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RESUMO

A América do Sul tornou-se um eixo geoestratégico importante para a Politica Externa
Brasileira, durante do século XXI. Com a criacdo da Unasul, em 2008, as iniciativas de
cooperacdo regional foram potencializadas, aos auspicios da diplomacia presidencial
brasileira. A Unasul ¢ uma institui¢do com carater pluridimensional, mas tem se destacado na
gestdo de crises politicas regionais, através da convocac¢do de reunioes extraordinarias. Dessa
forma, o objetivo desta dissertacdo ¢ analisar como o Brasil tem conduzido sua politica
externa, nos processos resolutivos de contenciosos regionais, que representaram
desestabilizacdo da ordem democratica. Foram escolhidas quatro crises politicas: disputas
pelos recursos dos hidrocarbonetos, na Bolivia (2008); insurrei¢do da Policia Nacional, no
Equador (2010); destitui¢do do presidente Fernando Lugo, no Paraguai (2012); manifestacdes
de extrema direita, na Venezuela (2014). O recorte temporal analisado compreende o periodo
entre 2008 e 2014, que corresponde aos governos de Luiz Inacio Lula da Silva e de Dilma
Rousseff. O procedimento metodologico adotado € qualitativo e indutivo, com pesquisa
exploratoria, de fundamentacdo bibliografica e documental, abrangendo duas grandes areas
das Relagoes Internacionais: Analise de Politica Externa e Integracao Regional. O Modelo de
Hermann (1990) ¢ adotado como abordagem teodrica, visando a compreensao do processo de
tomada de decisdo da politica externa brasileira nos casos analisados. Essas reflexdes sobre as
linhas de acdo do Brasil s3o relevantes para identificar seu padrdo de atuacdo, nas crises
politicas regionais, geridas pela Unasul.

Palavras-chave: Analise de Politica Externa. Politica Externa Brasileira. Unasul.
Regionalismo.



ABSTRACT

South America has become an important geo-strategic axis for Brazil’s Foreign Policy, during
the twenty-first century. With the creation of Unasur, in 2008, regional cooperation initiatives
were potentiated, conducted by the auspices of the Brazilian presidential diplomacy. Unasur is
an institution with multi-dimensional character, but has great accomplishment in managing
regional political crisis, by convening an extraordinary meeting. Thus, the aim of this work is
to analyze how Brazil has conducted its foreign policy in resolving regional disputes, which
accounted for destabilization of the democratic order. Four political crisis were chosen:
disputes over resources of hydrocarbons, Bolivia (2008); insurrection of the National Police,
Ecuador (2010); impeachment of President Fernando Lugo, Paraguay (2012); far-right politics
demonstrations in Venezuela (2014). The time frame analysis covers the period between 2008
and 2014, which corresponds to the governments of Luiz Indcio Lula da Silva and Dilma
Rousseff. The methodological approach adopted is qualitative and inductive, with
exploratory, bibliographical and documentary basis, covering two major areas of International
Relations: Foreign Policy Analysis and Regional Integration. The Hermann’s Model (1990) of
Foreign Policy Change is adopted as a theoretical approach, aimed at understanding the
decision-making process of Brazilian Foreign Policy in the analyzed cases. These reflections
on the action lines in Brazil are relevant to identify their standard of performance in the
regional political crisis, managed by Unasur.

Keywords: Foreign Policy Analysis. Brazil’s Foreign Policy. Unasur. Regionalism.
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INTRODUCAO: HISTORICO E PROPOSITO DA PESQUISA

O Brasil estd inserido geograficamente na América do Sul. Para além de uma
demarcacdo geografica, a regido tornou-se um eixo geoestratégico importante para a politica
externa brasileira'. No discurso diplomético brasileiro?, a América do Sul comecou a ser
vislumbrada como um alicerce para a sua inser¢ao internacional. Esse interesse regional ndo ¢
somente historico. E também politico e cultural e estd intimamente relacionado com as
parcerias formadas entre os paises vizinhos. Por isso, compreender os antecedentes historicos
que culminaram no interesse do Brasil pela América do Sul e consequentemente pela
formacao da Unido das Nagdes Sul-americanas (Unasul) € essencial.

Desde que se transformou em um Estado soberano, através da independéncia, em

1822, o Brasil iniciou formalmente as suas relagdes exteriores’

. Neste periodo, o
relacionamento do Brasil com o exterior se resumia, grosso modo, a pautas comerciais.
Nagquela época, ndo havia, de fato, um desenho de uma politica externa. Com a criagdo do
Ministério das Relagdes Exteriores, em 1891, dois anos apds a Proclamagao da Republica, o
Brasil passou a formular estratégias politicas para se inserir internacionalmente. Desde entao,
muitas transformacdes politicas, econdomicas, sociais € institucionais aconteceram, motivadas
por variaveis internas e externas. Essas mudangas impuseram novos desafios para adaptar a,
ainda neofita, politica externa brasileira as dindmicas internacionais.

O processo de adequacdo fez com que o Brasil, ao longo do século XIX, nao
compartilhasse efetivamente espacos regionais de didlogo. Neste periodo, no continente
americano, a pauta desenvolvimentista foi ensejada por dois projetos regionais em disputa: o
projeto autonomista, idealizado por paises que outrora compunham a América espanhola, e o

projeto, idealizado pelos Estados Unidos da América (EUA), que queriam mitigar a influéncia

que a Europa ainda exercia sobre a América do Sul.

! Considera-se por politica externa brasileira a atuagdo no plano internacional de agentes diplomaticos brasileiros
autorizados pelo Estado.

2 Os estudos de Luis Claudio Villafafie Gomes dos Santos sobre a insercdo do conceito de América do Sul no
discurso diplomatico brasileiro sdo referéncias importantes para essa percepgao. Ver: SANTOS, 2014.

3 A insergdo internacional do Brasil teve inicio com a criagdo da Secretaria de Estado dos Negocios Estrangeiros
¢ da Guerra, em 1736, e com Abertura dos Portos as Nagdes Amigas, em 1808. A estrutura institucional dessa
secretaria era muito abrangente, por tratar de temas complexos como assuntos de defesa, politicas comerciais,
acordos e tratados. Em um processo paulatino de especializacdo, a Secretaria de Estado dos Negocios
Estrangeiros e da Guerra foi seccionada, de modo a especializar as suas competéncias para a pasta internacional.
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A ideia de unir o continente americano surgiu com os movimentos de independéncia
colonial. Uma dessas expressoes foi apresentada por Simon Bolivar, na Carta Jamaica, em
1815. O Congresso do Panama, convocado por Bolivar, em 1826, teve como prop6sito unir as
nagdes hispano-americanas, porém o Brasil, o Haiti e os EUA ndo foram incluidos neste
projeto de integracdo. Sob essa Otica, os EUA eram considerados imperialistas e o Brasil, que
havia sido elevado a categoria de Reino Unido de Portugal, Brasil e Algarves, em 1815, e em
seguida se transformado em um Império, em 1822, era considerado integrante do sistema
politico europeu. Era justamente contra o sistema europeu que os republicanos hispano-
americanos, que almejavam o projeto autonomista, lutavam, por isso a aproximagao com o
Brasil era restrita. Além disso, a monarquia brasileira, que ndo se reconhecia como
Hispanoamérica, mantinha um relacionamento conflituoso no Rio da Prata, o que gerava
animosidades regionais (BETHELL, 2009, p. 294-296).

Durante o final do século XIX, os paises que compunham a América Espanhola, ja
entusiasmados com o republicanismo, comegaram a expressar suas insatisfagdes com a
monarquia brasileira, que estava isolada internacionalmente. A Europa ndo mantinha uma
relacdo cordial com o Brasil, ao passo que a América espanhola o enxergava como expressao
do monarca, com raizes europeias, € ndo como uma representacdo de seus pares tupiniquins.
O Manifesto Republicano Brasileiro, documento escrito em 1870, foi entdo a expressao
formal do desejo nacional de estreitar lacos com os paises vizinhos, na tentativa de incluir o
Brasil no contexto regional. Cabe pontuar que os esforcos de relacionamento com a
vizinhanga eram destinados especialmente a regido do Rio da Prata, o que restringia essa
inser¢do (BETHELL, 2009, p. 294-296).

De modo geral, a monarquia brasileira preferia se relacionar com a Europa, mas a
paulatina substituicdo da hegemonia britanica pela estadunidense, iniciada no final do século
XIX, somada ao entusiasmo republicano e as oportunidades comerciais, aproximou o Brasil
dos EUA. Essa perspectiva foi percebida com a promulgacdo da Constituicdo de 1891,
inspirada na constituicdo estadunidense. Além disso, a aproximacdo foi nitida diante do
pronto reconhecimento estadunidense sobre a nova forma do governo brasileiro, a Republica
(PINHEIRO, 2010, p. 11-15).

Foi a partir desse periodo que o Brasil passou a participar do multilateralismo
regional com o projeto de pan-americanismo* dos EUA. A versdo estadunidense sobre o pan-

americanismo foi denominada de monroismo, em alusdo ao presidente James Monroe, que

4 De acordo com Bethell (2009, p. 296), James G. Blaine, que foi secretario de Estado dos EUA, na década
de1880, foi o primeiro idealizador do projeto.
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governou entre 1817 e 1825. Através da mensagem que Monroe enviou ao Congresso, em
1823, percebeu-se que a ideia de agregar o continente era, em realidade, uma manobra para
afastar a influéncia europeia, ou seja, era uma proposta de dominag¢ao dos EUA sobre a regido
(BETHELL, 2009, p. 296-301).

Depois do Congresso do Panama, em 1826, o projeto autonomista articulou outros
encontros’, porém o Brasil ndo participou de nenhum deles. A primeira presenca brasileira s6
aconteceu em encontros que foram convencionados de Conferéncias Pan-Americanas®,
organizadas para que os paises do continente aderissem a logica pan-americana
estadunidense. No periodo em que foi Colonia e Império, seu parceiro estratégico era a
Europa, no entanto, com a Republica, o Brasil comecou a estreitar seus lacos com os EUA,
dessa forma, passou a participar das Conferéncias Pan-Americanas, chegando a sediar, em
1906, um encontro no Rio de Janeiro (BETHELL, 2009; PRADO, 2013, p. 9-12).

A condugdo da politica externa brasileira s6 comegou a ser realmente articulada em
relacdo a sua insercao regional, a partir de 1889. Apesar da aura republicana brasileira, foram
intelectuais aliados a ideia monarquista que conduziram a politica externa do periodo, a
exemplo de Joaquim Nabuco, que foi embaixador em Washington, e de Jos¢ Maria da Silva
Paranhos Junior, o Bardo do Rio Branco, que foi ministro das Relacdes Exteriores, durante
dez anos, entre os anos de 1902 e 1912. Dessa forma, a politica externa brasileira quanto as
questdes relacionadas aos vizinhos ndo sofreu grandes alteragdes durante a Republica da
Espada, se comparado ao periodo monarquico (PINHEIRO, 2010, p. 12).

Porém, depois desse periodo inicial da Republica, uma diferenciagdo nitida na forma
com a qual a politica externa brasileira se relacionou com os Estados vizinhos pode ser
percebida. Durante o século XIX, o vinculo com a regido era timido e distante. J4 durante o
século XX, houve um processo de aproximagao e de formacao de parcerias estratégicas que
culminaram na paulatina inser¢do brasileira ao contexto latino-americano, mesmo que fosse
através do projeto pan-americanista dos EUA.

A América Latina, enquanto marco conceitual, surgiu ainda no século XIX.
Latinoamérica trata-se, em realidade, de um contra conceito assimétrico’, utilizado para

designar pares antagdnicos ¢ dicotdmicos, ou seja, identificam aqueles que pertencem a um

5 Lima, em 1847; Santiago, em 1856; Lima, em 1864; e Caracas, em 1883.

6 Até a criagdo da Organizagdo dos Estados Americanos (OEA), em 1948, que foi considerada o primeiro arranjo
regional da América, diversas conferéncias pan-americanistas aconteceram, a saber: em Washington, em 1906;
na Cidade do México, em 1901; no Rio de Janeiro, em, 1906; em Buenos Aires, em 1910; em Santiago, em
1923; Havana, em 1928; em Montevidéu, em 1933; em Lima, em 1938; em Bogota, em 1948; ¢ em Caracas,
1954 (BETHELL, 2009, p. 297).

7 Exemplos de contra conceitos assimétricos: Heleno/Bérbaro; Cristio/Pagdo. Vale pontuar que esse estudo
sobre a semantica dos conceitos esta amparado nas pesquisas de Reinhart Koselleck.
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determinado grupo e aqueles que estdo a margem. A expressao foi inicialmente utilizada em
estudos literarios de paises colonizadores, que passaram a interpretar o conceito de maneira
negativa, em oposicdo ao que seria América, metonimicamente representada positivamente
pelos EUA. A América era relacionada as caracteristicas de superioridade, de uma heranca
anglo-saxOnica, pautada na racionalidade, no autocontrole, na austeridade e na
responsabilidade, ilustrada como um ambiente urbano, industrial, desenvolvido e sofisticado.
Em contraponto, a América Latina era caracterizada como uma regido atrasada, rural, pouco
desenvolvida, e composta por individuos ndo brancos com um comportamento que sugere
violéncia. Dessa forma, América Latina ¢ denotada como negacdo da autoimagem coletiva do
que era a América (SOUZA, 2011; FERRES JUNIOR, 2003).

Durante o século XX, o conceito de América Latina foi sendo pulverizado. Apesar da
matriz conceitual, o termo América Latina passou a ser destinado ao aspecto geografico® e se
consolidou com a criagdo da Comissdo Econdomica para a América Latina e o Caribe (Cepal),
em 1948. Depois da Segunda Guerra Mundial, os intelectuais latino-americanos € os proprios
intelectuais brasileiros passaram a produzir textos, identificando o Brasil como parte
integrante do que passou a ser concebido como América Latina. Na contramao de Euclides da
Cunha e Joaquim Nabuco, intelectuais brasileiros, como Sérgio Buarque de Holanda, Darcy
Ribeiro e Gilberto Freire, passaram a escrever sobre a construcao do Brasil, identificando, em
linhas gerais, aspectos que associava o Brasil aos seus vizinhos. Os EUA também passaram a
incluir o Brasil no conceito do que era considerado como América Latina, a partir da década
de 1920. Com a Cepal, o Brasil passou a ser visto pelos EUA como integrante da América
Latina. Nao era mais considerado uma unidade separada dos paises hispano-americanos,
agora, tratava-se de América Latina. Essa concep¢do comegou a ser absorvida ndo apenas
pelo governo estadunidense, mas pelo Brasil (BETHELL, 2009, 299-309).

Em muitos discursos oficiais, o Brasil passou a se posicionar como parte integrante
da América Latina. No entanto, cabe pontuar que essa concepcdo foi historicamente
construida. Tanto no periodo monarquico quanto no inicio da Republica, o Brasil ndo se
enxergava como latino-americano, nao s6 do ponto de vista geografico, mas do ponto de vista
conceitual. Essa nogdo de pertencimento foi construida historicamente através da emergéncia
dos EUA como poténcia e da nogdo brasileira de pertencimento a regido.

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, a politica externa dos EUA que era

direcionada a América Latina voltou seus olhos para a reconstrugao da Europa. A logica pan-

8 Entende-se geograficamente por América Latina o México, a América Central e a América do Sul, entre o Rio
Grande, no México, e o Cabo Froward, no Chile.
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americanista estadunidense parecia fora do tom, gerando insatisfagdo regional, percebida com
a visita atribulada do vice-presidente dos EUA, Richard Nixon, a Venezuela. Com a
formulacdo da Operagdo Pan-americana (OPA)°, por iniciativa da diplomacia brasileira, em
1958, o presidente Juscelino Kubitschek, juntamente com Augusto Frederico Schmidt!?,
propunha uma aproximac¢ao com os EUA, por meio de um projeto de cooperacdo para superar
o subdesenvolvimento regional. Em um contexto de Guerra Fria, esse projeto funcionaria
através de bases relacionadas a securitizagdo, como um mecanismo de blindagem aos ideais
soviéticos através do desenvolvimento. A reformulagdo da politica dos EUA para combater o
socialismo na regido impediu a formalizacdo da OPA, mas estimulou a criacdo de outros
projetos desenvolvimentistas: Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), em 1958, e a
Alianga para o Progresso, em 1961 (MANZUR, 2014, p. 180-182).

Os desdobramentos da iniciativa da OPA foram importantes, porque representaram
uma revisao critica ao projeto pan-americanista dos EUA. Do Alinhamento Sem Recompensa,
da Era Dutra, o Brasil inaugurou a Politica Externa Independente (PEI), de Janio Quadros,
Afonso Arinos e San Tiago Dantas. Mesmo que no plano discursivo, o Brasil passou a
demonstrar o anseio de reduzir a subordinag¢do aos EUA, de modo a primar pela autonomia e
pelo multilateralismo (OLIVEIRA, 2005, p.81-105).

Neste periodo, a América Latina passou a se aproximar do antigo projeto
autonomista. A associagdo dos 21 paises do continente, articulada pela OEA, deu inicio ao
Comité dos 21. A multilateralidade, criada através desse comité, impulsionou as discussoes
sobre os processos de integracao regional como forma de superar o subdesenvolvimento da
regido. Essa busca por autonomia regional culminou na iniciativa de criar a Associagao
Latino-Americana de Livre Comércio (Alalc), em 1960. Duas décadas depois, a Alalc foi
transformada em Associacdo Latino-Americana de Integracdo (Aladi), o que representou um
progresso nas discussoes sobre processos de integracao regional.

Desde a redemocratizacdo, o Brasil positivou seu interesse historico em se relacionar
com a América Latina. Os principios que regem as relagdes internacionais do Brasil foram

cristalizados na Constitui¢io de 1988, no Art. 4°!!. Neste artigo, em seu paragrafo tinico, o

° Esse projeto surgiu pela troca de correspondéncias entre Juscelino Kubitschek e Dwight Eisenhower.

10 Assessor Especial da Presidéncia da Republica para Assuntos Internacionais.

' Art. 4° A Repliblica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais pelos seguintes principios: I -
independéncia nacional; 1l - prevaléncia dos direitos humanos; III - autodeterminagdo dos povos; IV - ndo-
intervencdo; V - igualdade entre os Estados; VI - defesa da paz; VII - solugdo pacifica dos conflitos; VIII -
repuidio ao terrorismo e ao racismo; IX - cooperagdo entre 0os povos para o progresso da humanidade; X -
concessio de asilo politico.

Paragrafo unico. A Republica Federativa do Brasil buscara a integragdo econdmica, politica, social e cultural dos
povos da América Latina, visando a formagdo de uma comunidade latino-americana de nagdes (BRASIL, 1988).
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Brasil expressou constitucionalmente o seu interesse pelo projeto de integracdo regional
(BRASIL, 1988). Desde o governo de Itamar Franco (1992-1994), o Brasil demonstrava sua
pretensdo em criar de uma area de livre-comércio para a América do Sul (AMORIM, 2013).
Esse projeto foi traduzido, em 1993, com a Area de Livre Comércio Sul-Americana (Alcsa).
Um ano depois, em 1994, os EUA langam o projeto da Area de Livre Comércio das Américas
(Alca), como uma espécie de resgate a l6gica pan-americanistas de James Monroe.

A Alca ndo ¢ uma iniciativa inédita do governo estadunidense. Desde a primeira
Conferéncia Pan-Americana, em Washington, em 1889, os EUA j& apresentavam uma
proposta de unido aduaneira para o continente, ndo da forma como foi proposta a Alca, mas ja
indicavam prentncios de suas estratégias comerciais. Apesar desses esfor¢os, a associacio
continental ja acontecia, desde o século XIX, de maneira autonomista, sem que houvesse a
participacdo dos EUA, através do estabelecimento de acordos sobre navegacdo, comunicagdo
e comércio. Em funcdo disso, houve resisténcia dos demais Estados, especialmente por parte
da Argentina, por isso essa iniciativa ndo obteve €xito, sendo posta novamente em pauta
somente durante a década de 1990, com a Alca (PRADO, 2013, p. 9-12; DULCI, 2013, p.
121-142).

A América do Sul, enquanto projeto geoestratégico do Brasil, comecou a aparecer no
discurso diplomatico ainda na década de 1990, com o Mercado Comum do Sul (Mercosul) e
com os movimentos de reagdo as iniciativas dos EUA em criar essa area de livre-comércio e
em implementar o neoliberalismo. Porém, foi somente no comego do século XXI que o
posicionamento de resisténcia a Alca passou a contribuir para a formagao de novos espagos
politicos que demandassem maior participacao dos Estados e de movimentos sociais, na busca
pela autonomia da América do Sul (SERBIN, 2013, p. 297-323).

Embora tenha sido inicialmente formado por Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai,
sem contemplar todos os Estados da regido, o Mercosul influenciou o direcionamento do
olhar diplomatico brasileiro para a América do Sul. Criada em 1991, através do Tratado de
Assuncdo, essa iniciativa estd inserida na logica do regionalismo aberto'?, que privilegia o
livre mercado. O Mercosul primou pela defesa da democracia como elemento fundamental
para ampliar a integracdo, por isso formalizou, em 1998, a sua cldusula democratica, com o
Protocolo de Ushuaia. No entanto, além de ndo contemplar todos os Estados integrantes da
América do Sul, o Mercosul € prioritariamente comercial, de modo que a pauta politica

passou a ser secundaria, mesmo diante de algumas reformulacdes e avangos. Por isso, um

12 Conceito criado pela Cepal. Ver capitulo 2.
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projeto que abarcasse as necessidades politicas da regido precisava ser formado. Foi a partir
dessa necessidade regional que se iniciou o processo de formacao da Unasul.

Durante a primeira reunido dos paises sul-americanos, em 2000, em Brasilia, sob a
lideranca da presidéncia de Fernando Henrique Cardoso, o Brasil deu inicio ao projeto que
iria ampliar o arranjo de cooperagdo da regido, especialmente relacionado a infraestrutura
regional. A Iniciativa para a Integragdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA)
representou mais um esfor¢o para fomentar a integracdo fisica, especialmente nos setores de
energia, transporte € comunicagdes. Tratava-se de um movimento regional diferenciado, que
tendia a ir além da logica comercial do regionalismo aberto.

