para vérios projetos de integra¢io energética entre os
paises. Entretanto a mudanca destes padrées nos anos 2000 foi acompanhada
pela perda de dinamismo de tais programas.

58. Ver Documento Carteira de Projetos IIRSA em: <http://www.iirsa.org/BancoConocimiento/B/bdp_resumen_carte-
ra_por_sector/bdp_resumen_cartera_por_sector.asp?Codldioma=ESP>.
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O projeto de construgio de um anel energético, acordado em agosto de
2005, na ctpula do Mercosul em Assungio, representou a primeira iniciativa
regional para o abastecimento de gis, em meio a vdrias iniciativas binacionais.
Importante marco politico, tem enfrentado problemas sérios de implementagao.
Ele prevé a ampliacio da rede de gasodutos com o objetivo de abastecer Argentina,
Chile, Brasil e Uruguai com o gis natural de Camisea, no Peru. Primeiramente
orcado em US$ 2 bilhées, inclui a constru¢do de um gasoduto de 1,2 mil km
ligando Pisco, no Peru, a regiao de Tocopilla, no Chile. Além disso, também
faz referéncia & complementagio da rede argentina e & construgio de 500 km
de gasoduto entre as cidades de Uruguaiana e Porto Alegre, no Brasil. Este feito
proverd de aproximadamente 30 milhoes de m? didrios (MMCD) de gds natural
peruano os demais paises. Tentativas de promover avangos institucionais tém tido
espago nas reunides do Mercosul e nas cipulas da Unasur, mas os avangos tém
sido muito pequenos. Nesse contexto, onde iniciativas de integracio regional sao
crescentemente dificeis, o Brasil tem logrado avangos em acordos pontuais e de
cardter bilateral.

A viabilidade do gasoduto Brasil-Bolivia (Gasbol) esteve largamente
baseada na iniciativa e suporte do Estado brasileiro. O gasoduto possui 3.150 km
instalados, sendo 2.593 em territério brasileiro; inicia-se na cidade boliviana de
Santa Cruz de la Sierra e termina em Porto Alegre. O investimento publico contou
com a participagio da Eletrobris, da Petrobras e do BNDES, sendo esta tltima
institui¢ao a grande financiadora das obras. O Gasbol, assim como os sete gasodutos
que conectam a Argentina ao Chile e o gasoduto entre a Argentina e o Uruguai,
representam passos iniciais da integracio regional, denotando a possibilidade de
aumento da interdependéncia dos paises sul-americanos. Contudo, nos tltimos
anos quase todos estes projetos tiveram que ser redesenhados por diferentes
razes, tanto de ordem politica (nacionaliza¢io), como decorrentes de problemas
gerenciais e regulatdrios.

A diversificagdo da matriz energética é um dos objetivos do governo brasileiro,
principalmente depois da crise de energia de 2001. Devido 4 abundancia do gés
natural no continente sul-americano, o governo planeja ampliar a participacio
deste produto na matriz energética do pais para niveis acima dos 10,2% atuais.
Vale notar o papel que a Petrobras tem cumprindo neste processo. A estatal brasileira
possui bracos em 15 paises e entre seus objetivos principais busca a expansio
da construgao de gasodutos. Por seu turno, o acordo com a estatal Petréleos de
Venezuela (PDVSA), com o intuito de explorar uma jazida de petréleo na Venezuela
e processi-lo numa refinaria que seria construida em Pernambuco, apds vérios anos
e antincios de investimentos mostrou até 0 momento pouquissimos avancos.

No setor petrolifero, a principal parceria do Brasil ¢ com a Argentina. Desde
o inicio da montagem do Mercosul este tema permeou as relagdes comerciais entre
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os dois paises e gerou num primeiro momento um incremento das importagoes
brasileiras deste produto para a Argentina. A Petrobras atua na Argentina desde
1993, nos setores de petrdleo, gds (exploracio, refino e distribuicao) e eletricidade,
e vem fazendo uma série de aquisices. Em janeiro de 2005 fundiu todas as suas
empresas sob a bandeira Petrobras Energia S.A., incorporando a Eg3, Petrobras
Argentina S.A. e Petrolera Santa Fé. A produgao e reservas de petréleo e gis na
Argentina sio as maiores da Petrobras fora do territério brasileiro. Na Bolivia,
a Petrobras atuava desde 1995, mas vendeu seus ativos apds a nacionalizagao
promovida pelo governo de Evo Morales em 2006. Nio obstante continua
operando a parte brasileira do gasoduto e importando as quantias jd previstas no
contrato original, mas agora com um ajuste parcial dos pregos praticados.

A empresa também tem uma pequena participagido na Colémbia. Apés um
investimento em 1972, retirou-se deste pais, ao qual retornou em 1986, basicamen-
te na drea de exploracio. Reforcou esta presenga nos anos 1990 e em 2004 firmou
um grande contrato de explora¢io em parceria com a Exxon e a estatal Ecopetrol.