As iniciativas diplomaticas do Brasil, no comeco do século XXI, se relacionam
intimamente com a no¢ao geopolitica do subcontinente: a América do Sul. Essa percepgao
desencadeou o olhar mais cuidadoso para a ideia de integracdo sub-regional. As reunides
presidenciais representaram um marco politico para o aprofundamento do projeto
geoestratégico de integracdo e culminaram na criacdo da Comunidade Sul-Americana de
Nagdes, em espanhol Comunidad Suramericana de Naciones (Casa/CSN), em 2004, e
posteriormente na Unasul, em 2008. Era o inicio de um novo arranjo regional que reuniria os
doze paises integrantes da Unasul em torno de um projeto de didlogo para a América do Sul.

Os esforgos da diplomacia brasileira, ao longo dos mandatos presidenciais de
Fernando Henrique Cardoso e de Luiz Inacio Lula da Silva, foram essenciais para a

concretude da Unasul '3

, Visto que essa iniciativa refletia um novo modelo de cooperagdo, sem
um consenso sobre a cessao de soberania, mas com prioridades vinculadas a valorizagao
nacional (VIGEVANI; RAMANZINI JR., 2014, p. 517-520).

Desde a adesdo do México ao Tratado Norte-Americano de Livre Comércio (Nafta),
em 1994, em sinal claro de aproximagao com os EUA, a expressdo América Latina comecou a
incitar discussdes sobre o seu uso, enquanto significado conceitual. Em contraponto, a forma
com a qual a América do Sul € posicionada na estratégia diplomatica vai além de uma
proposicao de formulacdo de um mito origindrio que reune os paises em torno de aspectos
historicos e culturais semelhantes, tal qual ¢ posto o conceito de América Latina. Essa disputa
conceitual entre América Latina ¢ América do Sul foi essencial para definir as prioridades da
politica externa brasileira, que passou a adotar o conceito de América do Sul mais

enfaticamente a partir da gestdo de Lula. A adesdo brasileira a logica conceitual de América

do Sul ndo invalida nem exclui a dimensdo da América Latina. Trata-se de uma nova

13 Em 1993, o presidente Itamar Franco ja demonstrava interesse em criar um espago regional desse tipo, seria a
Area de Livre Comércio Sul-Americana (ALCSA).
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constru¢do que almeja o reposicionamento dos paises em torno do desenvolvimento da regido,
diante de um contexto internacional desigual. Em outras palavras, o conceito de América do
Sul ¢ um marco politico proprio, autbnomo, ndo um contra conceito assimétrico (SANTOS,
2014, p.15-32; 113-146).

Dessa forma, a superagdo de assimetrias internas € o posicionamento internacional
dos Estados, na busca de maior autonomia, sem a ingeréncia externa, refletiram na projecao
de um novo elemento de cooperacdo entre os Estados da regido: o fortalecimento da
democracia. Historicamente, a América do Sul foi seara de desestabilizacdes politicas,
estimuladas por interferéncias externas, especialmente durante a Guerra Fria, com a irrupgao
de regimes ditatoriais no Chile, Uruguai, Paraguai, Peru, Argentina, Bolivia e Brasil. No
entanto, o fim do conflito bipolar e a ascensdo do neoliberalismo econdmico, dentre outros
fatores, contribuiram para a adesdo a premissa democratica, especialmente no tocante aos
processos de integracdo regional. Dessa forma, a democracia passou a ser elemento fulcral
para o desenvolvimento regional da América do Sul.

A necessidade do Brasil de aprofundar as pautas politicas de integragdo regional
ficou nitida, a partir do governo de Luiz Inacio Lula da Silva. No seu primeiro discurso de
posse, em 2003, a América do Sul foi enfatizada como um espaco de interesse politico e
geoestratégico para o Brasil, ao passo que o Mercosul foi colocado em um contexto de crises
e de limitagdes para o projeto de integracdo regional, dando o tom das prioridades da sua
gestdo (LULA DA SILVA, 2003).

A Unasul foi formada, em 2008, para atender as necessidades politicas da América
do Sul. Por ser uma associag@o intergovernamental entre todos os paises da regido, pautou-se
no movimento de ganho de autonomia e de defesa dos interesses nacionais dos Estados
integrantes. A Unasul adquiriu personalidade juridica internacional, o que a capacitou a gerir
um sistema participativo e consensual de solucdes de controvérsias, envolvendo seus Estados
membros, sem a interferéncia de atores externos a instituicao.

A Unasul também consolidou um aporte institucional para fortalecer a democracia,
com a aprovagao da clausula democratica. No dia 26 de novembro de 2010, em Georgetown,
na Guiana, os paises integrantes da Unasul aprovaram o Protocolo Adicional ao Tratado
Constitutivo da Unasul sobre o Compromisso com a Democracia. Este documento formaliza
a capacidade da Unasul na dissolucdo pacifica de contendas regionais, em caso de ruptura ou
de ameaga a ordem democratica. Os paises integrantes dispdem de mecanismos para convocar
reunides extraordindrias do Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de Governo ou do

Conselho de Ministras € Ministros de Relagdes Exteriores para gerir diplomaticamente o
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restabelecimento da ordem democratica no pais afetado. Além disso, esses mesmos conselhos
podem aplicar sancdes, dispostas no Art. 4, que incluem desde a suspensdo de um
determinado pais na instituicdo até bloqueios regionais (UNASUL, 2010a).

Desde o limiar do século XXI, a Unasul passou a desempenhar o papel de mediadora
diplomatica, em favor da ordem democratica e da legitimacdo dos governos
democraticamente eleitos. O primeiro pais a conclamar a Unasul para dissuadir um conflito de
desestabilizacdo da ordem democratica foi a Bolivia, em 2008, em fun¢ao da insatisfacao de
grupos de oposicdo com relacdo a aprovagdo de uma nova ordem constitucional e a
nacionalizacdo de recursos oriundos da extracdo de hidrocarbonetos. Dois anos depois, em
2010, as mobilizagdes policiais contra o governo do Equador também foram gerenciadas pela
Unasul. No biénio seguinte, a destituicdo sumaria de Fernando Lugo, no Paraguai, em 2012,
abalou as premissas democraticas da institui¢do ¢ o caso foi levado a Unasul. Por fim, as
manifestagdoes de Leopoldo Lopez em oposi¢cao ao governo venezuelano de Nicolas Maduro,
em 2014, novamente receberam a atencao da instituicao, na tentativa de reverter iniciativas de
sublevacdo. Todas essas crises t€m em comum a ameaga a clausula democratica, por isso
receberam atengdo da Unasul. Essas crises institucionais inibem o aprofundamento do
processo de integragdo regional, visto que a democracia se transformou em condicao relevante
para a conformagao de arranjos integrativos.

O Brasil foi um ator de relevo para a consolidacdo da Unasul, um projeto que foi
arquitetado desde o governo de Fernando Henrique Cardoso, sendo concretizado por Lula e
continuado por Dilma. Diante dessa constatacio, sendo um paymaster'* da integragdo
regional, o modo como o Brasil lida com os problemas regionais pode criar ou nao
dificuldades para aprofundar o regionalismo da América do Sul.

Diante desses antecedentes historicos sobre a influéncia estadunidense e o
relacionamento com a América do Sul, no processo de formula¢ao da politica externa, esta
pesquisa tem como objetivo geral analisar como o Brasil, que ¢ ator de relevo para o processo
de integracdo da Unasul, conduziu a sua politica externa em cada crise politica levada a
discussao, através de reunioes extraordinarias do Conselho de Chefas ¢ Chefes de Estado ¢ de
Governo, entre 2008 e 2014, verificando se existe um modus operandi®> da politica externa
brasileira para a Unasul e se esse padrdo de atuacdo fortalece o processo de integracdo

regional. Ao ser guiado por esse objetivo, esta dissertacdo tem como hipoOtese a seguinte

14 Conceito desenvolvido por Mattli (1999) que caracteriza determinado pais, cujo papel de coordenar regras e
politicas e de auxiliar no processo de dissuasdo de tensdes regionais, frente a paises com interesses em comum e
que apoiam essa coordenagio, ¢ indiscutivel.

15 Expressdo originaria do latim que significa modo de operagao.
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relacdo causal: a conducdo ativa da politica externa brasileira na Unasul fortalece o processo
de integragdo regional.

Para auxiliar o processo de andlise dessa relagdo, foram estabelecidos dois objetivos
especificos. O primeiro ¢ analisar se a Unasul consegue resolver seus problemas
internamente, sem a interferéncia de atores externos. O segundo objetivo especifico ¢ verificar
se a conducdo da politica externa brasileira apresentou alguma alteracdo, no tocante as
tomadas de decisdo, no escopo gerencial da Unasul, durante as gestdes de crise que ocorreram
entre 2008 e 2014.

A escolha desse recorte temporal ¢ motivada por dois aspectos: a formalizacdo da
Unasul e o fim do mandato presidencial de Dilma Rousseff. Em 2008, foi assinado, em
Brasilia, o Tratado Constitutivo da Unasul, referente a criagdo da instituigdo. Neste periodo,
Luiz Inacio Lula da Silva estava no segundo ano de seu segundo mandato como presidente. E
importante colocar em evidéncia que o processo de formacdo da Unasul foi resultado de
esforcos politicos do governo de Luiz Inacio Lula da Silva, durante os seus dois mandatos,
fazendo com que a sua passagem pela presidéncia seja de extrema relevancia para a
consolidacdo da iniciativa regional da Unasul. Lula foi substituido por Dilma Rousseft, em
2011. Dessa forma, 2014 representa o ultimo ano do seu primeiro mandato presidencial.
Portanto, os primeiros anos de existéncia formal da Unasul coincidem com o segundo
mandato de Lula e o primeiro de Dilma, fazendo com que a pesquisa se debruce sobre a
trajetoria politica desses presidentes na conducdo da politica externa brasileira.

Para elucidar essas e outras questdes, envolvendo a politica externa brasileira, o
aporte teorico de Andlise de Politica Externa e de Processos de Integracdo Regional concede
base de sustentacdo ao objeto de estudo analisado, com a intencdo de interpretar o processo de
tomada de decisdo do Brasil na Unasul, frente a essas tentativas de rompimento com a
clausula democratica. Para auxiliar no processo analitico da politica externa brasileira na
Unasul, um modelo de analise de politica externa foi utilizado com o objetivo de auxiliar o
processo de interpretacdo do comportamento brasileiro. Esse modelo foi desenvolvido por
Charles Frazer Hermann, em 1990, em seu artigo Changing Course When Governments
Choose to Redirect Foreign Policy. O Modelo de Hermann, adotado como aporte tedrico para
essa pesquisa, busca interpretar se houve alguma modificacdo na politica externa de um
Estado, identificando quais sdo os agentes que atuam e que podem transformar a politica
externa, bem como o grau de reorientagdo politica que determinado Estado adotou. Portanto,
nesta pesquisa, o modelo de Hermann (1990) foi utilizado para identificar se o Brasil,

conduzido por duas gestoes presidenciais distintas, alterou seu posicionamento, nas reunides
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extraordinarias da Unasul. J& no ambito do Processos de Integracao Regional, o regionalismo
da América do Sul ¢ abordado para compreender como foi formada a Unasul, identificando
suas particularidades com relagdo a manutencdo da ordem democratica e a gestdo de conflitos
regionais.

Essa pesquisa tem abordagem qualitativa'®, fundamentacio documental e
bibliografica. O uso de documentos de ordem primdria estd relacionado as quatro crises
politicas da Unasul e ao posicionamento brasileiro nas reunides extraordindrias. Esses
arquivos sdo de dominio publico. Estdo disponiveis nos sites oficiais da Unasul, do Ministério
das Relagdes Exteriores do Brasil e do Planalto. Foram examinados os tratados que
fundamentam a Unasul e a cldusula democratica: o Tratado Constitutivo da Unasul e seu
respectivo Protocolo Adicional ao Tratado Constitutivo da Unasul sobre Compromisso com a
Democracia. Também foram analisadas as decisOes resultantes das reunides extraordindrias
do Conselho de Chefas e Chefes de Estado ¢ de Governo da Unasul; os comunicados e os
relatorios emitidos pelo Conselho de Ministros de Relagdes Exteriores da Unasul e pelas
comissoes especiais, formadas para o acompanhamento das crises politicas; além das notas
oficiais emitidas pelo Ministério das Relagdes Exteriores do Brasil. Os discursos presidenciais
de Luiz Inacio Lula da Silva, de Dilma Rousseff e de demais chefes de Estado, envolvidos nas
crises também foram utilizados. Os pronunciamentos dos ministros das Relagdes Exteriores
do Brasil, Celso Amorim, Antonio Patriota, Eduardo dos Santos (interino), Luiz Alberto
Figueiredo e do assessor Marco Aurélio Garcia, também foram utilizados como fontes
primarias.

As fontes secundarias utilizadas sdo prioritariamente jornais de relevo regional. O
uso dessas fontes foi direcionado a obtencdo de informacdes factuais sobre as crises
vivenciadas pelos paises membros da Unasul. Foram utilizadas noticias de alguns jornais, em

suas versoes on-line: British Broadcasting Corporation (BBC)!”, Folha de Sdo Paulo'®, G1'°,

16 A abordagem qualitativa adotada prima pela compreensdo de eventos, fendmenos e fatos especificos, de modo
interpreta-los de maneira abrangente, uma vez que ndo podem ser mensuraveis, por isso existe um processo de
inducdo, que depende inevitavelmente do olhar, do repertorio e das experiéncias do pesquisador, que utiliza
elementos subjetivos para suas escolhas analiticas. Por meio da descrigdo, da observagdo e da analise do
comportamento brasileiro nas reunides extraordinarias da Unasul, buscou-se identificar de que maneira a politica
externa brasileira se posicionou em cada reunido extraordinaria.

17 BBC ¢é uma agéncia de noticias britanica tradicional, com sucursais em diversas capitais do mundo. Fundada
desde o comeco do século XX, tem forte atuacdo em editoriais internacionais, por isso foi escolhida como fonte
secundaria para essa pesquisa.

18 Com sede em Sdo Paulo, é um dos jornais mais tradicionais e conservadores do Brasil, tendo sido fundado no
comeco do século XX. Este jornal que possui cobertura internacional, tanto com correspondentes, quanto com
parcerias com agéncias internacionais de noticia, de modo que muitas informagdes acerca da politica externa
brasileira e das crises geridas pela Unasul puderam ser obtidas.
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ABC Color*® e El Universo®' e Telesur**. Os jornais foram analisados com criticidade,
levando em consideracao o perfil e o grau de isencdo de cada linha editorial.

Ja a pesquisa bibliografica foi realizada paralelamente com a finalidade de
fundamentar teoricamente os aspectos da politica externa brasileira e da integracdo regional,
subsidiando os conhecimentos sobre a conjuntura regional da Unasul e sobre a conducdo da
politica externa brasileira nessas crises politicas. Essa breve elucidagdao metodologica teve
como finalidade explicar os procedimentos de andlise utilizados.

De maneira estrutural, a pesquisa foi seccionada em trés capitulos, além da
introdu¢do e das consideragdes finais. Os capitulos estdo associados contextualmente,
seguindo uma ordem cronoldgica e conceitual. O capitulo 1 aborda a politica externa
brasileira, no século XXI, identificando nas gestdes presidenciais de Luiz Inacio Lula da Silva
e Dilma Rousseft, as principais iniciativas da politica externa. Através desse panorama, torna-
se possivel compreender o posicionamento brasileiro na Unasul, no capitulo subsequente. O
capitulo 2 retoma aspectos do regionalismo da Unasul, concedendo destaque para o fato
democratico. O foco deste capitulo ¢ direcionado ao gerenciamento de quatro crises politicas
regionais geridas pela Unasul, entre 2008 e 2014, identificando como foi a atuacdo brasileira
nesse processo. Foram escolhidas quatro crises politicas que apresentaram dissidéncias com a
clausula democratica da Unasul: crise institucional na Bolivia (2008); insurrei¢do policial no
Equador (2010); destitui¢do sumaria de Fernando Lugo no Paraguai (2012); manifestagdes de
extrema direita na Venezuela (2014). Por fim, o capitulo 3 ¢ a concatenagao dos dois capitulos
anteriores, uma vez que analisa a conducdo da politica externa brasileira nos governos de Luiz
Inécio Lula da Silva e de Dilma Rousseff, apontada no capitulo 1, durante gestdes de crises
politicas da Unasul, abordadas no capitulo 2. Com o auxilio tedrico e metodologico do
modelo de Hermann (1990), abordagem teérica de Analise de Politica Externa, a tomada de

decisao da politica externa brasileira nas crises da Unasul ¢ analisada, de modo a identificar se

19 G1 é um portal brasileiro, que surgiu em 2006. Pertencente as organizagdes Globo, o maior conglomerado de
comunicagio do Brasil. E um portal que possui cobertura ampla sobre a politica externa brasileira, por isso foi
escolhido como fonte secundaria.

20 ABC Color ¢ um jornal conservador paraguaio, com sede em Assungdo, que foi criado 1967. Seu diretor, Aldo
Zuccolillo, € acionista majoritario do Grupo Zuccolillo, ligado ao agronegocio.

21 El Universo ¢ um jornal equatoriano conservador com sede em Guayaquil, que faz oposigdo ao governo de
Rafael Correa.

22 A Telesur uma rede multiestatal de comunicagdo, fundada por Argentina, Cuba, Uruguai ¢ Venezuela, em
2005. Com o slogan “nosso norte é o sul”, a Telesur tem por objetivo ampliar as vozes dos paises do Sul,
pontuando a comunicagdo regional como um elemento essencial para o processo de integragdo entre os povos.
Este jornal foi escolhido por possui um posicionamento positivo com relagdo aos processos de integracdo
regional



28

houve reorientagdo politica ou se ha um modus operandi brasileiro de atuacdo frente a
ameacas de fraturas na ordem democratica na Unasul.

Ao final dos trés capitulos, as consideracdes finais recuperam os principais aspectos
de cada capitulo, analisando a hipotese levantada. Vale destacar que a propositura dessa
pesquisa ¢ fundamentada em reflexdes sobre a significativa insercdo regional brasileira
através da Unasul, que representa uma alternativa aos modelos de regionalismo aberto. A
América do Sul ¢ uma das prioridades da agenda brasileira, por isso merece atengao
académica. Além disso, a relevancia da pesquisa gira em torno do fato de que os modelos de
analise de politica externa sdo referenciais tedricos relevantes que podem auxiliar os decision
makers a interpretar o cendrio politico. Dessa forma, essa pesquisa pode contribuir para a

compreensao e a analise da politica externa brasileira em tempos de transformacao regional.
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1 POLITICA EXTERNA BRASILEIRA NO SECULO XXI

Este capitulo discute os principais aspectos da politica externa brasileira no século
XXI. As trajetorias dos governos de Luiz Inacio Lula da Silva e de Dilma Rousseff sdo
apresentadas de maneira panoramica, enfocando os principais aspectos de cada gestdo. Porém,
antes de explorar as particularidades dos governos, cabe mencionar alguns conceitos®® e
contribui¢des importantes da literatura para compreender a politica externa brasileira.

De acordo com as concepcdes de Hermann (1990), a mudancga faz parte da natureza
da politica externa e das relacdes internacionais, por isso a conducdo da politica externa
precisa ser analisada, vislumbrando possiveis alteragdes, mesmo que haja certa linearidade.

A tomada de decisdo da politica externa ¢ influenciada, de acordo com Hermann
(1990), por fatores internos e externos. A conjuntura internacional pode interferir na atividade
doméstica, especialmente com relacdo aos fatores econdmicos. Apesar de a politica externa
ter um perfil reativo ao cendrio internacional, sua condugao ndo depende apenas de fatores
externos. O ambito doméstico influencia nesse processo. As mudangas de governo podem
alterar a agenda de politica externa, dessa forma o fator eleitoral também influencia nesse
processo.

No Brasil, mesmo que a politica externa ndo seja profundamente discutida durante as
campanhas presidenciais, os programas oficiais de governo de cada presidenciavel devem

expressar seus eixos prioritarios de agdo da politica externa durante a gestao.

Usualmente, em regimes democraticos, os objetivos diplomaticos de um
determinado governo sdo expressos ao inicio de um mandato governamental e sdo,
direta ou indiretamente, enunciados no discurso inaugural do mandatario ou em sua
mensagem ao parlamento. Trata-se de um equivalente a um “manifesto ao mundo”,
no qual os responsaveis pela politica externa — o chefe do executivo ou o
encarregado da diplomacia — expdem de modo claro o que o pais (ou o seu governo)
pretende fazer no plano internacional, quais sdo as suas prioridades no campo das
relagdes exteriores ¢ como eles pretendem alcangar tais objetivos (embora este
aspecto, relativo a procedimentos, nem sempre ¢ claramente expresso) (ALMEIDA;
NAVEGA 2008, p. 2562).

Em democracias, a politica externa tende a ser considerada uma politica pablica. O
processo de tomada de decisdao em politica externa deveria estar a predisposta para o interesse
publico, por isso, de modo geral, envolvem a politizacdo da sociedade ¢ das instancias

governamentais. Mesmo que nao haja unanimidade quanto ao processo decisorio, o ato de

23 Os conceitos serdo utilizados nesta pesquisa, levando em consideragdo os estudos de Cervo (2008a) sobre os
aspectos universalistas das teorias em contraponto aos aspectos particulares que os conceitos podem conceder,
permitindo a formulac@o de concepgdes a partir de sua propria realidade, através de um método historico.
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discussdo prévia, através de um processo deliberativo inclusivo, fortalece a legitimagdo da
acdo politica (PINHEIRO; MILANI, 2012, p. 36-42; MILANI; PINHEIRO, 2013).

De acordo com Amorim (2010): “a politica externa ¢ uma politica piblica como as
demais. Esta sujeita a expressdo das urnas e da opinido publica. Os principios sdo 0s mesmos,
mas as prioridades e agendas podem mudar’. A conducdo da politica externa ja foi
interpretada como isolada da condug¢do da politica doméstica ou até mesmo como desconexa
das decisdes tomadas em ambito internacional com a organizacdo doméstica. Distante da
percepcdo de que o Estado € uma caixa-preta, os ambitos doméstico e internacional se
relacionam e se influenciam mutuamente para a elaboracdo de estratégias utilizadas pelo
Estado na condugao da politica externa (PINHEIRO; MILANI, 2012, p. 14, 36-42).

A concepgao de que a politica externa ¢ uma politica publica esta fundamentada no
fato de que se trata de uma politica feita primordialmente pelo Estado, gerando consequéncias
diretas e indiretas para a sociedade, por isso a tomada de decisdo € o resultado de um processo
de interesse publico. Nas palavras de Milani e Pinheiro (2013): *“ja esta distante dos nossos
dias a ideia de que as politicas publicas se originam ou mesmo se dirijam apenas ao plano
interno. Da mesma forma, nada mais superado do que a ideia realista classica de que a politica
externa nasce onde termina a politica interna”. O interesse pela pasta internacional nao estéd
centrado apenas no Ministério das Relacdes Exteriores. Diversas outras agéncias domésticas,
assim como os grupos de interesse, a midia e a opinido publica também interferem nesse
processo, fazendo com que as mudangas sejam motivadas por diversos fatores (MILANI;
PINHEIRO, 2013).

Para compreender a trajetéria da politica externa brasileira como um olhar genuino
sobre a propria inser¢ao internacional, alguns conceitos sdo importantes para sistematizar e
compreender a construcao historica da politica externa brasileira no século XXI. Para Cervo
(2003), a historia da politica brasileira pode ser identificada através de conceitos
paradigmaticos que traduzem uma realidade, mesmo que ndo consiga englobar todas as
varidveis explicativas.

De acordo com Sato (1998), desde o governo de Juscelino Kubitschek, o governo
brasileiro adotou mudancas significativas, envolvendo o abandono do paradigma rio-
branquino, através da adogdo de uma politica externa independente, com uma percepcao
critica sobre o lugar que os EUA ocupavam na politica externa brasileira, de modo a
diversificar parcerias, ampliar a base econdmica e aumentar o multilateralismo.

Saraiva e Valenca (2012) apontam que a insercdo internacional do Brasil esteve

ancorada no anseio pela autonomia, que, at¢ a década de 1990, era ora conduzido pelo



31

globalismo ora pelo americanismo. O eixo americanista surgiu ainda no século XIX, quando
o Brasil comecou a participar de reunides continentais, especialmente estimuladas pelos EUA.
Essa associacdo inicialmente estava relacionada ao alinhamento com os EUA, na participagao
das Grandes Guerras, gerando a insercdo do Brasil na Liga das Nagdes e na ONU, pleiteando
o assento permanente no Conselho de Seguranga. Porém, o eixo americanista também passou
a ser atrelado a associa¢do do Brasil com outros Estados da América Latina, através dos
processos de integracdo regional. J& o eixo globalista foi formado a partir da década de 1950,
motivado pela percepcdo de que os EUA ndo eram mais os Unicos parceiros capazes de
projeté-lo internacionalmente. E diante desse contexto de neutralidade na Guerra Fria que o
Brasil inicia um processo de diversificagdo de parcerias, por meio de uma politica externa
independente. A partir da década de 1990, os paradigmas institucionalista pragmatico e
autonomista conduziram a politica externa brasileira na busca “por maior projecao
internacional” e por uma “lideranca regional na América do Sul”, respectivamente
(SARAIVA; VALENCA, 2012, p. 13; BETHELL, 2009, p. 295-299).

Ja para Cervo (2008b, p. 61-90), a insercdo internacional do Brasil foi fundamentada
por quatro paradigmas principais: o Estado liberal-conservador; o Estado desenvolvimentista;
o Estado normal; e, por fim, o Estado logistico. Desde a tltima década do século XX, os
paradigmas desenvolvimentista, normal e logistico coexistem. Esses paradigmas sao
resultantes da interacdo de condicionantes internas ¢ externas. Através desse relacionamento
de condicionantes sdo formulados os interesses nacionais’® especificos, por isso, com as
mudangas de conjuntura, os paradigmas sofreram alteracao, adaptando-se a nova realidade e a
formulacao de novos interesses.

O paradigma liberal-conservador teve inicio no século XIX e se estendeu até o fim
da Republica da Espada, em 1894. Esse paradigma foi sustentado pela imposic¢ao de preceitos
liberais europeus sobre a organizacao laboral e econdomica e sobre a composicao institucional
e juridica. Essa influéncia conduziu o Brasil 8 manuten¢do do modelo agrario exportador, uma

vez que a forma de inser¢do internacional do Brasil era conduzida por uma elite agraria que se

24 Entende-se por interesse nacional as estratégias e os objetivos tracados pelo Estado, através de metas, sejam
elas econdmicas, politicas ou militares, que estdo em adequagdo com as preferéncias da maioria dos tomadores
de decisdo, ou seja, o interesse nacional pode ndo ser necessariamente compativel com a vontade popular, mas
sim com a maioria dos decision makers. Almeida e Navega (2008, p. 2566) elenca alguns interesses nacionais
permanentes: defesa da independéncia nacional; soberania na tomada de decisdes estratégicas; garantia de
aprovisionamentos essenciais a economia nacional (entre eles energia, bens primarios e seguranca alimentar);
preservagdo do territorio em face de intrusdes estrangeiras; cooperagdo com os demais membros da comunidade
internacional na manutencdo de um ambiente de paz, da seguranca e da estabilidade, com vistas ao
desenvolvimento econdomico ¢ social; preservagdo dos direitos humanos e manutengdo do sistema democratico
no contexto regional e mundial.
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beneficiava com tal estruturacdo. Com a Revolugdo Industrial na Europa, a aboli¢ao da
escraviddo e a ascensdo de uma nova classe média brasileira, no final do século XIX, o Brasil
passou a estabelecer outros interesses nacionais vinculados a industrializagao, fazendo com
que o paradigma liberal-conservador entrasse em declinio (CERVO, 2008b, p. 67-70).

O paradigma desenvolvimentista teve inicio no governo de Getulio Vargas, em
1930, e entrou em declinio em 1989, mas, como mencionado anteriormente, perdura até os
dias de hoje. Esse paradigma foi marcado inicialmente pela substituicdo de importagoes,
gerando um processo de industrializagdo, de diversificacdo da base produtiva e de
urbanizacdo das cidades. Com a premissa do desenvolvimento, o Estado tornou-se ator
importante. Para levar a frente os interesses nacionais de industrializacdo, novas instituicoes
foram criadas com o compromisso de impulsionar e dinamizar a economia. A diversificacao
da produgdo imprimiu algumas alteragdes na forma de inser¢do internacional do Brasil,
qualificando a diplomacia comercial e econdmica como essencial para promover o Estado
desenvolvimentista. Esse paradigma ¢ pautado em trés preceitos essenciais: atender a
demanda social cada vez mais diversificada; desenvolver a industria nacional; e, por fim,
aumentar a capacidade de autonomia decisoria da politica externa brasileira, através da
cooperacao entre os Estados, especialmente os Estados vizinhos. O paradigma
desenvolvimentista ndo foi incorporado apenas pelo Brasil. Na América Latina, o
desenvolvimentismo foi o pilar da formulacao da Cepal, em 1948. O desenvolvimento tornou-
se alicerce da politica externa brasileira e latino-americana, de tal forma que esse paradigma
ainda norteia as tomadas de decisdo em politica externa dos Estados da regido (CERVO,
2008b, p. 71-75).

No Brasil, os efeitos da crise internacional do petroleo, em 1973, impuseram a
desestruturacdo do milagre brasileiro, durante a década de 1980. Para superar a
desestabilizacdo, a premissa do Estado minimo foi apresentada pelo Consenso de Washington
como condicdo para a abertura econdmica, abandonando a logica de substituigdo das
importagdes. E nesse contexto de pos-Guerra Fria e de crises econdmicas na década de 1980
que surge, na década de 1990, o paradigma normal.

De acordo com Cervo (2008b, p. 76), esse paradigma foi criado para inserir os paises
nos processos de globalizagdo, através da premissa de que os paises da América do Sul, ao
atingirem um padrao de “normalidade” no ambito econdmico, iriam se livrar da dependéncia
estrutural. Na América Latina, diversos tomadores de decisdo atuaram em concordancia com

o paradigma normal: Augusto Pinochet (1974-1990), no Chile; Carlos Andrés Perez (1989-
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1993), na Venezuela; Carlos Salinas (1989-1994), no México; Carlos Menem (1989-1999), na
Argentina; Fernando Collor (1990-1992), no Brasil; e Alberto Fujimori (1990-2000), no Peru.

Em 1989-90 elegeram-se presidentes neoliberais em todos os grandes Estados da
América Latina ¢ os monetaristas, de formagdo norte-americana em sua grande
maioria, alojaram-se nos postos decisorios. [...]. Assim como antes se havia operado
uma reducdo do conceito de desenvolvimento para o de expansdo industrial e
crescimento econdmico, operou-se agora outra reducdo, a da funcionalidade do
Estado. Para os monetaristas, consignava-se ao Estado a fun¢do de prover a
estabilidade econdmica, logo reduzida a estabilidade monetaria, e ao mercado todo o
mais, a promogao do proprio desenvolvimento, por suposto (CERVO, 2003, p. 15).

Para superar a crise financeira da década de 1980 que atingiu os paises da regido, a
Cepal formulou o conceito de regionalismo aberto, que consistia em um plano de
desenvolvimento para a América Latina, pautado na liberalizacdo dos mercados como
mecanismo de inser¢ao internacional da regido, ou seja, na adogao das politicas neoliberais de
trocas comerciais (CEPAL, 1994, p. 8-13). Regionalismo aberto consiste, de acordo com a
Cepal (1994, p. 8), em:

[...] un proceso de creciente interdependencia economica a nivel regional, impulsado
tanto por acuerdos preferenciales de integracion como por otras politicas en un
contexto de apertura y desreglamentacion, con el objeto de aumentar la
competitividad de los paises de la region y de constituir, en lo posible, un cimiento
para una economia internacional mas abierta y transparente. Con todo, de no
producirse ese escenario ptimo, el regionalismo abierto de todas maneras cumpliria
una funcidon importante, en este caso un mecanismo de defensa de los efectos de
eventuales presiones proteccionistas en mercados extrarregionales.

De acordo com Corazza (2006, p. 135-152), essa propositura da Cepal vai de
encontro a sua linha historica de defesa do papel do Estado no processo de desenvolvimento,
uma vez que essa liberalizagdo implicava em ceder as exigéncias dos paises desenvolvidos e,
por consequéncia, em desproteger a economia dos Estados da regido. Como menciona Cervo
(2003, p.15), o regionalismo aberto ¢ “uma versdo mais inclinada para o lado do
neoliberalismo do que do estruturalismo desenvolvimentista”. Da perspectiva do regionalismo
aberto no continente americano, surgiram alguns projetos de integracdo: Mercosul, Nafta e a
Comunidade Andina de Nagoes (CAN).

E diante desse contexto que Cervo (2008b) aborda o paradigma normal. Compativel
com o neoliberalismo, esse paradigma prevé que o Estado deve atuar de maneira limitada,
permitindo o livre-comércio. Os preceitos neoliberais, confluentes com os interesses nacionais
de paises dominantes, consistiam em medidas, ditas necessdrias, para a inser¢do em um
mundo global. O anseio do Brasil e de outros Estados da América do Sul em serem
considerados ‘“normais”, ou seja, pertencentes ao contexto de pretensao universalista do
neoliberalismo, impulsionou a formacdo de novos interesses nacionais. Os paises da regido,

assim como o Brasil, passaram a formar arranjos economicos de carater aberto, de modo a



34

facilitar as trocas comerciais. Essa inser¢ao neoliberal gerou consequéncias socioecondmicas
que implicaram na ampliagdo de assimetrias sociais, na concentracdo de renda e na
privatizacdo de empresas estatais. O neoliberalismo ainda ¢ vinculante, no entanto, as suas
contradi¢des praticas estimularam uma revisdo critica com relacdo aos interesses nacionais,
fazendo com que outro paradigma surgisse. Durante o governo de Fernando Henrique
Cardoso, os paradigmas desenvolvimentista, normal e logistico simultaneamente organizavam
a politica externa brasileira. O paradigma logistico era, na época, “ndo passou de um ensaio”
(CERVO, 2003, p. 15-19).

O quarto e ultimo paradigma ¢ o Estado logistico. Teve inicio no comeco dos anos
2000, especialmente a partir do governo de Luiz Inacio Lula da Silva. A adocdo desse
paradigma foi motivada por trés premissas principais: insatisfagdo com as incongruéncias das
politicas neoliberais adotadas pelo paradigma normal; percepgdo de que os paises de centro
ndo liberalizavam as suas economias, como sugeriam aos paises da periferia; e sobrevivéncia
do pensamento critico® no Brasil, que passou a questionar a conjuntura do comego do século
XXI, com o objetivo de fortalecer o desenvolvimentismo, através de uma maior participagao
do Estado na economia. Ou seja, o paradigma logistico preve a aglutinacdo do neoliberalismo,
como fator externo, e do desenvolvimentismo, como fator interno (CERVO, 2008b, p. 81;

CERVO, 2003, p. 18-22).

A 1ideologia subjacente ao paradigma do Estado logistico associa um elemento
externo, o liberalismo, a outro interno, o desenvolvimentismo brasileiro. Funde a
doutrina classica do capitalismo com o estruturalismo latino-americano. Admite,
portanto, manter-se na ordem do sistema ocidental, recentemente globalizado. Na
esfera politica, o paradigma logistico, como experiéncia brasileira ou latino-
americana, comprova uma criatividade ainda maior. Recupera a autonomia
decisoria, sacrificada pelos normais, e adentra pelo mundo da interdependéncia
implementando um modelo decisorio de inser¢do autonoma (CERVO, 2003, p. 21).

Esse hibridismo nao aconteceu apenas no Brasil. Esse movimento econdomico dual
foi adotado por alguns paises da América do Sul, como revisdo ao neoliberalismo. E hibrido,
porque ndo rompe com as premissas da ortodoxia de mercado, mas estabelece prioridades
desenvolvimentistas, vinculadas a logica estruturalista, pontuando a importancia dos Estados
na conducdo desse processo. Para Vadell e Carvalho (2014, p. 79), trata-se do novo
desenvolvimento, uma visdo que se assemelha a “perspectiva tedrica coxiana acerca da

internacionalizagdo do Estado, tendo em vista as adaptacdes politico-econdmicas desses

25 Celso Amorim, Rubens Ricupero, Luiz Augusto Souto Maior e Samuel Pinheiro Guimardes sdo apontados por
Cervo (2008b) como o quadro do Itamaraty que estava em desacordo com o paradigma normal. No ambito
académico, Cervo (2003, p. 20) aponta Luiz Alberto Moniz Bandeira, José Flavio Sombra Saraiva, Argemiro
Procopio Filho, Antonio Carlos Lessa, Antonio Augusto Cangado Trindade, Alcides Costa Vaz, Estévao Chaves
de Rezende Martins, Antonio Jorge Ramalho da Rocha, Carlos Roberto Pio da Costa Filho como expoentes do
pensamento critico brasileiro.
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mesmos Estados, em consonincia aos espacos e reformas ocorridas nas relagdes
internacionais” (VADELL; CARVALHO, 2014, p. 75-103).

Além dos conceitos sobre os quatro paradigmas da politica externa, destacados por
Cervo (2003; 2008), o conceito de autonomia também ¢ relevante para compreender a politica
externa brasileira do século XXI. Para Gerson Moura (1980), Gelson Fonseca Jr. (1998),
Tullo Vigevani e Gabriel Cepaluni (2007), a autonomia ¢ uma constante da politica externa
brasileira, alterada apenas na forma de manifestacdo: autonomia pela distancia, autonomia
pela participagdo e autonomia pela diversificagdo.

Para exercer essa autonomia, a politica externa brasileira do século XXI foi marcada
pela intensificacdo da participacdo brasileira em foros multilaterais, ndo se restringindo a
parcerias bilaterais. Ao longo do século XX?°, o Brasil ja tinha um perfil multilateral ativo, no
entanto a partir dos anos 2000, isso foi acentuado, com iniciativas do Grupo dos Vinte?’(G-
20), Brics, Basic?®, Forum de Didlogo fndia, Brasil e Africa do Sul (Ibas), Mercosul,
Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (Celac) e Unasul. O Brasil passou a
dialogar mais proximamente com o Sul, estreitando relacdes diplomaticas com a América do
Sul, Africa e Asia. O posicionamento brasileiro em favor da reforma no Conselho de
Seguranga da ONU (CSONU) também reflete essa logica de inser¢ao do Sul nas dindmicas
internacionais. Além disso, se comparado com as décadas anteriores, no século XXI, o Brasil
se aproximou comercialmente da China. Em 2009, a China se transformou no principal
parceiro do Brasil. Essa alianga comercial também se estendeu para o escopo politico,
fomentando posicionamentos do Brics a favor de reformas no Fundo Monetario Internacional
(FMI) e da criagao do Banco de Desenvolvimento do Brics (NBD).

Os temas de politica externa ganharam complexidade ao longo do tempo, exigindo
uma atuacio cada vez mais intensa da diplomacia presidencial®’ nas tomadas de decisdo. De
acordo com Miyamoto (2011, p. 21-22) e Faria (2003, p.5), a diplomacia presidencial de
Cardoso ja era bastante expressiva, porém, durante o governo Lula, as viagens internacionais
foram mais intensas que no governo anterior ¢ a figura presidencial passou a ter maior
relevancia para atingir objetivos de politica externa. Como menciona Faria (2003, p.5) “o que

se tem observado nestes primeiros meses de governo Lula [...] ¢ ndo apenas uma ampla

26O Brasil participou de conferéncias importantes, por exemplo: Conferéncia de Paz em Haia, em 1907,
Conferéncia da Paz de Versalhes, em 1919, Conferéncia de Bretton Woods, em 1944; e reunido de Sio
Francisco, em 1945, como membro fundador da ONU.

27 Formado por Africa do Sul; Alemanha; Arabia Saudita; Argentina; Australia; Brasil; Canada; China; Coreia
do Sul; EUA; Franga; India; Indonésia; Itélia; Japdo; México; Reino Unido; Russia; Turquia; Unido Europeia.

28 Grupo formado por Brasil, Africa do Sul, India e China para discutir temas relacionados a0 meio-ambiente.

2 Ver: Albuquerque (1996) e Danese (1999).
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projecdo internacional da figura do presidente, mas também uma grande disposi¢dao de Lula
em chamar para si determinadas fungdes”. Diante do exposto, os tOpicos a seguinte irdo

explorar os aspectos gerais da politica externa dos governos de Lula e de Dilma Rousseft.

1.1  Politica Externa do governo de Luiz Inicio Lula da Silva (2003-2011)

Nas eleicdes de 2002, Luiz Inacio Lula da Silva foi eleito presidente do Brasil, com
61,2% dos votos validos. Lula havia sido torneiro mecanico, antes de se inserir nas dinamicas
politicas nacionais, sendo o primeiro presidente da Republica oriundo de camadas populares.
A origem social de Lula gerou impacto na logica de representacdo presidencial, demonstrando
uma reorganizacao da vontade eleitoral, ao colocar na presidéncia da Republica um integrante
da classe operaria.

Os debates sobre as possiveis alteragdes da politica externa brasileira comegaram a
surgir, ndo apenas pela alteracdao simbolica na representacao presidencial, mas a partir de seus
discursos sobre o surgimento de novos interesses nacionais. Lula foi reeleito, em 2007, para o
segundo mandato. Sua gestdo foi marcada, no ambito da politica externa, pela proatividade da
diplomacia presidencial na consecucdo de tratados e parcerias (MARIANO; MARIANO,
2008, p.100-101).

A diplomacia de Lula foi comparada por Ricupero (2010, p. 35-37) a diplomacia de
Charles De Gaulle. Suas principais caracteristicas em comum sdo: personalidade carismatica;
valorizagdo nacional; contestacdo da hegemonia; e capacidade de formular parcerias
estratégicas. O personalismo politico, importante na condugao da politica externa, também foi
marcante durante o governo de Luiz Inacio Lula da Silva.

O personalismo de Lula, de acordo com Ricupero (2010, p. 35), imp0s caracteristicas
ideologicas e colocou em “risco o cardter necessariamente institucional e impessoal da
diplomacia”. Porém, vale a observacdo de que as tomadas de decisdo sdo resultantes de
conexdes com os repertorios pessoais de seus decisores. A politica neoliberal e o regionalismo
aberto, adotados durante o governo de Collor e de Cardoso, nao eram meramente técnicos ou
institucionais, igualmente tinha relacionamento com preceitos ideoldgicos. De igual maneira,
a adocdo de uma logica de desenvolvimento, a partir do fortalecimento do Estado também ¢
ideologica, por isso a caracterizacdo de uma tomada de decisdo como ideoldgica nao
necessariamente a deslegitima.

Durante o governo Lula, a politica externa brasileira foi considerada como altiva e

ativa. A atuagdo de atores politicos especificos contribuiu para a conformagdo da politica
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externa da gestdo presidencial de Lula. Segundo Nafalski (2010, p. 91), no caso brasileiro,
houve um fortalecimento do ambito nacionalista da diplomacia brasileira, com a nomeagao de
Celso Amorim para o Ministério das Relagdes Exteriores (2003-2010), de Samuel Pinheiro
Guimaries como Primeiro Secretario do Itamaraty, e de Marco Aurélio Garcia®® para assessor
da presidéncia para assuntos de Politica Externa.

A politica externa de Lula foi guiada por grandes eixos: busca por maior
reconhecimento internacional do Brasil, consolidacio econdmica, atrelada ao
desenvolvimento; estabelecimento de parcerias Sul-Sul; e consolidagdo da América do Sul
como espago estratégico para a politica externa brasileira (RICUPERO, 2010, p. 38-41).

No ambito do reconhecimento internacional, Amorim (2013) pontua que a resisténcia
brasileira a Alca, a postura brasileira na Rodada Doha, a conformacdo de novos arranjos de
cooperagdo como Ibas ¢ a Unasul, além da aproximagdo com a Africa foram determinantes
para enquadrar a diplomacia brasileira como ativa e altiva.