Essa presenga forte e crescente nesses paises, por vdrias circunstancias espe-
cificas, gerou consequentemente alguns sinais de desavengas politicas. Na Boli-
via assistiu-se ao processo de nacionalizagao dos ativos da Petrobras, com forte
apoio da opinido publica. Na Argentina, rusgas politicas também emergiram
contra a atuagao da empresa, sendo que algumas delas resultaram em restricoes
a novas atuagdes da empresa neste pais.

Como apresentado, parte importante das iniciativas energéticas de integra-
4o se consubstanciam ainda de forma predominantemente binacional e nio se-
gundo uma légica de articulacio regional, com destaque para a rede de energia
elétrica. Nesse contexto, o Brasil tem logrado avangos de cardter bilateral e forte-
mente baseado na atuagio de suas empresas estatais e bancos de financiamento.
Também nesse aspecto prevalece a preferéncia brasileira por arranjos pouco insti-
tucionalizados e baseados em reuniées de ciipula ou acordos gerais, com destaque
para a participacdo de empresas estatais. Embora estas iniciativas sejam crescen-
temente convergentes, mesmo aquelas binacionais, elas contribuem para a con-
solidagio de uma matriz energética regional, nao fazendo parte de um programa
institucionalizado e abrangente.

8 ALGUMAS CONCLUSOES

A emersio da América do Sul como referéncia para a atuagao regional do Brasil tem
mostrado ser uma tendéncia consolidada. Contudo, a capacidade e o interesse do
pais em liderar e sustentar as iniciativas para tornar este espago uma regiao integrada
econdmica e politicamente, assim como o cardter que pretende adotar para este pro-
jeto, ainda sao questoes em discussao, dada a inexisténcia de um consenso da elite
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politica do pais, assim como a assimetria de engajamento das diferentes agéncias do
governo federal e o distanciamento do poder Legislativo desta temdtica.

O Brasil tem sido um dos principais — senao o principal —ator politico regional.
Portanto, grande parte da configuragio atual dos arranjos sul-americanos existentes
reflete sua prépria preferéncia e estratégia. Ou seja, a caracteristica da regido como
uma rede de acordos com densidades e abrangéncias distintas; o refor¢o para estender
os arranjos para um espago sul-americano em detrimento de aprofundar os acordos
existentes; a baixa institucionalidade; a baixa convergéncia microeconémica; a
fragilidade dos instrumentos de corregao de assimetrias e o predominio de arranjos
bilaterais nos assuntos energéticos ¢ infraestruturais refletem em grande medida os
interesses e a presenca predominante do Brasil na regido.

Nos anos recentes, o crescimento das relagbes econdmicas do Brasil nesse
espaco, como importante investidor direto além de exportador, tem alterado
qualitativamente a presenca regional do pais. Nao obstante, ao lado de alguns
avangos em aspectos como agoes politicas e diplomdticas e timidos e incipientes
processos de integracio energética e coordenacio da integragio da rede de
transporte, figuram temas ainda em aberto em relagdo a crescente assimetria
econdémica e de politicas publicas, crise dos arranjos comerciais tradicionais,
fragilidade institucional dos arranjos existentes e crescente participacio direta de
agéncias estatais brasileiras no fomento, crédito e producio.

A atuagio regional do Brasil nas dltimas duas décadas oferece um conjunto
de caracteristicas que permitem delinear seus interesses, pretensoes e limitagoes
para conduzir esse processo. Talvez com a parcial excecio da Argentina, e
de alguns projetos regionais estruturantes como Itaipu e em menor medida o
Gasbol, o Brasil nao tem optado por estratégias com seus parceiros regionais
que tenham representado mudangas qualitativas tanto em rela¢io ao padrio de
desenvolvimento econémico e social como politico destes paises.

A combinac¢io de arranjos regionais setoriais e pouco institucionalizados,
que reforcam a centralidade politica do Brasil nesse processo, com projetos
voltados para um processo de integracdo rasa, fortemente suscetiveis a oscilagoes
conjunturais, sejam elas politicas ou econdmicas, tem indicado alguns limites
bem claros. Ao mesmo tempo, a razodvel aceitagio do Brasil como um polo
articulador e promotor deste processo, combinado com uma razodvel capacidade
de mobilizar recursos, tais quais os casos da integracdo energética e do programa
Sivam mostram, s3o importantes indicativos de que estratégias bastante efetivas
em termos politicos e programaticos sao possiveis.

No centro desse processo estd a postura predominante do pais de cautela
e reserva frente a compromissos e arranjos politicos na regido que sejam capazes
de acomodar os interesses e pretensdes internacionais do pais, com um modelo
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integracionista que garanta aos demais paises espaco para buscar beneficios
econdmicos, assim como algum espaco politico préprio, ainda que em diferentes
proporgdes. A raiz dessa ambivaléncia brasileira — e o distanciamento entre sua
retérica diplomdtica regionalista e posturas efetivas reticentes a ela — estd na auséncia
de consenso doméstico sobre os beneficios do projeto regional para o Brasil.
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