Amorim (2013, p. 15-34) aponta a invasao estadunidense ao Iraque como o primeiro
evento internacional que demonstrou o tom firme, mais autonomo e articulado da diplomacia
de Lula. Ao se posicionar em oposicdo aos EUA, o Brasil atuou de maneira critica e
independente. Nesse processo, formou parceria com a Franca, que lhe garantiu posterior apoio
nas disputas por um assento no CSONU, e com a Russia, que posteriormente aproximou-se
diplomaticamente do Brasil. Além disso, a atuagdo de Sérgio Vieira de Mello como
representante da ONU, em Bagda, deu destaque ao Brasil.

Outro aspecto importante para o aumento da representacao brasileira no exterior foi o
combate a fome e a seguranca alimentar. De acordo com Fraundorfer (2013, p.97-), o Fome
Zero foi criado e divulgado como um projeto capaz de ser internacionalizado, por isso o
governo brasileiro formalizou parcerias com instituigdes internacionais, a exemplo da
Organizagao das Nacdes Unidas para a Alimentagdo e a Agricultura (FAO).

A percepcao do Brasil de caminhar junto aos paises subdesenvolvidos na busca por
maior respeito internacional fez com que a reforma no CSONU ganhasse maior dimensdo na
agenda diplomatica brasileira.

O interesse historico do Brasil em compor o CSONU parecia confluir com o
momento de altivez diplomatica. Dessa forma, pontuar que a configuragdo internacional nao

era a mesma do pos-Segunda Guerra Mundial e que os paises subdesenvolvidos deveriam

30 Vale destacar que o assessor especial da presidéncia da Republica para assuntos Internacionais foi Marco
Aurélio Garcia durante os mandatos de Lula e de Dilma.
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participar de questdes de seguranca internacional indicavam o anseio pela democratizacdo das
relagdes internacionais.

Para Rosi (2012, p.65-67), a reforma do CSONU nao se encaixa propriamente no
argumento de democratizagdo das relagdes internacionais, porque ao fazer parte dos membros
permanentes, o Brasil, em realidade pode se transformar em uma “expressao de poder”.

A intensificacdo do historico debate sobre a reforma no CSONU ganhou maior
fervor com as negociagdes brasileiras com o governo iraniano sobre seu programa nuclear e
com a participagdo intensa do Brasil na Missdo das Nacdes Unidas para a estabilizagdo no
Haiti (Minustah). Quanto a securitizagdo, foi durante a gestdo de Lula que, na América do
Sul, criou-se o Conselho de Defesa da Unasul, em 2008, como representacdo multilateral de
defesa os povos da regido (VILLA; VIANA, 2010, p. 136-156).

Para ser reconhecido internacionalmente, a gestdo de Lula investiu nas viagens
presidenciais. Em entrevista a Emir Sader, Lula explicou que visitar outros paises foi o grande

diferencial para projetar internacionalmente o Brasil.

Eu viajei para mais de noventa paises. Eu viajei toda a América do Sul, toda a
América Latina e o Caribe. Eu viajei para dezenas de paises africanos e asiaticos, €
também para outros paises. Qual ¢ o dado concreto? O dado concreto ¢ que eu sentia
que tinha um espago. Bem, ai nos estabelecemos uma politica externa. Primeiro:
mais agressividade comercial. Nos ndo temos que ficar esperando as pessoas virem
comprar. Nos temos que sair para vender [...]. Por isso, eu viajei tanto (LULA apud
SADER, 2013, p. 21).

As viagens presidenciais sdo consideradas indicadores da politica externa de um
Estado (CORNETET, 2014, p. 116). Elas apontam quais sdo os paises que demandam maior
atencdo para sua politica externa. Na pesquisa de Cornetet (2014), as viagens presidenciais
dao a tonica da proatividadade da gestdo de Lula, com o niimero mais intenso do que na

gestao de Dilma, especialmente em foruns multilaterais.

Sinceramente, eu acho que nos fizemos uma revolucio na politica externa brasileira.
Houve uma combinagdo de capacidade, da competéncia do trabalho do Itamaraty,
sobretudo do ministro Celso Amorim, com uma disposi¢do politica nossa de fazer as
coisas acontecerem [...]. Quando eu voltava de 1a [Davos, 2003], eu falei para o
Celso: ‘Nao é possivel que no mundo, com tantos paises, sO se ouve falar de Europa
- de Europa, em termos, porque Europa era Alemanha, Franga e Inglaterra, ndo era
Europa -, da China, India e dos Estados Unidos. Ndo é possivel (LULA apud
SADER, 2013, p. 21).

E possivel perceber a importancia dada & América do Sul, durante os governos de
ambos os presidentes, como demonstra a Figura 1. Vale ainda destacar a manutencdo da
parceria tradicional com a América do Sul e com a Europa e a diversificacdo de parcerias,
com viagens para Asia e Africa, superiores & América do Norte. Por intermédio dessa analise,

cabe dar destaque a cooperagao Sul-Sul como eixo prioritario da politica externa brasileira. O
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Brasil passou a estabelecer parcerias ndo tradicionais com a Asia, Africa e Oriente Médio,

sem marginalizar a relacdo com parceiros tradicionais, como EUA e Europa.

Figura 1: Destino das viagens internacionais de Lula e de Dilma
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Retirado de: CORNETET, 2014, p. 120.

A politica externa brasileira buscou estabelecer novas parcerias com os paises
emergentes, resultando em aliangas com a China, india, Russia, Africa do Sul e,
especialmente com os paises da América do Sul (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p. 273-
276). A participagdo brasileira na cooperagao trilateral do Ibas, formado em 2003, ¢ também
uma expressao da cooperacdo Sul-Sul de aproximagao. As disputas politicas com relacdo as
patentes farmacéuticas e a propriedade intelectual sobre medicamentos para o tratamento da
Acquired Immunodeficiency Syndrome/ Human Immunodeficiency Virus (AIDS/HIV)
aproximou India, Brasil e Africa do Sul na formagdo de um pélo de poder caracterizado por

paises em desenvolvimento, com economias de porte semelhante.

O estabelecimento do Ibas®! (G-3) que agrega Brasil, india ¢ Africa do Sul, um
forum de didlogo de carater Sul-Sul tem promovido o crescimento das arenas de
cooperacdo cientifica, tecnologica e politica. O G-3 obteve avancos em parcerias na
area nuclear, producdo de medicamentos genéricos € de combate a Aids-HIV,
programas sociais (combate a fome, assisténcia médica, inclusdo e educacdo),
buscando acordos quadro entre o féorum e o Mercosul € outros mecanismos de
integracdo como a Unido Aduaneira da Africa Austral (Sacu), a Associagdo Sul-
Asiatica para Cooperacdo Regional (Saarc) e a Comunidade para o
Desenvolvimento da Africa Austral (Sadc) (PECEQUILO, 2008, p. 146-147).

Além do Ibas, a formacao do Brics, acronimo para as iniciais de Brasil, Russia, India,

China e Africa do Sul, também representa um arranjo de cooperagdo Sul-Sul. As principais

31 O Férum de Didlogo india, Brasil ¢ Africa do Sul (Ibas) é também conhecido por Grupo dos Trés, ou seja, o
G-3.
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pautas da agenda do grupo giram em torno da reforma de instituicdes financeiras,
especialmente do FMI, com o objetivo de democratizar as politicas comerciais. O Brasil, que
sediou a reunido de II Cupula, em Brasilia, em 2010, e a VI Cupula, em Fortaleza, em 2014,
também tem usado o Brics como plataforma para discutir a reforma no CSONU
(ITAMARATY, 2016h).

No ambito multilateral, o Brasil também foi ativo no G-20. Criado em 2003, o G-20
impds uma nova dindmica de contestacdo as medidas protecionistas dos paises desenvolvidos,
especialmente dos EUA e da Europa a respeito de produtos agricolas. De acordo com Lima
(2005, p. 20), o Brasil ganhou posicionamento destacado como demandeur frente aos paises
desenvolvidos, especialmente em relacdo a questdo agricola, que também foi discutida na
Rodada Doha (LIMA, 2005).

A aproximacio com a Africa foi igualmente marcante na politica externa de Lula. No
entanto, deve-se levar em consideracdo que o vinculo historico com a Africa nem sempre
reverberou no comportamento internacional do Brasil, especialmente quando se percebe o
quadro diplomatico brasileiro em paises africanos. O desinteresse pela Africa ndo foi apenas
governamental, a sociedade civil, incluindo a academia, posicionou a importincia da Africa
para um plano secundario (SARAIVA, 2002, p. 10-11) O elo cultural da matriz africana na
construgdo da brasilidade, a nogdo de divida histérica com a Africa, os beneficios politicos e
econdmicos na formagdo de uma parceria estratégica de fundamentagao Sul-Sul e a propria
vontade politica da Africa em dialogar com o Brasil sdo alguns dos argumentos que
subsidiaram a aproximacao com os paises africanos, no comeco do século XXI (SARAIVA,
2002, p. 13-16).

Durante o governo Lula, o Brasil intensificou sua diretriz atlantico-africana. A
priorizagdo da cooperacao Sul-Sul abriu espago para a reativacdo e a intensificacdo de
parcerias estratégicas para o Brasil. O aumento nas transacdes comerciais e a criagao de novos
postos diplomaticos deram inicio a um novo ciclo de relacionamento do Brasil com o
continente africano.

Em 2003, Lula fez sua primeira viagem a Africa, visitando paises como Angola,
Mogcambique, Africa do Sul, Namibia e Sdo Tomé e Principe. No ano seguinte, Sio Tomé ¢
Principe foi novamente destino da viagem presidencial, além de Cabo Verde e Gabao. Trocas
comerciais € pautas desenvolvimentistas foram grandes norteadoras dessa aproximacao,

gerida pelo governo de Lula (SARAIVA, 2010, p. 179).

A integracdo na América do Sul, evidentemente, ndo € uma invencdo do atual
Governo. Fala-se dela ha muito tempo, embora eu pudesse dizer aqui que a énfase
em América do Sul tem sido particularmente forte no Governo do Presidente Lula.
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Eu mesmo participei de iniciativa do Governo Itamar Franco. Posteriormente o
Governo Fernando Henrique Cardoso realizou a Reunido dos Presidentes da
América do Sul, que foi um fato importante politicamente, langando a IIRSA etc.
Mas ha uma énfase muito grande nessa integragdo por parte do Governo (AMORIM,
2008).

De maneira mais especifica, o eixo estratégico de priorizagdo da América do Sul ¢é
vislumbrado com conformacdo da Unasul foi protagonizada pela diplomacia brasileira. A
rejeicdo a Alca e a proposicao da Alca light foram posicionamentos relevantes para a politica
externa, em sinais claros de que a América do Sul precisava de um novo arranjo regional que
defendesse os interesses dos Estados integrantes. Através o projeto Casa/CSN, o Brasil
buscou estimular o didlogo regional. Nesse processo de aproximagdo com a América do Sul,
os projetos de integracdo fisica, vinculados a IIRSA foram essenciais para impulsionar o
desenvolvimento nas regides de fronteira.

Ndo ha desenvolvimento regional sem integracio da infraestrutura fisica. E
inconcebivel que continue sendo mais facil ir a Europa ou aos Estados Unidos do
que viajar entre nossos paises. Enquanto ndo tivermos meios eficientes e rapidos de
comunicagdo e transporte, ndo realizaremos todo o potencial de comércio,
investimentos e turismo de um espaco integrado com mais de 400 milhdes de
habitantes (LULA DA SILVA, 2008¢).

No seu discurso de posse para o segundo mandato, em 2007, o interesse brasileiro
pelo projeto da Unasul também foi expresso por Lula. Além disso, a América do Sul se fixou
como um conceito importante para a diplomacia brasileira. Como Lula menciona: “Fizemos
do entorno sul-americano o centro de nossa politica externa” (LULA DA SILVA, 2007). O
interesse pela América do Sul foi demonstrado desde o inicio do seu primeiro mandato com a
criagdo, em 21 de junho de 2003, da Subsecretaria-Geral da América do Sul (SGAS), uma
nova instancia institucional do Itamaraty para lidar com tematicas especificas do contexto
regional da América do Sul ITAMARATY, 2007, p. 30).

Em resumo, os eixos estratégicos da gestdo de Lula giraram prioritariamente em
torno da reforma do CSONU; da critica as institui¢oes internacionais, na busca por maior
participagdo e por condi¢des mais favoraveis a insercao de paises em desenvolvimento; e da
cooperagio Sul-Sul com Asia, Africa e, especialmente, América do Sul. Algumas
caracteristicas do governo Lula foram mantidas, durante o governo de Dilma, que sera

explorado na proxima secao.
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1.2  Politica Externa do governo de Dilma Rousseff (2011-2014)

Dilma Vana Rousseff candidatou-se a presidéncia da republica, por meio da
coligagdo partidaria: Para o Brasil Seguir Mudando®. A coligacio nio foi assim nomeada
por acaso. Antes mesmo da eleicdo, em seu programa de governo, declarou que sua gestao
seria a continuagdo do projeto de desenvolvimento democratico e popular do governo de Luiz
Indcio Lula da Silva. A ideia de continuidade politica foi a tonica ndo s6 no ambito

doméstico, mas nas diretrizes de politica externa.

Estamos trabalhando sob o signo da continuidade. Foi o que o eleitor brasileiro
decidiu. O que noés realizamos é sobre uma base construida durante o governo Lula,
¢ eu estive muito associado a ele nos Ultimos oito anos. Mas ¢ claro que existem
nuances € desafios colocados pela propria evolugao da agenda internacional. O
Brasil ¢ um pais que tem a capacidade de aliar realismo, pragmatismo e idealismo.
No realismo, nés vemos a marca da presidenta Dilma quando ela recomenda e nos
instrui a dar muita importdncia a cooperagdo em d4reas que aumentem a
competitividade industrial brasileira. E idealismo com a promog¢do da democracia e
dos direitos humanos, do combate a fome e a pobreza, e de um sistema internacional
que funcione (PATRIOTA, 2011).

Dilma Rousseff foi a primeira mulher a ser eleita presidente no Brasil, no dia 31 de
outubro, com 56% dos votos validos, o que corresponde a aproximadamente 56 milhdes de
votos. Dilma nasceu em Minas, formou-se em economia e sua trajetoria politica foi marcada
pelos seus cargos como secretaria de estado no Rio Grande do Sul e posteriormente como
ministra de Minas e Energia e ministra da Casa Civil. Sua elei¢do contribuiu para a ampliagao da
discussdo sobre feminismo politico (G1, 2010).

Dilma foi a primeira mulher a fazer o discurso de abertura de uma sessdo da
Assembleia Geral da ONU. De maneira simbolica, seu discurso foi relevante ndo apenas para
dar ao Brasil papel de destaque. Foi historico, porque refor¢ou a discussdo sobre igualdade de
género em ambito internacional, ao pontuar que a mulher também pode ser agente de
superagao das desigualdades (ROUSSEFF, 2012b).

Na politica externa, Dilma declarou suas intencdes, desde o seu programa de
governo, de fazer valer alguns principios e valores de respeito aos Direitos Humanos, a paz,
ao multilateralismo, a solidariedade com paises pobres ¢ de democratizacdo das relagdes
internacionais. Além disso, definiu como prioridade a integragdo da América do Sul, as
relagdes com a Africa e a reforma no CSONU, reafirmando o relacionamento Sul-Sul e logica
de democratizagao do cendrio internacional (TSE, 2010, p. 22-23).

Para dar forma a esses valores e principios, Dilma estabeleceu 8 diretrizes para o seu

mandato: aprofundar o Mercosul; fortalecer a Unasul; garantir os interesses dos paises em

32 Composicdo: PRB/ PDT/ PT/ PMDB/ PTN/ PSC/ PR/ PTC/ PSB/ PCdoB.
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desenvolvimento na Rodada Doha e no G-20; fomentar o Ibas e o Brics; manter parcerias com
EUA, Japao e Unido Europeia; trabalhar para manter o didlogo com o Oriente Médio; dar

continuidade & Minustah; e dedicar atengdo a reforma do CSONU (TSE, 2010, p. 22-23).

O fato de havermos enfrentado com éxito o desafio de combinar crescimento,
distribui¢do de renda e inclusdo social, equilibrio macroecondmico, redugdo da
vulnerabilidade externa e plena vigéncia democratica, explica a alta visibilidade que
o0 Brasil passou a ter no mundo. Para isso contribuiu também de forma decisiva a
implementacdo de uma politica externa ativa e altiva, que privilegiou a América
Latina e o Sul do mundo, redefinindo soberanamente nossa relagdo com os paises
desenvolvidos. Sempre colocamos como prioritdrias a defesa do interesse nacional e
a solidariedade com os paises pobres e em desenvolvimento (TSE, 2010, p. 2).

No entanto, apesar da logica de continuidade do governo Lula, pretendida por Dilma,
muitas iniciativas foram marcadas pela contencdo. A multilateralidade das reunides de ctipula
foi mantida, ao passo que o perfil ativo e altivo sofreu descontinuidade (CORNETET, 2014,
p- 120-121). A crise financeira internacional, iniciada em 2008, provocou impactos no cenario
doméstico, tendo como consequéncia a reducdo dos gastos publicos. No ambito da politica
externa, houve uma reducgao das viagens internacionais, ou seja, a participacdo da diplomacia
presidencial de Dilma sofreu retragdo, se comparada ao governo de Lula. A reducgdo
orcamentaria também foi nitida nas representacdes brasileiras no exterior, nos postos
diplomaticos e nas embaixadas. Para conter os gastos, a presidéncia fez uso de diversas visitas
de representantes diplomaticos ao Brasil e de reunides de cipula para negociar os interesses
brasileiros, em eventos como a Copa do Mundo, a Capula dos Brics e a Rio+20, de modo a

evitar viajar ao exterior.

Figura 2: Crescimento de representacdes brasileiras no exterior
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Essa redugdo também ¢é percebida como um ajuste, visto que, durante os quatro anos
do segundo mandato de Lula, 400 vagas e 100 postos diplomaticos foram gerados, com o
objetivo de investir na execucdo dos objetivos dos eixos estratégicos de sua gestdo,
especialmente de reconhecimento internacional. Os gastos gerados por esse aumento exigiram
manutencdo, por isso, diante de crise econOmica, limitaram a capacidade de ampliagdo de
novos postos e de novas contratacdes, em um cenario de conten¢do or¢camentaria. O
orcamento do Ministério das Relagdes Exteriores que girava em torno de 3,3 bilhdes, durante
o governo Lula, foi reduzido para 1 bilhdo, na gestdo de Dilma. A Agéncia Brasileira de
Cooperacao (ABC) foi uma das que mais sofreu com a mudanca orcamentaria. Em 2010,
eram 50 milhdes destinados a agéncia e, em 2014, eram 20 milhdes, limitando a capacidade

de celebrar acordos de cooperagio (ESTADAO, 2014).

Sdo 228 reparti¢oes subordinadas ao MRE no exterior, isso incluindo cerca de 140
embaixadas, missdes junto a organismos internacionais, consulados e vice-
consulados, o que fala por si mesmo; também o aumento do quadro de diplomados
tem sido significativo — embora tenhamos diminuido este ano, acho que ja estamos
nos dando conta de que a demanda por diplomatas para preencher todos os espagos
que estdo sendo abertos ¢ grande, e teremos, provavelmente, que aumentar
novamente a partir do ano que vem (2013) (PATRIOTA, 2014, p. 23).

Com o corte de gastos, o Brasil se restringiu a participagdo em foruns multilaterais,
especialmente o Ibas e o Brics, priorizando pautas técnicas, comerciais e financeiras. Foi a
diplomacia comercial de Dilma que ganhou destaque. Houve uma aproximacao sintomatica
com a China, que se transformou em principal parceira comercial do Brasil, em 2009
(SARAIVA, 2014, p. 29-30). Além disso, o governo de Dilma Rousseff estabeleceu o
relacionamento com a América do Sul como prioridade na agenda diplomatica. (SANTOS,
2013, p. 196). A manutencao dessa multilateralidade da politica externa brasileira culminou
no encontro de cupula entre Brics e Unasul, em Fortaleza/Brasilia, em 2014, representando

um marco na estratégia de cooperagao Sul-Sul

O atual governo ndo faz mais do que levar adiante e aprofundar algumas iniciativas
que vieram do governo do presidente Lula, quando o ministro era Celso Amorim: a
propria ideia da Unasul; as cupulas que reunem a América do Sul e o mundo arabe,
a América do Sul e a Africa; o Ibas, que ¢ aquele grupo trilateral que retine as trés
grandes democracias do mundo em desenvolvimento: India, Brasil e Africa do Sul
(PATRIOTA, 2014, p. 24).

Outro aspecto relevante da politica externa de Dilma esta relacionado ao
fortalecimento do debate internacional sobre desenvolvimento sustentavel. Durante a sua

gestdo, o Brasil foi sede da Conferéncia da Organizacdo das Nagdes Unidas sobre
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Desenvolvimento Sustentavel, a Rio+20°?. Vale destacar que vinte anos antes, o Brasil havia
sediado a Eco-92, também no Rio de Janeiro. Essa escolha de ter o Brasil como sede nao ¢
aleatoria. Pelos recursos naturais, especialmente relacionados a Amazonia, o Brasil ocupou
lugar de destaque nas discussdes sobre meio ambiente, ndo apenas por ter sido o anfitrido de
duas reunides importantes, mas por levar, em seus discursos, o ideal de conscientizacdo da
economia verde. Na abertura da Rio+20, Dilma reforcou o compromisso do Brasil com
questdes ambientais, ao pontuar os investimentos de US$ 6 milhdes para o Programa das
Nagodes Unidas para o Meio Ambiente (Pnuma) e de US$ 10 milhdes para desastres climaticos
na Africa (ROUSSEFF, 2012a).

Além de proposicOes sobre desenvolvimento sustentdvel, o Brasil manteve a
proposta do governo Lula de revisdo critica de institui¢des internacionais como o CSONU, o
FMI e o Banco Mundial, bem como a atuagcdo em foruns multilaterais. Essas estratégias, no
entanto, perderam a folego e apresentaram “uma visivel redu¢do no ativismo internacional”

(SARAIVA, 2014, p. 25).

O governo de Dilma Rousseff [...] herdou [...] estratégias definidas de politica
externa: uma trajetoria revisionista das instituigdes internacionais, uma atuagao ativa
em foruns multilaterais colocando-se como representante dos paises do Sul global, e
uma orienta¢ao proativa para a dimensao sul-americana [...]. A corrente politica no
interior do Itamaraty que havia predominado durante o governo de Lula, os
autonomistas, seguiu nas principais posi¢des do ministério, ¢ a variedade de outras
agéncias de governo envolvidas na politica externa, conquistada durante o governo
de Lula, se manteve. A tendéncia desenvolvimentista foi reforcada (SARAIVA,
2014, p. 25).

Em seu discurso na ONU, em 2011, Dilma também fez um apelo pela
democratizag¢ao das relagdes internacionais, enfatizando a necessidade de inserir o Estado da
Palestina, que ja ¢ reconhecido pelo Brasil, no ambito da ONU (ROUSSEFF, 2011). Foi
também durante o governo de Dilma que as iniciativas do Livro Branco de Defesa e do Livro
Branco da Politica Externa ganharam robustez, ampliando o didlogo com a academia e com a

sociedade civil (BRASIL, 2012).

No que diz respeito a politica externa, ha que lembrar o papel relevante que vém
jogando as Comissdes de Relacdes Exteriores do Senado Federal e da Camara dos
Deputados. Valorizamos muito esse papel fiscalizador e propositivo do Legislativo,
nessa area. Mas o Itamaraty ja vem desenvolvendo um esforgo, no sentido de
ampliar sua interlocugdo direta com a sociedade civil. Neste ano, foram realizados
os Dialogos de Politica Externa e foram dados encaminhamento a producdo do Livro
Branco da Politica Externa (ROUSSEFF, 2014).

33 Foi durante essa reunido que o Brasil acompanhou o desenvolvimento da crise institucional paraguaia, junto
aos demais chefes de Estado da Unasul.
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Durante o primeiro mandato, Dilma nomeou Antonio Patriota como ministro das
Relagdes Exteriores**. Porém, em agosto de 2013, Dilma substituiu Antonio Patriota por Luiz
Alberto Figueiredo. A troca de ministros foi motivada pela quebra de hierarquia envolvendo o
incidente diplomatico do asilo politico ao senador boliviano Roger Molina*®. Figueiredo, que
atuava na Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), foi entdo nomeado ministro das Relacdes
Exteriores

Dilma participou das discussdes da Unasul, referentes ao embargo do espaco aéreo
europeu ao aviao presidencial de Evo Morales, em 2013. Esse incidente gerou tensdao no
relacionamento do Brasil com os EUA. A denuncia de espionagem dos EUA, diante da
delagdo de Edward Snowden, poderia ter incitado um posicionamento mais firma da
diplomacia brasileira, mas, apesar do incidente, o Brasil nao se indispos com os EUA. Dilma
reagiu apenas diplomaticamente, cancelando uma viagem aos EUA e promovendo

internacionalmente o debate sobre ciberseguranca (SARAIVA, 2014, p. 30-31).

Conferindo alta prioridade a integracdo da América do Sul, a diplomacia brasileira
se langou em iniciativas ambiciosas, como a constitui¢do de uma comunidade Sul-
Americana de Nagdes, efetivamente criada em dezembro de 2004, mas substituida,
em abril de 2007, pela Unido das Nagdes Sul-Americanas, com um tratado
constitutivo assinado em junho de 2008 ¢ um secretariado instalada em Quito. Trata-
se da recuperagdo parcial, mas com maior significado politico, do projeto a ser
construida a Iniciativa de Integragcdo Regional Sul-Americana (IIRSA), com vistas a
favorecer a vinculagdo fisica e grandes obras de infraestrutura entre os paises da
regido (ALMEIDA, 2012b, p. 197).

Os projetos de cooperagdo internacional nao ficaram restritos & América do Sul. Do
ponto de vista estratégico, o financiamento da obra do porto de Mariel, em Cuba, foi
vantajoso para o Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES) e para

os anseios comerciais brasileiros de longo prazo, tendo em vista a posigdo geografica de

acesso ao Atlantico e ao Pacifico.

Avancamos muito na integracdo do espago latino-americano ¢ caribenho como
prioridade para nossa insercao internacional. Nossa regido ¢ um bom exemplo para o
mundo. O Estado de Direito que conquistamos com a superacdo dos regimes
autoritarios que marcaram o0 nosso continente estd sendo preservado e estd sendo

34 Celso Amorim, chanceler do governo Lula, também se manteve no governo de Dilma Rousseff, exercendo a
fun¢@o de ministro da Defesa.

35 0O senador da Bolivia, Roger Pinto Molina, condenado por dano econdmico ao Estado € por abandono de
fungdo, recebeu asilo politico do Brasil, em 8 de junho de 2012. Molina também foi acusado de envolvimento
nas mortes do Massacre de El Porvenir, na Bolivia, em 2008, que provocou a primeira crise de ameaga a clausula
democratica gerida institucionalmente pela Unasul. Desde entdo, o senador Molina ficou na embaixada brasileira
em La Paz, na Bolivia. Em agosto de 2012, foi trazido em carro oficial da embaixada brasileira, com escolta de
fuzileiros navais, sem salvo conduto® do governo boliviano, pelo diplomata brasileiro Eduardo Saboia, até
Corumba, no Mato Grosso do Sul. Em seguida, foi levado a Brasilia, com auxilio do senador Ricardo Ferrago, do
Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB-ES). A acéo foi desenvolvida sem o consentimento do
Ministério das Relagdes Exteriores, o que gerou mal-estar diplomatico com a Bolivia e configurou como quebra
de hierarquia, culminando no pedido de demissdo de Antonio Patriota (G1, 2013a; G1; 2013b).
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fortalecido. Para nos, a democracia ndo é um patrimonio imune a assaltos, temos
sido firmes, - Mercosul e Unasul - quando necessario, para evitar retrocessos porque
consideramos integrag¢do ¢ democracia principios inseparaveis. Reafirmo também o
nosso compromisso de manter a regido livre de armas de destruicdo em massa. E
nesse ponto, quero lembrar a existéncia de imensos arsenais que, além de ameagar
toda a humanidade, agravam tensoes e prejudicam os esforgos de paz (ROUSSEFF,
2012b).

A politica externa do governo Dilma reforcou os principios de autonomia para
concretizar os projetos de cooperacdo Sul-Sul. No entanto, houve uma retragdo da
representatividade brasileira em ambito internacional. Cervo (2014), ndo atribui essas
mudangas apenas a fatores econdmicos relacionados a crise. Para ele, a politica externa
manteve os mesmos objetivos de Lula, especialmente do ponto de vista comercial. Mas,
houve menor expressao diplomatica. Apesar disso, a multilateralidade da cooperagao Sul-Sul
foi mantida e a Unasul, em especial, continuou recebendo a atengdo politica do Brasil,

especialmente com relagdo as crises regionais, geridas pela instituicdo, tema que sera

discutido na proxima secao.
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2 UNASUL: GESTAO DE CRISES POLITICAS

O objetivo principal deste capitulo € explorar as quatro crises regionais geridas pela
Unasul, que ameacaram a ordem democratica, vislumbrando como foi conduzida a politica
externa brasileira durante as reunides extraordindrias do Conselho de Chefas e Chefes de
Estado e de Governo da Unasul. Para atingir esse objetivo, sdo explorados aspectos politicos
da clausula democratica e do regionalismo da Unasul, coadunando com a logica democrética
de elaboracdo da politica externa.

As quatro crises institucionais que serdo analisadas eclodiram depois da criacdo da
Unasul e foram selecionadas de maneira criteriosa. Todas elas ttm em comum a tentativa de
desapossar presidentes por vias antidemocraticas. Sao elas: disputa pelos hidrocarbonetos na
Bolivia (2008); insurrei¢ao policial no Equador (2010); a destituicdo sumaria de Fernando
Lugo da presidéncia do Paraguai (2012) e manifestagdes de extrema direita na Venezuela
(2014). Esse critério de selecdo das crises foi definido em fun¢do de a democracia ter se
transformado em condicio sine qua non®® para aprofundar os processos de integracio
regional.

Dito isto, € interessante pontuar que a América do Sul ainda ndo atingiu um patamar
de estabilidade politica. No século XXI, a regido ainda sofreu com tentativas de ruptura da
ordem democratica. Diante desse cenario, a Unasul passou a primar pela ordem democratica
de seus Estados integrantes. Apesar desse esforgo institucional, as crises nao cessaram. Por
isso, o direcionamento regional em torno do fortalecimento da clausula democratica tornou-se
mais enfatico, com o objetivo de superar as instabilidades institucionais, que criam ambientes
propicios para o desencadeamento de crises politicas que ameacam a democracia e

consequentemente a integracao regional.

2.1 Democracia e Integracio Regional

A democracia representativa perpassa inevitavelmente pela concepcao eleitoral. A
visdo minimalista de Joseph Schumpeter e Adam Przeworski ¢, por vezes, questionada, diante
de abordagens de uma democracia mais substantiva e maximalista, de pensadores como
Robert Dahl. Gama Neto (2011, p. 27) aborda essa disputa conceitual, enfatizando que a “se a

defesa da democracia ¢ um consenso, o significado do que ela representa ndo ¢”.

36 Expressfo originaria do latim que significa “sem a qual ndo”.
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A Unasul, por exemplo, ndo define, em seus documentos, o conceito de democracia,
mas defende a democracia enquanto procedimento eleitoral, visto que essa € a condicao
preliminar de um regime democratico. Dessa forma, ¢ possivel inferir que a Unasul adota a
perspectiva minimalista.

Mensurar o grau de democracia existente em um Estado ndo ¢ uma tarefa facil. De
acordo com Dahl (2005, p. 25-27), a democracia ¢ formada por um sistema de responsividade
entre as partes envolvidas no processo de accountability vertical, de tal modo que governantes
e governados tenham o mesmo valor politico. Valores como liberdade, direito a oposicao,
amplo fluxo de informagdes, eleicdes justas, limpas e regulares e instituicdes que

salvaguardem direitos contribuem para a analise democratica.

O que constitui as institui¢cdes representativas democraticas ndo é um ideal de amor
a democracia, e o voluntarismo ndo € o melhor caminho para construir a democracia,
mas foi e ¢ um dos principais caminhos para seu oposto. Uma das poucas certezas
que temos ¢ aquilo que todas as democracias tém algo comum: instituigdes
representativas; partidos, elei¢cdes, parlamentos e governos (GAMA NETO, 2011, p.
41).

Na América do Sul, a mensuragdo sobre o grau de democracia adotado pelos paises
também ¢ problematica. No entanto, adotar esse regime politico tem se tornado uma condigao
para participar dos processos de integracdo regional. Na Unasul, o fator democratico € visto
como elemento essencial para o aprofundamento da cooperagdo entre os Estados membros,
que j& sofreram, ao longo da historia, diversas intervengdes que desestabilizaram a ordem
democratica, que em algumas ocasides foi substituida por governos militares.

Como expressao desse historico de alteragdes politicas, Mainwaring, Brinks e Pérez-
Lifidn (2001) tentaram classificar, os regimes latino-americanos, entre 1945 ¢ 1999, em trés
categorias: democraticos, semidemocraticos € autoritarios.

De acordo com a classificagdo proposta por Mainwaring, Brinks e Pérez-Liian
(2001, p. 15), é possivel inferir que todos os paises integrantes da América do Sul e, portanto,
da Unasul, viveram, em algum aspecto, sob a égide de governos autoritarios, de modo que, a
partir da década de 1980, passaram por um periodo de transi¢do até o restabelecimento da
ordem democratica. Vale destacar que o Brasil ¢ classificado como democratico, a partir de
1985, porém cabe a ressalva de que neste periodo o presidente Tancredo Neves foi eleito de
maneira indireta, através de um colégio eleitoral. No Quadro 1, sdo classificados, usando os
dados da pesquisa de Mainwaring, Brinks e Pérez-Linan (2001), os regimes politicos dos

Estados integrantes da Unasul, bem como México e Panama, que sao Estados observadores:



Quadro 1: Regimes politicos dos paises da Unasul (1945-1999°%7).
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Democratico Semidemocratico Autoritario

Argentina 1973-74/ 1983-99 1946-50/ 1958—61/ 1945/ 1951-57/ 1962/
1963—65/ 1975 1966-72/ 1976-1982

Bolivia 198299 195263 1945-51/ 1964-81

Brasil 1946—63/1985-99 - 1945/ 1964-84

Chile 194572/ 1990-99 - 1973-89

Colombia 1974-89 1945-48/ 1958-73/ 1949-57
199099

Equador 1979-99 1948—62/ 1968—69 1945-47/ 196367/

1970-78

Guiana Sem classificacao Sem classificacao Sem classificacao

Paraguai - 1989-99 194588

Peru 1963-67/ 1980-82/ | 194547/ 195661/ 1948-55/ 1962/ 1968—

1985-87 1983-84/ 1988-91/ 79/ 1992-94

1995-99

Suriname Sem classificacao Sem classificacao Sem classificacao

Uruguai 1945-72/ 1985-99 - 1973-84

Venezuela 1947/ 195899 1946 1945/ 1948-57

México 1988-99 - 1945-87

Panama 1994-99 1945-47/ 195667/ 1948-55/ 1968-89
1990-93

Elaborado pela autora. Fonte: Mainwaring, Brinks e Pérez-Lifian (2001, p. 15).

Esse processo transi¢do democratica estd intimamente relacionado com o contexto

internacional do periodo. Com a desarticulagao do bloco socialista, o combate ao comunismo
deu lugar a novas proposigdes politicas e econdmicas. A abertura de mercados, a privatizagao
de empresas e a minima participagdo do Estado na economia foram a tonica das politicas
adotadas, ao longo das décadas de 1980 e 1990. A transicdo neoliberal foi orientada
disciplinarmente pelo Consenso de Washington, uma cartilha produzida, em 1989, por
instituicdes financeiras, a exemplo do FMI e do Banco Internacional para Reconstrugdo e
Desenvolvimento (Bird), determinando regras a serem seguidas. Foi neste periodo que a
América do Sul se articulou em torno de projetos de integracdo que estivessem em
concordancia com o projeto neoliberal em curso.

A transicao do Brasil para o regime democratico da Nova Republica foi estimulada
por condicionantes internas e externas. O Brasil viveu, entre 1964 e 1985, um periodo

autoritario, com os governos militares. Durante esse periodo, diversas medidas de repressao

37 Guiana e Suriname ndo fazem parte do estudo de Mainwaring, Brinks € Pérez-Lifian (2001). No entanto,
Suriname enfrentou governos ditatoriais durante a década de 1980, ao passo que a Guiana foi colOnia britanica
até a década de 1960.
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foram adotadas, especialmente vinculadas aos Atos Institucionais. Aliados as medidas de
censura, os governos militares trabalharam economicamente para a estabilidade econdmica,
dando inicio ao milagre brasileiro (LOPES, 2010, p. 1-2).

No entanto, perseguicdes politicas e cerceamento de liberdades comegavam a entrar
em desacordo com a conjuntura politica da época. Com a elei¢do de Jimmy Carter a
presidéncia dos EUA, em 1976, o discurso sobre Direitos Humanos comegou a ganhar forca
nos foruns internacionais, especialmente na ONU e na OEA. Além disso, a crise internacional
do petroleo, em 1973, pos fim a intensa produ¢do industrial brasileira, substituindo-a por um
periodo de recessao e de alta inflacdo. O modelo econdmico de substituicdo das importacdes
deu lugar a abertura economica (LOPES, 2010, p. 1-2).

O FMI e o Banco Mundial estimularam no Brasil ¢ na América do Sul a adogdo do
neoliberalismo, pautado na combinagdo entre democracia e livre mercado. O Brasil teve de se
adequar ao retorno democratico, realizando algumas reformas voltadas para o mercado, a
exemplo da privatizagdo de empresas publicas e de ajustes fiscais, como concepcdes do que
seria coerente com a logica democratica e desenvolvimentista (LOPES, 2010, p. 1-2).

Na teoria neoliberal, ha ampla defesa de direitos e de liberdades individuais, prote¢ao
da propriedade privada e intelectual e privatizagdo de ativos. Porém, cada cidadao ¢
responsavel por exercer sua propria liberdade. Através de instituigdes, as relacdes contratuais,
firmadas por normas juridicas, garantem a consecugao dessas garantias. O Estado tem o papel
de garantir as livres negociagdes de mercado, de modo a reduzir barreiras alfandegérias para a
livre circulagdo de mercadorias. A teoria neoliberal problematiza em alguns aspectos a adogao
da democracia como regime politico, uma vez que a nogao de direitos coletivos pode vir a

ameacar o direito individual.

Em consequéncia, os neoliberais tendem a favorecer a governanga por especialistas
e elite. Dao forte preferéncia ao governo por ordem executiva e decisdo judicial em
lugar da tomada de decisdes democraticas e parlamentar. Os neoliberais preferem
afastar as instituigdes-chave, como o Banco Central das pressdes democraticas.
Como a teoria neoliberal esta centrada no regime de direito e na interpretacdo estrita
da ordem constitucional, segue-se que o conflito e a oposi¢do devem ser mediados
pelos tribunais. Solugdes e remédios para todo e qualquer problema devem ser
buscados por meio do sistema legal (HARVEY, 2005, p. 77).

Ha, no entanto, uma desconexdo entre a teoria neoliberal ¢ o Estado neoliberal na
pratica. A proposi¢do de um modelo de Estado neoliberal desconsidera as condi¢des
socioeconomicas e geograficas que sdo especificas de cada pais, por isso a execugdo das
politicas neoliberais obteve resultados distintos. Na pratica, as estruturas de regulamentagao

beneficiam grupos de interesse vinculados aos oligopodlios. Internacionalmente, as regras de
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comércio igualmente favoreceram aqueles paises detentores de poder econdomico (HARVEY,
2005, p. 15-96).

A liberdade era apenas uma palavra utilizada para auxiliar a operacdo de diversas
medidas financeiras que tinham como resultado final a extra¢do da mais-valia do exterior para
os EUA e para o Leste Europeu, causando endividamento externo dos paises latino-
americanos, bem como a retracdo do Estado em tematicas relacionadas ao bem-estar social.
Virios governos da América do Sul experimentaram as politicas neoliberais, em maior ou

menor grau (HARVEY, 2005, p. 15-96).

O discurso hegemonico neoliberal do pos-Guerra Fria gerou a aplicagdo de um
receituario de politicas publicas e econdmicas cujos resultados na América Latina,
para além da ajuda no controle de situacdes hiperinflacionarias no Brasil, na
Argentina e no Peru — foram decepcionantes. A consequéncia dessas politicas foi um
aumento significativo na exclusdo social em meio a uma sucessdo de crises que
afetou boa parte dos grandes paises da periferia. Enquanto isso, a marcha acelerada
da globalizacdo constrangia progressivamente o poder dos Estados nacionais,
subordinando-os a metas monetarias rigidas que os impediam de praticar os
principios keynesianos que vigoraram na maior parte da segunda metade do século
que findou (DUPAS, 2005, p. 327).

A recente adesdo da América do Sul a democracia e as consequéncias das politicas
neoliberais geraram diversos debates. Esse processo de democratizagdo incitou discussoes
sobre que tipo de democracia estava em curso. Em reacdo a crise econdomica, decorrente das
politicas neoliberais, novos sujeitos de poder comecaram a obter protagonismo na esfera
politica, seja através de sindicatos, de movimentos sociais ou de organizacdes nao
governamentais.

Apesar de recente, a democratizagdo da América do Sul rapidamente atingiu diversos
avangos politicos, aprovando novas ordens constitucionais. Até o final da década de 1990,
Argentina, Brasil, Chile, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicardgua, Paraguai, Peru
e Venezuela aprovaram cartas nos moldes democraticos (SAISI, 2014, p. 30-42).

Desde os anos 2000, Colombia, Bolivia, Equador e Venezuela também aprovaram
novos pacotes juridicos. Em toda a América do Sul, diversas reformas e mudangas
constitucionais foram aprovadas a fim de refinar as conquistas democraticas. A democracia

8

era 0 novo regime politico, a reptiblica a forma de governo e o presidencialismo®® o sistema

de governo (SAISI, 2014, p. 30-42).

38 Na América Latina, hd duas excegdes: o Haiti adotou o sistema de governo semipresidencial ¢ Cuba declara-se
socialista.
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Quadro 2: Panorama do regime politico dos paises da Unasul

Mandatos Reeleicao Cameralismo Eleicoes presideciais
Argentina 4 anos Imediata Bicameralismo Maioria relativa e 2° turno
Bolivia 5 anos Com intervalo Bicameralismo Maioria relativa e 2° turno
Brasil 4 anos Imediata Bicameralismo Maioria absoluta e 2° turno
Chile 4 anos Com intervalo Bicameralismo Maioria absoluta e 2° turno
Coldmbia 4 anos Imediata Bicameralismo Maioria absoluta e 2° turno
Equador 4 anos Imediata Unicameralismo Maioria absoluta e 2° turno
Guiana - - - -
Paraguai 5 anos Nao permite Bicameralismo Maioria simples sem 2° turno
Peru 5 anos Imediata Unicameralismo Maioria absoluta e 2° turno
Suriname - - - -
Uruguai 5 anos Com intervalo Bicameralismo Maioria absoluta e 2° turno
Venezuela 6 anos Imediata Unicameralismo Maioria simples sem 2° turno
Meéxico 6 anos Nao permite Bicameralismo Maioria simples sem 2° turno
Panama 5 anos Com intervalo Unicameralismo Maioria simples sem 2° turno

De acordo com Cervo (2003, p.19), “na passagem do milénio, a opinido publica

Elaborada pela autora. Fonte: SAISI, 2014p. 33-42.

derrubava, pela via eleitoral, os governos de perfil neoliberal”. Na primeira década do século

XXI, novas liderancas forram eleitas. A regido comecou a sofrer diversas alteracdes, inclusive

no tocante a representatividade politica, modificando o perfil dos tomadores de decisao: Hugo
Chavez (1999), na Venezuela; Luiz Inacio Lula da Silva (2003) e Dilma Rousseff (2011), no
Brasil; Néstor Kirchner (2003) e Cristina Kirchner (2007), na Argentina; Tabaré Vasquez
(2005) e José Mujica (2010), no Uruguai. Evo Morales (2006), na Bolivia; Michelle Bachelet
(2006), no Chile; Rafael Correa (2007), no Equador; Daniel Ortega (2007) na Nicaragua;

Fernando Lugo (2008), no Paraguai; Mauricio Funes (2009), em El Salvador; Ollanta Humala
(2011), no Peru.

No século XXI, com excegdo do companheiro Chavez, que comegou um pouquinho
antes ainda, no século XX, dois anos antes, ou seja, tudo o que aconteceu na
América Latina foi em apenas oito anos de vida politica. Em oito anos aconteceu
essa mudanca extraordinaria na nossa querida América Latina. Houve um tempo em
que o companheiro Chavez estava solito. Quem imaginava, ha dez anos, o nosso
querido Evo Morales ser Presidente da Republica? Quem imaginava que um bispo
da Teologia da Libertacdo fosse Presidente do Paraguai? Quem imaginava que um
governador de Santa Cruz virasse, em apenas poucos meses, Presidente da
Argentina e, depois, sua mulher sucessora? Quem imaginava nossa querida Michelle
Bachelet ser Presidente do Chile? (LULA DA SILVA, 2008c).

Os interesses politicos regionais sofreram alteragdo, na medida em que houve

mudanca, em diferentes niveis, no perfil dos atores domésticos, envolvidos no processo

decisorio de politica exterior. Essas liderancas politicas transformaram-se em decision

makers, que passaram a definir os interesses nacionais.
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Vocé pode pegar a América Latina, que esta cheia de exemplos de pessoas que
surgem de classes sociais que, 20 anos atrds, era quase impensavel essas pessoas
chegarem a Presidéncia da Republica. Isso ¢ um fendmeno que eu acho importante
para a politica mundial, porque depois da queda do Muro de Berlim, eu dizia que era
importante que o Muro de Berlim tivesse caido para a esquerda voltar a ter o direito
de pensar, e ndo achar que ja estava tudo escrito. Acontece que houve um fendomeno,
ou seja, a partir da queda do Muro de Berlim ha um vazio no debate ideoldgico no
mundo, um vazio no debate académico, e comecam a surgir fenomenos (LULA DA
SILVA, 2008a).

A emergéncia simultinea de governos progressistas na América do Sul foi
fundamental para formar uma maior resisténcia ao modelo de regionalismo aberto e para
formular um novo regionalismo sul-americano. Do ponto de vista politico, essa renovagao na
representatividade politica implicou na busca por autonomia regional. A partir desse novo
quadro politico, instituicdes alternativas a OEA e a ingeréncia dos EUA nos assuntos
regionais comegaram a ser formuladas. Essa nova concepgdo sobre cooperacdo regional
culminou na criacdo de novas iniciativas integracionistas: Alianga Bolivariana para os Povos
da Nossa América (Alba), Unasul e Celac.

Esses novos presidentes foram democraticamente eleitos, através de voto. Foram
legitimados pela sociedade que passou a depositar confianca em outro projeto de
desenvolvimento, selecionado por vias democraticas, com politicas ptiblicas mais inclusivas e
com um Estado mais forte as exigéncias da desregulamentacdo do mercado. Esse cendrio de
transformagdes eleitorais e democraticas concomitantes, com relacdo ao perfil das novas
liderancas, no entanto, enfrentou contratempos, com tentativas de desestabilizagdes politicas
na Venezuela, em 2002, na Bolivia, em 2003, no Equador, em 2005 ¢ em Honduras, em 2009,
demonstrando que a democracia ainda precisa ser consolidada na regido.

Essas novas liderangas sdo prioritariamente progressistas e passaram a adotar
medidas de fortalecimento do Estado, na contramdo das premissas neoliberais, estabelecidas
pelo Consenso de Washington, de Estado minimo. Por isso, enfrentaram e ainda enfrentam a
insatisfagdo de setores politicos conservadores com medidas nacionalistas. Porém, ¢
interessante destacar que o neoliberalismo, especialmente no ambito econdmico, nao foi
abortado. Os paises da regido passaram a tentar conciliar a logica de liberalizacdo com o
desenvolvimento nacional, sem eliminar o papel do Estado nesse processo.

A América Sul estava vivenciando um momento politico sem precedentes historicos
com a ascensdo simultdnea de liderancas integrantes de camadas populares ¢ de povos
originarios. Mesmo com burguesias fortes e influenciadoras no processo de formulagdo da
politica externa, a eleicdo dessas novas liderancas alterou o olhar sobre a insercdo

internacional dos paises, inclusive do Brasil.
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De acordo com Orjuela E. (2007), a atual conjuntura latino-americana ¢
consequéncia de trés fatores primordiais: os regimes autoritarios, a adogao neoliberal e a
participacdo da esquerda no jogo democratico. Esses trés acontecimentos historicos
contribuiram para que houvesse um movimento de repolitizacdo regional hibrida, no comeco
dos anos 2000, formada tanto por uma esquerda radical, quanto por uma esquerda moderada,
no entanto, em ambas ha uma rejei¢do ao modo como o neoliberalismo conduziu as politicas
socioeconOmicas. Dessa forma, utilizar a nomenclatura esquerda e direita para identificar
movimentos politicos atuais na América Latina ¢ um sinal clarividente de um movimento de
repolitiza¢do, de confrontagdo de projetos politicos e econdmicos, que foram obscurecidos
durante a década de 1980 e 1990. Essas mobilizacdes populares geraram uma nova pratica
democratica, fomentada por uma sociedade civil mais organizada em busca de espagos de
didlogo politico, em protestos, movimentos sociais, resisténcia politica, etc. Trata-se de
tentativa de construgdo politica feita de baixo, de modo a formular um novo simbolismo para
a politica regional. Por isso, hd uma conexdo clara entre a critica ao modelo neoliberal e a
proposi¢do de novas frentes democraticas. Portanto, ¢ possivel inferir que ha relacao entre a
rejeicao aos modelos neoliberais de desenvolvimento e a propositura de novas representacdes
politicas que ampliem a logica democratica de participagdo, aumentando a congruéncia
politica®.

Com a eleicao de novas liderangas, algumas das modifica¢des institucionais foram
realizadas na Venezuela, na Bolivia e no Equador, no comego do século XXI, em pontos em
que o constitucionalismo ocidental tradicional encontrou limitagdes. Essas cartas magnas
almejaram complementar essa logica tradicional, om a introdu¢do de mecanismos de
participagdo cidadd para as tomadas de decisdo. Além de propostas de transformagao
socioeconomicas, essas novas liderancas inauguraram seus governos com a promulgacao de
novas constituicdes que passaram a reconhecer povos historicamente marginalizados,
ampliando a no¢ao democratica de participagdo. Esse movimento de renovacdo constitucional
foi denominado de novo constitucionalismo latino-americano. Esse movimento ¢ composto
por velhos atores, buscando novas formas de agéncia politica, ao exigirem constitucionalidade
de direitos, que nao foram reconhecidos nas outras cartas, formuladas, a partir de referéncias
do constitucionalismo ocidental tradicional. Existem duas diferengas basicas entre o

constitucionalismo ocidental tradicional e o novo constitucionalismo latino-americano,

3 Para entender sobre congruéncia politica, ver: CARREIRAO, 2015.
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relacionadas aos procedimentos e ao conteido (NOGUERA-FERNANDEZ; CRIADO DE
DIEGO, 2011).

A diferencia de los procesos constituyentes anteriores que se habian desarrollado,
particularmente en América Latina, y siguiendo el ejemplo europeo, de espaldas a la
poblacion, estos seran procesos activados mediante referendo por el pueblo que
suponen un rescate de los principios de soberania popular y de la doctrina clasica del
poder constituyente mediante la eleccion democratica de una Asamblea
Constituyente originaria con funciones de redaccidon de un proyecto de Constitucion
que debe someterse a ratificacion popular [...]. Estas Gltimas constituciones recogen
un conjunto de innovaciones sustanciales que las diferencian claramente de sus
precedentes (NOGUERA-FERNANDEZ; CRIADO DE DIEGO, 2011, p. 18).

Reconhecer juridicamente os grupos subalternos ¢ apenas um dos processos
necessarios para ampliar a democracia. No entanto, € preciso pensar além, identificando os
aspectos culturais, crencas e valores desses grupos que foram historicamente pautados pela
logica do universalismo da modernidade, que os limitou e os reduziu. Ao enxerga-los através
de perspectivas pos-colonialistas, ¢ possivel estabelecer novas formas de representatividade,
de modo a incluir os povos originarios no processo politico (SCHERER-WARREN, 2009, p.
23).

No movimento do novo constitucionalismo latino-americano, merece destaque as
movimentagdes da Bolivia, Equador e Venezuela. De acordo com Lima (2012, p. 1), trata-se
de uma “transformacgao estrutural do status quo normativo e institucional” dos paises andinos.
As novas constitui¢des caminharam em busca de um resgate a suas raizes, incluindo uma
parcela que historicamente foi marginalizada: os povos origindrios. Apesar dessas
transformagoes, € preciso tomar como premissa que existem graus de democracia e que o
reconhecimento interno e externo pode orientar a classificagdo democratica, levando em
consideracdo os interesses dos atores envolvidos.

De maneira exemplificativa, o caso da Venezuela ¢ sintomatico. Em 2009, foi
aprovada a primeira emenda da nova constituicdo. Essa emenda previu a eliminagdo de
limites para a reeleigao presidencial, por entender que a eleicao ¢ um mecanismo de avaliacao
do governo e em caso de descontento, através das urnas, o governante deixaria o cargo; por
outro lado, em caso de satisfacdo, a maioria poderia optar novamente por ser representada por
este governante, eleigdo apds eleicdo, até quando durar a vontade da maioria.

Esta emenda foi aprovada por referendo popular, ou seja, internamente, a maioria
aprovou a alteragdo. No plano internacional, no entanto, as reagdes ndo foram homogéneas. O
governo estadunidense reagiu de maneira contraria a emenda, alegando que essa modificagao
estaria distanciando a Venezuela dos rumos democraticos. Ja a América do Sul, através do

Mercosul, ndo interpretou da mesma maneira. Em 2012, com o afastamento do Paraguai do
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Mercosul, motivado pela saida sumdria de Fernando Lugo da presidéncia, a Venezuela foi
incorporada a organizacdo. Vale ressaltar que o Mercosul também detém critérios

1%, assinados em 1998

democraticos de participagao, propostos pelo Protocolo de Ushuaia I e I
e em 2011. Neste ato internacional, também estd prevista a condenacdo de Estados que
romperem a ordem constitucional e a gestdo de poder democratica. Foi justamente este
dispositivo que foi ativado para suspender o Paraguai do Mercosul, ao passo que nao foi
ativado como negativa para a inclusdo da Venezuela. Portanto, caso os Estado integrantes do
Mercosul, apesar de algumas discordancias, identificassem na emenda constitucional
venezuelana uma ruptura da ordem democratica, ndo teriam votado pela inclusdo da
Venezuela (CASAROES, 2012b, p. 66).

As sociedades adotaram formas diferenciadas de democracia. Dessa forma, uma
maneira de constatar a organizacdo democratica ¢ através do reconhecimento interno e
externo. Este reconhecimento também ¢ problematico e pode ser enviesado, diante de
interesses politicos de determinados atores.

Dito isto, ¢ imprescindivel perceber que ndo ha modelos de democracia. Existem
varias caracteristicas que compdem um Estado democratico, mas ndo existe nenhum Estado
que atenda a todas elas, pode haver um Estado mais democratico que outro, porém nao
existem democracias perfeitas.

Para Zakaria (1997, p. 42-44), ainda que atualmente a democracia seja um regime
politico cheio de descontentamentos e criticas indica a superagdo de regimes absolutistas,
totalitarios e ditatoriais. Em um contexto global, a governanca girara em torno de problemas
na implementagdo e no fortalecimento de regimes democraticos. Exercer as garantias
democraticas internamente ja ¢ um desafio, de tal modo que exercé-las para além das
fronteiras do Estado pode ser ainda mais problematico.

A democracia também ocupou espago de relevo nos debater teodricos, de modo tal
que o paradigma liberal passou a considerar a democracia como uma “variavel explicativa”
para fendomenos politicos, quando passou a ser associada a estabilidade politica e a paz
(CASAROES, 2012a, p. 43-77). Entretanto, ¢ relevante recuperar as consideragdes de Carr

(2001) sobre o processo de incorporacdo da democracia na pratica politica.

Quando as teorias da democracia liberal foram transplantadas, por um processo
puramente intelectual, a um periodo e a paises cujo estagio de desenvolvimento e
cujas necessidades praticas eram tremendamente diferentes dos da Europa ocidental
no século dezenove, esterilidade e desilusdo foram a sequela inevitavel. A razdo

40 Ushuaia I descreve a Clausula Democratica do Mercosul ¢ prevé a exclusdo de algum integrante em caso de
ruptura a ordem democratica. Ja Ushuaia II aplica sang¢do ndo apenas politica, mas econdmica e estratégica aos
Estados que violarem a clausula democratica.
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pode criar a utopia, mas ndo pode torna-la real. As democracias liberais espalhadas
pelo mundo, devido ao acordo de paz de 1919, foram o produto da teoria abstrata,
ndo langaram raizes no solo e rapidamente murcharam (CARR, 2001, p.39).

A democracia, ao longo do tempo, adquiriu lugar de importancia nas relagdes
internacionais. H4, de certo modo, uma busca pela conducdo democratica da politica externa e
da politica internacional. As instituicdes internacionais estdo ancoradas em premissas
democraticas. A cooperagao internacional e a previsibilidade dos atores sdo formas de ordenar
a anarquia internacional (AXELROD; KEOHANNE, 1985, p. 226-254).

Na América do Sul, o ganho de autonomia regional tem sido confluente com a eleigdo
de novos sujeitos de poder a presidéncia, o que ampliou os discursos de povos subalternos e
imprimiu em suas politicas externas diversas formas de autonomia, seja pela busca de
parcerias com paises emergentes, seja pelo fortalecimento de institui¢des regionais fora do
escopo estadunidense. No nivel politico, a América do Sul tem vivido experiéncias de ganho
de autonomia significativas, com movimentos resistentes ao neoliberalismo, com novas
propostas de integracao regional, como a Unasul e a Alba, com a formacao de novos parceiros
estratégicos, especialmente da Asia e da Africa.

Para o governo brasileiro, a América do Sul detém uma importancia historica e
geoestratégica. Trata-se de uma regido pacifica e livre de armas de destruicdo em massa.
Somado a isso, a adesdo a ordem democratica tem criado um cenario adequado o

desenvolvimento.

Eu queria salientar o fato de hoje a América do Sul se posiciona no cenario
internacional como regido com caracteristicas realmente tnicas. E a {inica regido do
mundo em desenvolvimento onde todos os governos sao democraticamente eleitos.
Nao apenas isso: apesar dos desafios e eventuais rupturas democraticas, que
esperamos sejam sanadas com a brevidade possivel, todos os governos procuram
reduzir as desigualdades, promover o progresso social, o que, por sua vez, ¢ um
elemento de aperfeicoamento da democracia na medida em que historicamente,
como todos sabemos, amplos segmentos das sociedades sul-americanas eram
excluidos da possibilidade de participar mais ativamente das decisdes politicas
(PATRIOTA, 2014, p. 31).

A democracia transformou-se em um valor importante para a integracdo entre os
povos. As estratégias de integracdo vao além de trocas comerciais, envolvem aspectos
técnicos, infraestruturais, sociais, culturais e politicos. No ambito politico, adotar o0 mesmo
regime contribui para a ampliagdo do processo integrativo. Foi justamente com a ampliagdo
da democracia na regido, dentre outros aspectos, que os projetos de integracdo ganharam
impulso. No entanto, a experiéncia neoliberal na regido também influenciou no
posicionamento mais critico com relacdo aos EUA. A rejei¢ao a Alca foi a expressdo maxima

desse novo momento regional. Os Estados que estavam mais dedicados aos aspectos
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econdmicos, passaram a dar relevancia aos aspectos que norteiam a economia € 0 cOmercio,
adotando mecanismos de maior aproximacio e didlogo (MARIN BOSCAN, 2007).

Diante dessas consideragdes sobre a democracia, os topicos a seguir abordam a
estrutura institucional da Unasul, de modo a compreender a formulacdo da cléusula
democratica, prevista no Protocolo Adicional ao Tratado Constitutivo da Unasul sobre
Compromisso com a Democracia. Posteriormente, sdo apresentadas as crises politicas
regionais, geridas pela Unasul, entre 2008 e 2014: guerra do gas na Bolivia (2008);
insurreigdo policial no Equador (2010); Golpe de Estado no Paraguai (2012); manifestacdes
de extrema direita na Venezuela (2014). Além da compreensdo de cada cenario de ameaga a

clausula democratica, a atuacao da politica externa brasileira durante o processo ¢ explorada.

2.2 Unasul: clausula democratica

Nesta se¢do, os aspectos institucionais da Unasul sdo explorados. A finalidade ¢
estabelecer uma ponte entre os aspectos do regionalismo da Unasul, do ponto de vista
politico, e a clausula democratica como um instrumento de autonomia regional para a gestao
de conflitos, sem a ingeréncia de atores externos.

A Unasul € uma associagao de Estados da América do Sul, resultante de um processo
de negociagdes regionais, iniciado em 2000. Os presidentes da América do Sul continuaram a
se reunir em cupulas com o objetivo de definir os rumos do regionalismo sul-americano.
Durante o terceiro encontro de presidentes, na III Cumbre de Presidentes Sudamericanos, em
Cusco, no Peru, em 2004, foi formalizada, através da Declaracao de Cusco, a criagao de uma
alianca regional Casa/CSN.

A época, alguns projetos estavam sendo discutidos. De acordo com Amorim (2013,
p-123-124), logo depois de sua posse, o presidente Luiz Inacio Lula da Silva e o presidente
peruano, Alejandro Toledo, em Brasilia, comecaram a discutir estratégias para aproximar
Brasil e Peru por meio de um processo de integragdo que dialogasse com a CAN.
Acompanhados de Marco Aurélio, assessor-chefe da Assessoria Especial do presidente da
Reptblica, ¢ de Celso Amorim, o projeto de criar uma area de livre comércio na América do
Sul comegou a ser discutido. Seria a oportunidade de por em pratica o projeto da Alcsa, que
foi idealizado em 1993, durante a Capula do Grupo do Rio, mas ndo foi desenvolvido diante
do aprofundamento do projeto do Mercosul. A América do Sul, enquanto espago

geoestratégico, comegou entdo a ganhar maior vigor no discurso diplomatico brasileiro.
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[...] a expressdo “América do Sul” ndo figurava, tanto quanto eu soubesse, nos
programas do PT, que mecanicamente reproduziam sempre “América Latina”.
Embora a integragdo latino-americana seja, além de um principio constitucional, um
objetivo legitimo, estava claro para mim que, dadas as diferentes situagdes
geopoliticas, tal objetivo so6 poderia ser atingido — se o fosse — no longuissimo prazo
(AMORIM, 2013, p. 124).

A Alca também era uma das propostas, em pauta, desde 1994. Tratava-se de uma
estratégia protagonizado pelos EUA para criar uma area de livre comércio hemisférica,
englobando as Américas. As disputas tarifarias, as contradigdes neoliberais e os protestos de
movimentos sociais da América Latina tornaram-se um impasse para as negociagdes. Em
2003, o governo brasileiro propds solucdes as disputas comerciais e aos conflitos de interesses
de um projeto hemisférico de area de livre comércio que permitisse o desenvolvimento dos
Estados da América Latina que ficou conhecido como Alca /ight, mas foi rejeitada. A Alca foi
rechacada em 2005, durante a Cumbre de las Américas, em Mar del Plata, na Argentina.

De acordo com Vigevani e Cepaluni (2007), o Brasil dava inicio ao processo de
autonomia pela diversificacdo de parcerias estratégicas. Pode-se afirmar que havia uma
preferéncia pela cooperacao Sul-Sul. A América do Sul tornou-se prioritaria, em substitui¢ao
a logica hemisférica. Ou seja, os paises da regido, incluindo o Brasil, buscavam um projeto

que concedesse oportunidades mais igualitarias de desenvolvimento.

Definimos sinteticamente: (1°) "autonomia pela distancia" como [..] uma diplomacia
que se contrapde a certos aspectos da agenda das grandes poténcias para se preservar
a soberania do Estado Nacional; (2°) "autonomia pela participacdo" como a adesao
aos regimes internacionais, inclusive os de cunho liberal, sem a perda da capacidade
de gestdo da politica externa [...]; (30) "autonomia pela diversificagao" como a
adesdo do pais aos principios [...] de aliancas Sul-Sul, inclusive regionais, € de
acordos com parceiros ndo tradicionais pois acredita-se que eles reduzem as
assimetrias nas relagdes externas com paises mais poderosos e aumentam a
capacidade negociadora nacional (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p. 283).

O Brasil continuou a concentrar-se no projeto regional da América do Sul, que
continuasse a ideia da Alcsa e que fosse, em certo aspecto, um contraponto a Alca. A
Casa/CSN despertou maior interesse da diplomacia brasileira. Havia, em disputa dois projetos
regionais, liderados respectivamente por Brasil ¢ Venezuela. A Venezuela, governada por
Hugo Chavez, nutria rechago por projetos que visassem a liberalizagdo dos mercados, em
favor de um arranjo mais politico, ja o Brasil almejava um projeto mais comercial. De acordo
com Amorim (2013, p.126), para o governo brasileiro “o fundamento econdmico ¢
indispensavel para a solidez da construcdo politica”.

Nao havia resisténcia venezuelana ao aprofundamento da Casa/CSN. No entanto,
Hugo Chavez tinha convic¢Oes mais progressistas para integrar a regido. Por isso, em 2004,

Antigua e Barbuda, Bolivia, Equador, Cuba, Dominica, Nicaragua, Venezuela e Sdo Vicente e
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Granadinas formaram a Alba. Essa organizagdo teve como principal referéncia a versao
autonomista de Simén Bolivar sobre pan-americanismo, considerada o primeiro esfor¢o de
integracao regional na América.

O projeto da Casa/CSN foi, entdo, protagonizado pelo Brasil. A América do Sul
comecou a formular uma agenda regional para conciliar os interesses dos Estados. Em 2007,
durante a Capula Energética Sul-americana, na Ilha Margarita, na Venezuela, a Casa/CSN
mudou sua nomenclatura para Union de Naciones Suramericanas, a Unasul. Sua principal
fonte juridica ¢ o Tratado Constitutivo da Unasul. Assinado em 23 de maio de 2008, em
Brasilia, esse documento concedeu personalidade juridica internacional a organizagao,

entrando em vigéncia em 11 de marcgo de 2011.

Em duzentos anos de historia, um tratado assinado, envolvendo todos os paises da
América do Sul. E, vejam os senhores, ndo ¢ um tratado so de retoérica ou, digamos,
de uma visdo politica idealista, descolada da realidade. [...] o Brasil esteve a frente
do esfor¢o de fazer com que essa integracdo fosse verdadeira, fosse lastreada em
fatos reais, ndo s6 do ponto de vista da integracdo fisica, que hoje em dia se
desdobra em muitos aspectos [...], mas também na parte comercial (AMORIM,
2008).

O principal objetivo da Unasul ¢ formar um espaco de integracdo sul-americana a
partir da participacdo consensual de seus doze integrantes*'. Equador e Bolivia sio pontos de
referéncia institucional, ja que a sede da Secretaria Geral da Unasul est4 localizada em Quito
e a do Parlamento em Cochabamba. Diante da dimensao fisica e da composicdo pluralista, a
Unasul tem quatro idiomas oficiais: portugués, o castelhano, o inglés e o neerlandés.

A Unasul esté estruturada em trés conselhos centrais: Conselho de Chefas e Chefes
de Estado e de Governo ¢ o orgdo central, ligado diretamente a Presidéncia Pro Tempore,
Conselho de Ministros das Relagdes Exteriores*?; Conselho de Delegadas e Delegados®.
Além desses conselhos, a Unasul tem a Secretaria Geral e conselhos setoriais tematicos,
vinculados a diversas areas que sdo primordiais para a cooperagao entre os Estados: Defesa;
Desenvolvimento Social; Satde; Educacdo, Cultura, Ciéncia, Tecnologia e Inovagao;
Problema Mundial das Drogas; Infraestrutura e Planejamento; Energia; ¢ Economia e

Finangas.

41 Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Equador, Guiana, Paraguai, Peru, Suriname, Uruguai ¢ da
Venezuela.

4 Este conselho se retine semestralmente.

43 Este conselho se retine a cada dois meses.
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Figura 3: Estrutura organizacional da Unasul
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Elaborado pela autora.

Por constituir uma proposta de integragao, ha uma preocupagdo institucional com o
aspecto fisico desse processo. Por isso, um dos conselhos setoriais de maior relevo ¢ o
Conselho de Infraestrutura e Planejamento (Cosiplan). A IIRSA foi incorporada ao Cosiplan
como forum para consultas técnicas. Nesse conselho, sdo estruturados os projetos e os planos
de agdo que aproximem os povos da regido, através a construgdao de uma infraestrutura fisica.
Para o Brasil, além de integrar os povos, essa iniciativa promove desenvolvimento para as

regides de fronteira ITAMARATY, 2016a).

Essa integracdo fisica, nunca é demais lembrar, constitui parte essencial do projeto
de desenvolvimento do proprio Brasil. A aprovagdo, por exemplo, de financiamento
do BNDES no valor de US$ 400 milhdes para a ligagao rodoviaria do Acre ao
Pacifico, via Peru, tem significado historico ¢ econdmico sem precedentes, ndo
apenas para a integragdo regional, como também para o progresso do Oeste
brasileiro (AMORIM, 2005, p. 2).

Além do aspecto fisico, um dos principais eixos estratégicos de cooperacao ¢ a
diversidade de recursos naturais da regido. De acordo com o Itamaraty (2016a), juntos, os
Estados integrantes da Unasul sdo detentores de 40% de recursos bioenergéticos do mundo.
Eles sdo o 3° maior produtor de alimentos do mundo. E direito dos Estados gerir, de maneira
soberana, seus recursos. Dessa forma, existe um potencial de desenvolvimento regional, a
partir de seus recursos naturais.

Desde a sua formacdo, a Presidéncia Pro Tempore da Unasul tem um mandato de um
ano e sera comandada pelos Estados integrantes de maneira rotativa, de acordo com a ordem
alfabética. De acordo com o tratado constitutivo, Art. 7°, cabe a Presidéncia Pro Tempore as

atribuigdes de preparagao e de convocagao de reunides, além de gerir a organizagdo da agenda
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anual de atividades da Unasul e de responder internacionalmente pela institui¢do, em eventos
e em acordos (UNASUL, 2011).

E também fungio da Presidéncia Pro Tempore, como previsto no Art. 6° do Tratado
Constitutivo da Unasul, convocar reunides ordindrias e extraordindrias, a pedido de algum
Estado integrante. Até o periodo analisado, dezembro de 2014, Tabaré Vazquez**, presidente
do Uruguai, ocupava a o cargo. No entanto, ja passaram pelo cargo: Desiré Bouterse (2013-
2014), presidente do Suriname; Ollanta Humala (2012-2013), presidente do Peru; Fernando
Lugo (2011-2012), presidente do Paraguai; Bharrat Jagdeo (2010-2011), presidente da
Guiana; Rafael Correa (2009-2010), presidente do Equador; e Michelle Bachelet (2008-2009),
presidente do Chile. O Brasil ocupard a Presidéncia Pro Tempore, seguindo a ordem
alfabética, depois da gestdo da Venezuela, Argentina e Bolivia (UNASUL, 2011).

A prioridade da instituicdo ¢ o didlogo politico para a formacdo de um
posicionamento regional sobre politicas de desenvolvimento que fortalecam a soberania, a
independéncia e a democracia. Esse objetivo esta postulado no Art. 2° do Tratado Constitutivo
(UNASUL, 2011). E interessante perceber que a Unasul ¢ detentora de uma caracteristica
incomum para os processos de integracao regional. Em outros processos, a exemplo da Unido
Europeia, os Estados integrantes se comprometem a ceder paulatinamente suas soberanias
para a organizacdo regional, no entanto, na Unasul, os Estados primam pelo fortalecimento da
soberania, ndo pela sua cessdo, garantindo a independéncia de suas politicas externas, apesar
de buscarem uma gestao politica regional compartilhada.

Para entender um pouco melhor o lugar da Unasul no contexto dos processos de
integracdo regional, ¢ preciso criar um panorama historico sobre os arranjos regionais de
cooperacdo. Dessa forma, cabe uma tentativa de definir o que significa regionalismo e qual as
implicacdes desse regionalismo nos processos de integracdo regional. De acordo com Hurrell
(1993, p. 100), regionalismo ¢:

[...] um conjunto de politicas de um ou mais Estados, destinadas a promover a
emergéncia de uma solida unidade regional, a qual desempenha um papel definidor
nas relagdes entre os Estados dessa regido e o resto do mundo, bem como constitui a
base organizativa para politicas no interior da regido, numa ampla gama de temas.

O regionalismo pode surgir em resposta as dindmicas de competi¢ao internacionais,
através da interdependéncia entre as partes envolvidas no processo de associagdo ou pelo
estabelecimento de interesses em comum. O regionalismo tende a criar facilidades para quem
estd inserido e custos para quem esta fora do processo de conexdo regional. A coesdo dentro

de um processo de associacdo regional ¢ importante, no entanto se alguém Estado se

# Seu mandato se estendeu até abril de 2016, sendo substituido por Nicolas Maduro, presidente da Venezuela.
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sobressair em uma guinada hegemonica, o regionalismo pode transformar-se em hegemonico
de modo a criar déficits de participagdo ou até mesmo uma relacio de dependéncia
(HURRELL, 1993).

Os acordos regionais formais comecaram a ser firmados a partir da segunda metade
do século XX. Eles compunham uma estratégia para fortalecer as trocas comerciais entre
paises. No entanto, cabe diferenciar trés conceitos que por vezes se cruzam: regionalizacao,
regionalismo e integracdo regional. Na definicdo de Richard (2014), a regionalizagdo ¢ um
conceito relacionado a dimensao especial, marcada por interacdes fortes que podem provocar
a homogeneizagdo de comportamentos, seja da linguagem, das normas ou da cultura. Ja o
regionalismo € um conceito politico e econdmico que esta vinculado a cooperagao dentro de
uma dimensao espacial. Atores, estatais e ndo estatais, que compartilham o mesmo espago
geografico passam a firmar estratégias de dominio coletivo daquela regido com objetivo
desenvolvimentista. Esses conceitos ndo sdo complementares, de modo que € possivel existir
regionalismo sem a regionalizacdo. A Associacdo de Nacdes do Sudeste Asiatico (Asean) €
um exemplo de regionalismo que ndo resultou em regionalizagdo. Ja a integracao regional €,
em realidade, um processo, em que atores, geograficamente proximos ou ndo, estabelecem
formalmente acordos de diversas naturezas, especialmente economicas. No entanto, esses
acordos ndo implicam necessariamente em aumentar o intercimbio entre as partes. Por isso, o
conceito de integragao regional tem se tornado cada vez complexo, especialmente no tocante
a cessdo de soberania (RICHARD, 2014).

As primeiras iniciativas de integragdo ndo tinham por objetivo uma convergéncia
futura para formar uma tUnica estratégia regional. Eram arranjos formados depois da Segunda
Guerra Mundial tinham por objetivo melhor administrar os impactos do processo de
globalizagdo, ampliando a capacidade do Estado de se desenvolver, dentro da logica de
liberalizagao. Por isso, ha forte inspiragdo nas politicas keynesianas adotas na época. Com o
crescimento das politicas de liberalizagdo dos mercados, essa primeira geracado comecou a ser
substituida pelo paradigma neoliberal (BARBIERO; YVES CHALOULT, 2001, p. 22-42).

De acordo com Malamud (2013), essa primeira grande onda da integracdo latino-
americana, iniciada na década de 1960, era caracterizada por um movimento de reagdo as
associagoes estatais feitas na Europa. Formou-se entdo o Mercado Comum Centro-Americano

(MCCA), o Mercado Comum e Comunidade do Caribe (Caricom) e Alalc.
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A segunda geracio ficou conhecida como deep integration®, por ser pautada em uma
logica evolutiva, em que o processo de integracao seria desenvolvido através de estagios. O
primeiro deles seria a formacdo de uma zona de preferéncia tarifaria*®, posteriormente uma
zona de livre comércio®’, em seguida, uma unido aduaneira®, logo depois um mercado
comum® até atingir, por fim, uma a uniio econdmica e monetéria. Durante a segunda grande
onda, iniciada nos anos 1980, algumas associagdes foram formadas: CAN, Mercosul, Nafta e
Alca. Nao houve uma fusdo de projetos, ao contrario, as iniciativas foram sendo segmentadas
paralelamente, provocando uma sobreposi¢do de estratégias regionais (BARBIERO; YVES
CHALOULT, 2001, p. 22-42).

Essa segunda geracdo foi marcada pelo fortalecimento dos EUA como poténcia
mundial. O processo de transi¢ao da hegemonia britanica para a estadunidense foi iniciado ao
final da Segunda Guerra Mundial. Durante a Conferéncia de Bretton Woods, nos EUA, em
1944, trés projetos de desenvolvimento econdmico foram propostos: o Plano White,
desenvolvido pelo estadunidense Harry Dexter White, almejava a efetivagdo do dolar e a
criacdo de novas instituicdes financeiras; o Plano Keynes, desenvolvido pelo britdnico John
Maynard Keynes, pretendia estabilizar economicamente a FEuropa; e o Plano
Sudrez, desenvolvido pelo mexicano Eduardo Suarez, que defendia as politicas de
desenvolvimento para os paises de terceiro mundo. O Brasil foi um dos apoiadores do Plano
Sudrez, assim como o Chile e a Venezuela. Na conferéncia, 44 paises estiveram presentes, a
América Latina foi representada por 19 Estados, compondo a maioria. Apesar disso, o Plano
White inaugurou uma nova ordem economica (BARBIERO; YVES CHALOULT, 2001, p.
22-42).

Em outras palavras, de maneira conjuntural, o modelo de Estado interventor
comecou a ser substituido pelo modelo de Estado minimo. A economia comegou a ser
dolarizada e novas instituigdes financeiras, foram criadas, a exemplo do Banco Mundial e do
FMI. O projeto dos EUA ganhou maior relevancia, de modo que o neoliberalismo
paulatinamente foi se tornando a tonica dos processos de integracdo que foram sendo

formados posteriormente. O objetivo desse novo ciclo era dar condi¢des para que as empresas

4 Acordos de integracdo superficial sio aqueles formados de maneira intergovernamental com o objetivo de
liberalizagdo comerciais simplificada. Os principais exemplos desse tipo de acordo sdo as areas de preferéncias
tarifarias e as zonas de livre comércio. Ja os acordos de integracdo profunda sdo aqueles formados com o
objetivo de obter a supranacionalidade em espagos integrados. Os principais exemplos sdo a unido aduaneira, o
mercado comum e a unido econdmica e monetaria (ALMEIDA, 2013, p. 45-52).

4 Ex: Associacdo Latino-Americana de Integracido (Aladi).

47 Ex: Acordo de Livre Comércio da América do Norte (Nafta).

4 Ex: Mercado Comum do Sul (Mercosul).

4 Ex: Unido Europeia.
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pudessem atuar além das fronteiras. Ao Estado, cabia o papel de regulamentar esse processo
de trocas comerciais. Por isso, os projetos que contemplam as principais caracteristicas desse
cendrio sdo o Nafta e a Alca (BARBIERO; YVES CHALOULT, 2001, p. 22-42).

O neoliberalismo era a politica econdmica adotada pela segunda geragdo que ficou
conhecida como regionalismo aberto. Esse tipo de regionalismo foi assim designado para
caracterizar as associacdes regionais que favoreciam o comércio internacional, a partir da
abertura dos mercados e da internacionaliza¢do da economia, reduzindo as taxas alfandegarias
e aumentando o investimento estrangeiro. O objetivo dessa abordagem ¢ acelerar as trocas
intrabloco e entre o bloco e demais parceiros estratégicos (CEPAL, 1994). Diversos acordos
regionais de integracdo foram formados seguindo a logica do regionalismo aberto, como

demonstra o Quadro 3.

Quadro 3: Acordos regionais de integragao (2005)

ACORDO NOME COMPLETO

Afta Asean Free Trade Area

Apec Cooperagdo Economica da Asia Pacifico

Cafta Area de Livre-comércio da América Central

CAN Comunidade Andina

Caricom Comunidade ¢ Mercado Comum Caribenho

Cefta Acordo de Livre-comércio da Europa Central

Cemac Comunidade Economica e Monetéria da Africa Central
CER Closer Economic Relations (Acordo Comercial ANZ)
CIS Comunidade dos Estados Independentes

Comesa Mercado Comum da Africa Meridional e Oriental
EAC Comunidade Leste Africana

Ecowas Comunidade Econdmica dos Estados da Africa Ocidental
EEA Area Economica Europeia

Efta Associacdo de Livre-comércio Europeia

Emfta Area de Livre-comércio Euro-mediterranea

Gafta Grande Area de Livre-comércio Arabe

GCC Conselho de Cooperagao do Golfo

MCCA Mercado Comum Centro Americano

Mercosul Mercado Comum do Sul

Nafta Acordo de Livre-comércio da América do Norte

Sacu Unido Aduaneira da Africa Meridional

SADC Comunidade de Desenvolvimento da Africa Meridional
Safta Area de Livre-comércio da Asia do Sul

Sapta Arranjo Preferencial de Comércio da Asia do Sul

EU Unido Europeia

Uemoa Unido Econdmica e Monetaria da Africa Ocidental

Retirado de: WORLD BANK, 2005, p. 23-25.
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A Unasul ndo faz parte dessas duas geragdes. Foi formada com a pretensdo de fundir
dois projetos de integracdo regional, de maneira inovadora. No predmbulo do Tratado
Constitutivo, a Unasul propde incluir os avangos do Mercosul e da CAN na organizagao,
convergindo essas iniciativas em uma s6 organizacdo: a Unasul. Trata-se de uma estratégia,
em certo aspecto, segmentada, por ser voltada para a América do Sul, contudo hd uma
pretensdo de reduzir a sobreposicao de projetos de integracao regional. Ja a Celac, de maneira
paralela, almeja associar todos os Estados latino-americanos, no entanto ndo ha planejamento
para fusdes, além de ser um projeto com muitas fragilidades, especialmente pela baixa
institucionalidade (MALAMUD, 2013).

Apesar desse objetivo de fusdo entre a CAN e o Mercosul, disposto no Tratado
Constitutivo, a presidente do Chile, Michelle Bachelet, discursou em 2008, em Nova lorque,
sobre as pretensoes da Unasul, em agregar valor a integragao regional, sem a pretensdo de
substituir outras organizacdes da América, por enxergar que a América do Sul possui um

sentido e um direcionamento proprio.

Unasur no quiere ser una institucion, primero, que reemplace a otras, por el
contrario, nos entendemos como complementaria. Si ustedes piensan, en America
Latina tenemos Sica*’, los paises de Centroamerica; Caricom, los paises del Caribe;
pero a la vez todos estamos en OEA. Por lo tanto, entendemos que America del Sur
tiene caracteristicas propias que tenemos que trabajar en conjunto,
complementariamente con OEA, complementariamente con Naciones Unidas,
complementariamente con el Grupo de Rio, es decir, trabajamos en todas las
instancias (BACHELET, 2008, apud UNASUL, 2008d, p. 47).

O projeto da Unasul ndo se encaixa em nenhuma das caracteristicas inerentes as duas
grandes geracoes de integragdo regional. Ha um forte estimulo ao fortalecimento da soberania
nacional, ao invés da unido de soberanias. Dessa forma, a Unasul, sem pretensdo de
aprofundar, de fato, a concessdo de soberania, ¢ um contraponto ao modelo europeu,
atualmente em crise. Ou seja, distante de uma logica necessariamente evolutiva, a Unasul
busca tragar a sua propria estratégia de associacdo regional, criando, de maneira genuina, uma
experiéncia regional. A integracdo regional e soberania nacional podem conviver
simultaneamente, desde que haja um respeito a ordem e aos direitos construidos

comunitariamente pelos Estados (MARIN BOSCAN, 2007).

A Unasul surge num contexto de diversidades na regido. Diversidades aceitas, mas
que ndo trazem como objetivo a integracdo econdmica, descartando-se qualquer
proposta de mercado comum. A Unasul ndo visa a politica externa comum; busca
superar diferengas, sem desconhecé-las, mantendo um espaco de interlocugdo [...].
Na perspectiva brasileira, de diplomatas e funcionarios formuladores de politicas, ¢
importante a Unasul configurar-se como um espago em que se atenua ou mesmo
deixa de existir polarizacdo focada fora da regido, nos Estados Unidos
particularmente (VIGEVANI; RAMANZINI JR., 2014, p. 535).

30 Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA).
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Essa caracteristica inovadora também pode ser associada como uma reagdo ao
modelo de integracdo de regionalismo aberto, tipico da década de 1990. Esse tipo de
regionalismo passou a ser fortemente criticado, em fungao da rigidez com a qual as parcerias
eram formadas. Fundamentado na liberalizagdo do comércio, os paises comecaram a
apresentar resultados pouco exitosos de desenvolvimento. Ou seja, as parcerias limitadas,
focadas na liberalizacdo de mercados, ndo geravam, de fato, bons resultados econdmicos. Em
fun¢do disso, durante o comego dos anos 2000, surgiram novos arranjos regionais, apoiados
pela emergéncia de novas liderangas politicas. Sanahuja (2010) classifica esse novo tipo de
regionalismo como pos-neoliberal, que se assemelha, em termos conceituais ao paradigma
logistico da politica externa brasileira (CERVO, 2003, 2008b) e ao novo desenvolvimento
(VADELL, 2014).

O poés-neoliberalismo ¢ uma recuperacdo a logica desenvolvimentista em que o
Estado deixa de ser minimo e passa a atuar em setores de importancia economia, politica e
social. Quando muitos paises da regido passaram a se articular em torno do fortalecimento do
Estado, a forma de pensar o regionalismo da América do Sul também se modificou.
Especialmente no ambito sub-regional, novos arranjos foram formados, a exemplo da Unasul
e da Alba. Dentro desses arranjos, a cooperagdo torna-se mais flexivel, de modo a ampliar
parcerias estratégicas, especialmente de carater Sul-Sul, incluindo, especialmente a América
do Sul, Asia e a Africa. Isso ndo implica que houve rompimento com as parcerias tradicionais
com a Europa ou com os EUA, no entanto, houve um alargamento das parcerias, visando

estabelecer novas formas de governanca (SANAHUIJA, 2010, p. 87-97).

Con UNASUR, en particular, el regionalismo latinoamericano se esta redefiniendo
en clave suramericana, frente a las tradicionales referencias simbolicas
latinoamericanas, que abarcaban toda la region, o los actuales marcos subregionales
centroamericano, andino, y del Cono Sur. Como construccion politica,
«Suraméricay» se presenta como el nuevo marco de referencia regional tanto a
efectos de las relaciones regionales, y con el resto del mundo (SANAHUIJA, 2010,
p-88).

Motivada por uma reagcdo a esse panorama, a Unasul tem como meta o
desenvolvimento social e humano da regido, a fim de superar a pobreza, o analfabetismo ¢ a
desigualdade. No ambito econdmico, os Estados adotaram um tom bastante cooperativo e
equilibrado, de modo a se complementarem de acordo com as suas respectivas desigualdades.
A inovagdo, na tentativa de corrigir erros cometidos em experiéncias anteriores, ¢ uma das
principais proposigdes da Unasul.

Unasur is a Brazil-sponsored regional cooperation agreement, masterminded for the
unspoken goal of carving out a Brazilian sphere of influence by cutting off US
influence and offsetting Mexican competition for leadership. It contemplates the
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promotion of physical integration through transport, energy and communication
networks, but it does not envision any transfer of sovereignty. Accordingly, it should
be considered as a tool for top-level dialogue and political coordination, but not an
integration attempt (MALAMUD, 2013, p. 5).

O desenvolvimento e a democracia sdo valores essenciais para o processo de
integragdo regional. No Art. 18° do Tratado Constitutivo, a ideia de integracdo ¢ pautada na
participagdo cidadd. A democracia ¢ apresentada como um conceito relevante, ndo apenas
como forma de regime politico, mas como condi¢do para a participagdo institucional. Por isso,
a criagdo de mecanismos de didlogo sobre os mais diversos temas ¢ uma das propostas da
Unasul (UNASUL, 2011).

Diante da importancia dada a democracia, a Unasul aprovou, em 2010, em
Georgetown, na Guiana, a sua cldusula democratica, através do Protocolo Adicional ao
Tratado Constitutivo da Unasul sobre Compromisso com a Democracia. Essa clausula preve
a salvaguarda da democracia, a defesa das instituigdes democraticas e do Estado de Direito. O
documento também prevé a atuagdo institucional da Unasul, em caso de ameaca a ordem
democratica, seja por violacdo constitucional ou por situacdes que ponham em risco o
exercicio do poder democratico, principalmente através de tentativas de golpes de Estado
(UNASUL, 2010a).

Quando essas situacoes forem deflagradas, a Unasul poderd se reunir através de
reunides extraordindrias, convocadas pela presidéncia Pro Tempore, diante da peti¢do do
Estado afetado ou de algum outro integrante, como propde o Art. 2° do Protocolo Adicional.
Ja no Art. 5° a gestdo da crise ¢ abordada. Devera ser conduzida prioritariamente pelo
Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de Governo, porém, em caso de impedimento o
Conselho de Ministros de Relagdes Exteriores também poderd atuar. Vale destacar que no
Art. 3°, o Protocolo deixa claro a necessidade de que essa gestdo seja feita de maneira
consensual, de forma a respeitar a soberania do Estado afetado (UNASUL, 2010a).

De acordo com a dimensdo e intensidade de cada caso, a Unasul podera atuar de
cinco maneiras, previstas no Art. 4° do Protocolo: impugnar a participacdo de algum membro
da organizagdo; fechar total ou parcialmente as fronteiras, limitando o comércio e trafego
aéreo ¢ maritimo, bem como bloquear as comunicacgdes, o abastecimento de energia ¢ de
servigos; promover a suspensdo do Estado afetado de outras organizagdes regionais e
internacionais; incentivar a dissolucdo de acordos bilaterais de cooperacdo entre o Estado
afetado e demais Estados; adotar sangdes politicas e diplomaticas. Diante desses casos, a

Unasul trabalhara para a recuperacao da ordem democratica (UNASUL, 2010a).
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No Brasil, esse protocolo foi aprovado pela Comissdao de Relacdes Exteriores e de
Defesa Nacional (CREDN) e pela Comissao de Constituicao e Justica e de Cidadania (CCJC)
da Camara dos Deputados. O parecer favoravel das comissdes especiais correu em carater de
urgéncia e se transformou em Projeto de Decreto Legislativo, em fevereiro de 2015 (BRASIL,
2015). O governo brasileiro endossou a protecdo da democracia na América Sul e, com isso,
reconhece na Unasul a capacidade institucional de gerir e promover 0 cOmMpromisso
democratico entre os Estados membros e reitera que o fortalecimento da democracia ¢

essencial para aprofundar os projetos de integracao regional.

Acho que ¢ importante sublinhar esse aspecto porque foi a presenga e o
enraizamento da democracia na nossa regido que permitiram que passassemos a nos
dedicar ao processo de integracdo regional com esse afinco que tem caracterizado o
relacionamento ao Mercosul nos ultimos vinte anos e o trabalho relacionado a
Unasul também (PATRIOTA, 2014, p. 27).

Com o apoio regional a clausula democratica, a Unasul, através do Conselho
Eleitoral, criou o Observatorio Eleitoral da América do Sul. O objetivo do observatorio ¢
formar um corpo técnico que possa auxiliar os processos eleitorais na América do Sul, nao
como observador, mas como colaborador. De acordo com Secretario-Geral da Unasul,
Ernesto Samper (TSE, 2015a), “a democracia nao se ofende apenas com golpes de Estado, ja
que ndo hd mais regimes militares na América do Sul, mas também pode se ofender
garantindo a continuidade dos processos eleitorais”. Dessa forma, esse projeto regional de
educacao eleitoral pode ampliar a pratica democratica.

Imbuida do argumento de preservacdo da clausula democratica, a Unasul também
tem atuado em conflitos regionais com o objetivo de restabelecer a estabilidade politica em
Estados afetados. A crise relacionada aos hidrocarbonetos, na Bolivia, em 2008, a sublevagao
da Policia Nacional, em 2010, no Equador, a deposi¢ao de Fernando Lugo, em 2012, no
Paraguai e aos sucessivos protestos, na Venezuela, em 2014 foram eventos regionais, que
demandaram a atuagdo da Unasul.

A Unasul interveio nessas tentativas de perturbagdo a ordem democratica de seus
Estados membros, convocando reunides extraordindrias para arbitrar sobre esses desalinhos

politicos. Essas crises sdo abordadas na proxima segao.

2.3 Crises politicas geridas pela Unasul entre 2008 e 2014

Nesta secdo, as crises institucionais que ameacaram a clausula democratica e os

aspectos institucionais da Unasul sdo exploradas. A finalidade € apresentar essas crises como
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eventos desencadeadores da conclamacdo da clausula democratica, que foi utilizada como
instrumento de autonomia para a gestao regional dessas contendas, sem a ingeréncia de atores
externos.

Vale ressaltar que durante as duas primeiras crises, na Bolivia, em 2008, e no
Equador, em 2010, o Brasil era governado por Luiz Indcio Lula da Silva e tinha como
ministro das Relacdes Exteriores Celso Amorim. Ja durante as duas crises subsequentes, no
Paraguai, em 2012, e na Venezuela, em 2014, o Brasil tinha Dilma Rousseff a frente da
presidéncia. Antonio Patriota, Eduardo dos Santos e Luiz Alberto Figueiredo foram ministros
das Relagdes Exteriores do primeiro mandato de Dilma.

O primeiro pais a fazer a solicitar a participagdo da Unasul como defensora da ordem
democratica foi a Bolivia, em 2008. A crise foi motivada pelas transformagoes constitucionais
promovidas pelo presidente Evo Morales e pelas disputas referentes a distribui¢do dos
recursos adquiridos com a exploracao de hidrocarbonetos, que comegaram em 2003.

Por dividirem a fronteira, o Brasil e a Bolivia®' estabeleceram um processo de
cooperacdo na protecdo das fronteiras, criando infraestrutura para aprimorar a integragao
fisica e para combater o trafico de drogas. Além do aspecto territorial, durante o governo
Lula, diversas iniciativas de coopera¢do foram criadas: o financiamento brasileiro para a
construg@o e o pavimentagdo da Rodovia Villa Tunari-San Ignacio de Moxos, na Bolivia; o
projeto de construgdo da hidrelétrica binacional no Rio Madeira, no Brasil; e o Corredor
Interoceanico Brasil-Bolivia-Chile, que planeja conectar o porto de Santos, no Brasil, ao porto
de Iquique, no Chile, através de uma linha ferroviaria que ligard o oceano Atlantico ao
Pacifico (TELESUR, 2016a; ITAMARATY, 2016b).

Diante de tantos projetos, o Comité de Interacdo Fronteirica, criado em 2011, ¢
simbolo da cooperagao Brasil-Bolivia, porque estabelece estratégias concretas para monitorar
as principais zonas fronteiricas, combater o trafico internacional de drogas e buscar o
desenvolvimento para as regides limitrofes. As relagdes bilaterais entre Brasil e Bolivia se
estreitaram com a reelei¢do de Evo Morales para o seu segundo mandato, em 2010. De acordo
com o [tamaraty (2016b), diversos encontros bilaterais foram realizados: Marco Aurélio
Garcia foi a La Paz, em 2010; o ministro Antonio de Aguiar Patriota viajou a La Paz (2011); o
ministro David Choquehuanca foi a Brasilia (2012); o ministro Antonio de Aguiar Patriota a
Cochabamba (2013); e o ministro Luiz Alberto Figueiredo Machado foi a Cochabamba
(2014) (ITAMARATY, 2016b).

Sl A capital administrativa ¢ La Paz, localizada no departamento de La Paz, ¢ a capital constitucional ¢ Sucre, no
departamento Chuquisaca.
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A Bolivia iniciou seu processo de inclusdo como Estado Parte do Mercosul através
do Protocolo de Adesdo ao Mercosul, assinado em Brasilia, em 2015. O processo de adesao
s0 ¢ concluido quando todos os Estados Parte incorporam o Protocolo as suas respectivas
jurisdi¢cdes. Ao ser formalmente aceito, a Bolivia passara a se submeter a jurisdicdo do
Mercosul, incluindo o Protocolo de Ushuaia sobre o Compromisso Democratico
(MERCOSUL, 2015).

A adesdo da Bolivia fortalecera as trocas comerciais na regido. De acordo com o
Itamaraty (2016b), “o Brasil é, historicamente, o principal parceiro comercial da Bolivia. E o
primeiro destino das exportagdes bolivianas, devido a venda do gas natural, e segunda origem
das importacdes do pais”. A integracdo produtiva entre os dois paises estd concentrada em
recursos energéticos. Desde a década de 1950, o Brasil tem demonstrado interesse em manter
parceria com relacdo a compra de gés natural da Bolivia. Em 1999, o projeto do Gasoduto
Bolivia-Brasil comecou a ser implementando, simbolizando essa parceria estratégica no setor
energético ITAMARATY, 2016b).

O gas natural ¢ um dos principais commodities da Bolivia. De acordo com De Castro
de Carvalho (2006, p. 741), durante a gestdo de Evo Morales foi eleito presidente, a
exploracdo dos hidrocarbonetos foi nacionalizada e os impostos pagos pelas empresas
estrangeiras, incluindo a Petrobras, para a explora¢ao do gas natural aumentaram de 50% para
82%. Esse aumento gerou implicagdes ao mercado brasileiro, diante da grande demanda pelo
gas boliviano (DE CASTRO DE CARVALHO, 2006).

Do ponto de vista energético, a Bolivia refor¢a o potencial de desenvolvimento da
regido. Porém a exploracdo dos hidrocarbonetos gera conflitos internos, diante da disputa de
interesses dos departamentos, especialmente depois que houve a nacionalizagdo das reservas.
Os hidrocarbonetos sdo riquezas naturais passiveis de exploragdo e o direito sobre os lucros
dessa exploragdo esteve historicamente em disputa, especialmente entre dois grupos: os
nacionalistas, que almejam distribuir os recursos da exploragdo de hidrocarbonetos
nacionalmente; e os autonomistas, que pleiteiam que esses recursos sejam destinados a regiao
produtora, sem que haja distribuicao nacional. Vale destacar que esse processo de disputa esta
entrelacado com a estrutura sociocultural da Bolivia, principalmente com relacdo aos povos
origindrios. Dessa forma, a gestdo de Morales ndo transformou apenas a questdo da
exploracdo desses recursos, mas a realocacdo a relacdo do Estado com os povos origindrios

(CEPPI, 2010).

[...] las diferencias son las encargadas de resquebrajar tanto la vision que la sociedad
posee de los lazos entre representante-representado como de los multiples vinculos
sociales que se crean en torno a la figura del Estado. Como muchos de los paises



73

latinoamericanos, Bolivia posee una historia marcada por las luchas sociales,
dejando entrever un trasfondo de pujas de poder, intereses y relaciones de identidade
(CEPPI, 2010, p. 93).

Os produtores disputam com os setores mais marginalizados da sociedade o direito a

receber as receitas geradas pela extracdo. Indigenas, mineiros € camponeses compdem O

grupo nacionalista e formam oposi¢io aos autonomistas. Em 2003, quando Sanchez Lozada>?

(2002-2003) era presidente, as disputas ja eram frequentes. As propostas de privatizacdes da

economia do gas e as exportacdes de gas para os EUA, através do Chile, geravam insatisfacao
53 . . « g . . ~

popular’” ainda maior, dando inicio a uma onda de manifestacdes contra o governo e 0s

produtores que ficou conhecida como Guerra do Gas.

As decisdes mais urgentes sobre o rumo dos recursos mais rentaveis deste pais
estariam subordinadas aos interesses estrangeiros [...] e justamente nessa contestacao
residiriam as questdes que levariam Sanchez Lozada a derrocada neste conflito no
qual os movimentos sociais organizados pararam o pais exigindo a reversdo deste
processo de exportacdes. A Guerra do Gas foi um conflito entre os movimentos
sociais e partidos politicos nacionalistas de oposicdo contra as forgas policiais e
militares do Estado, ocorrido no ano de 2003 (CHAVES, 2010, p. 16).

Em 2003, Lozada interrompeu seu mandato motivado pelas disputas. No ano
seguinte, Carlos Mesa (2003-2005), que assumiu o cargo de presidente, também renunciou,
depois da onda de protestos para que as reservas de gas passassem a ser controladas pelo
Estado. Depois que Evo Morales assumiu, em 2006, os protestos ndo cessaram. Evo Morales
foi o primeiro presidente da Bolivia com origem indigena, especificamente aymara. Em
fun¢ao disso, passou a representar os interesses dos povos indigenas, gerando insatisfagdo da
regido produtora de hidrocarbonetos, que ¢ liderada por opositores ao governo de Morales. As
suas novas proposicdes de fortalecer o Estado em favor do desenvolvimento social ndo foram
bem aceitas pela regido produtora. A nacionalizacdo dos hidrocarbonetos e a convocagdo de
uma assembleia constituinte para formular uma nova ordem constitucional aconteceram ainda
no primeiro ano de governo de Morales. As novas medidas impulsionaram as disputas pelos
recursos oriundos da producdo de hidrocarbonetos. Durante os protestos no comego de
setembro de 2008, alguns gasodutos foram alvos de ataques, gerando impacto da distribuicao
de gas para a Argentina ¢ para o Brasil. A explosdo em Palmar Grande ¢ a paralisacdo da

Usina de Vuelta Grande, em Tarija, afetaram abastecimento brasileiro que foi reduzido em

32 O Partido Movimento al Socialismo (MAS), de Evo Morales, e a Federagdo de Juntas Vecinas de El Alto
(Fejuve El Alto) lideraram as manifestagdes para a saida de Sanchez Lozada.

33 O Chile venceu o Peru e a Bolivia na Guerra do Pacifico em 1883. Esse conflito foi resultante das disputas na
regido do Atacama, rica em recursos minerais. A regido pertencia a Bolivia, mas era explorada economicamente
pelo Chile. O aumento da taxacdo sobre a exploragdo dos minerais motivou o conflito. A Bolivia perdeu a
provincia de Antofagasta, e consequentemente a saida para o Pacifico, o que gera animosidade entre Bolivia e
Chile até hoje.
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10%. Dessa forma, os conflitos internos da Bolivia geraram consequéncias para o setor
energético brasileiro (CHAVES, 2010, G1, 2008b; BBC, 2008a).

Para entender esses conflitos, ¢ necessario vislumbrar a divisdo politica da Bolivia.
Sdo, ao total, nove departamentos: Pando, Chuquisaca, Cochabamba, El Beni, La Paz, Oruro,
Potosi, Santa Cruz e Tarija. Os departamentos de Chuquisaca, Cochabamba, La Paz, Oruro,
Potosi formam o altiplano andino, composto por maioria indigena e nacionalista. Ja os
departamentos de Santa Cruz, Tarija, Beni e Pando, localizados na regido leste da Bolivia,
formam a regido da meia-lua, que ¢ mais produtiva, desenvolvida e rica, especialmente por ser
detentora das maiores reservas de hidrocarbonetos e de produgdo agropecuaria. E justamente a
meia-lua boliviana que ndo apoia as medidas adotadas pelo governo de Morales. Além disso,
os politicos da meia-lua querem o controle autonomo de seus departamentos, sem a
interferéncia do governo central, demonstrando clara oposicao ao governo de Evo Morales. A
disputa por hidrocarbonetos ndo ¢ apenas um conflito economico, ¢ também politico, socia e

cultural (G1, 2008a; BBC 2008a).
Figura 4: Mapa da Bolivia**
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A insatisfacdo dos autonomistas tem origem na predilecio do governa pela
distribui¢do nacional dos recursos oriundos da extragao de hidrocarbonetos, ou seja, ao invés
de serem destinados apenas a regido produtora, os recursos passaram a ser utilizados para

programas sociais, desenvolvidos em todos os departamentos da Bolivia. Em funcdo dessa

% Os departamentos em amarelo sdo governados pela oposi¢do ao governo central.
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medida adotada pelo governo de Morales, a populacdo da meia-lua deu inicio a uma onda de
protestos contra o governo central. Essas manifestacdes provocaram diversas mortes. O
incidente mais marcante aconteceu em El Porvenir, no departamento do Pando. No dia 11 de
setembro de 2008, governistas e autonomistas se enfrentaram, provocando a morte de
aproximadamente 20 pessoas de origem indigena, por isso ficou conhecido como Massacre de
El Porvenir. Leopoldo Fernandez, ex-prefeito do departamento do Pando, foi responsabilizado
pelas mortes. Ele ¢ acusado de conspiragdo e homicidio. No entanto, em funcdo da
morosidade da Justica boliviana, ele passou a se declarar como preso politico, alegando que
sofre perseguicdo do governo. O ex-senador Roger Pinto Molina, que estava asilado na
embaixada brasileira em La Paz e veio ao Brasil sem salvo-conduto, com a ajuda do
diplomata brasileiro Eduardo Saboia, em 2012, também ¢ acusado de envolvimento no caso.
Ele também declarava que sofria perseguicdo do governo boliviano (FOLHA, 2008d;
CHAVES, 2010; LA RAZON, 2015).

Depois do confronto entre apoiadores e opositores da medida adotada por Evo
Morales, os autonomistas da meia-lua iniciaram um movimento separatista. Em maio de
2008, foi realizado um referendo no departamento de Santa Cruz, sem autorizagdo das
institui¢des eleitorais, para consultar a populagdo sobre o seu anseio em se desvincular do
governo central. Santa Cruz ¢ um departamento rico, propicio a agricultura e pecuaria. E um
grande produtor de soja e cana de aglcar. Diante dos interesses econdmicos locais, o
departamento realizou no dia 4 de maio de 2008 uma consulta publica para ratificar um
estatuto que concederia autonomia a regido em relacdo ao governo central. Mais de 80% da
populacdo de Santa Cruz aprovou a separacdo, no entanto a Corte Nacional Eleitoral ndo o
legitimou por ndo ter sido realizado de acordo com as normas constitucionais vigentes.
Mesmo sem constitucionalidade, a regido da meia-lua quer ser considerada autonoma. Os
departamentos de Beni, Pando e Tarija também almejam a autonomia, especialmente,
econdmica, em rechago as medidas adotas pelo governo de Evo Morales de conceder direitos
aos povos indigenas e de ampliar programas sociais que vao de encontro a economia de livre
comércio (UOL, 2008; FOLHA, 2008a).

A convocacao do referendo nesses departamentos ¢ uma resposta a Constituicao
aprovada em 2007, que estd inserida na logica do novo constitucionalismo latino-americano ¢

da participagdo cidadd>®. Em 2007, foi dado inicio a reformula¢do do Estado que passou a se

35 A Bolivia é o segundo pais do mundo com maior participagdo de mulheres no congresso. No Legislativo, sdo
51%, equivalente a 63 deputadas, e, no senado, a representacdo ¢ de 44%, equivalente a 16 senadoras
(TELESUR, 2016b).
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declarar como Estado Plurinacional da Bolivia, ao reconhecer 36 grupos étnicos, dando
autonomia a povos que foram historicamente marginalizados. Esses grupos também foram
incorporados ao dmbito burocratico, tendo como principal exemplo Jorge Medina que foi o
primeiro deputado afro-boliviano da histéria do pais. A nova constituigdo passou por
referendo popular em 2009, sendo aprovada com 60% dos votos (CARTA MAIOR, 2009).

A nova Bolivia, plurinacional, autdctone, multiétnica e antes de tudo democratica
com uma base constitucional forte e referendada, se lanca no século XXI para
reordenar as suas formas de organizagdo politica em busca de novas
institucionalidades que garantam um melhor reconhecimento sobre o seu passado, os
responsaveis pelo seu atraso e os participantes de um futuro menos desigual
(CHAVES, 2010, p. 162).

Na constituicdo do Estado Plurinacional, os hidrocarbonetos sdao abordados de
maneira mais especifica no terceiro capitulo. Esses recursos sdo tratados como propriedade da
Bolivia e as empresas que atuam na extragdo prestam servico ao Estado. Ou seja, € um sinal
claro de reversdo as tentativas de privatizacdes e de controle estrangeiros sobre os recursos

bolivianos.

Art. 359. Los hidrocarburos, cualquiera sea el estado en que se encuentren o la
forma en la que se presenten, son de propiedad inalienable e imprescriptible del
pueblo boliviano. El Estado, en nombre y representacion del pueblo boliviano,
detenta la propiedad de toda la produccion de hidrocarburos del pais, y es el tnico
facultado para su comercializacion. La totalidad de los ingresos percibidos por la
comercializacion de los hidrocarburos sera de propiedad del Estado (BOLIVIA,
2009).

A crise na regido da meia-lua teve como motivagao principal a disputa pelo repasse
das receitas geradas pela extragcdo de hidrocarbonetos aos estados produtores. No entanto, as
alteragdes institucionais referentes a promulgacdo da nova Constituigdo também motivaram a
onda de protestos. O conflito ¢, em realidade, uma disputa por dois projetos de
desenvolvimento: o neoliberal, representado pelos departamentos da meia-lua, outro pos-
neoliberal, representado pelo governo central e pelos demais departamentos que apoiam o
projeto de Evo Morales.

Com a crise na Bolivia, a Venezuela acusou os EUA de que o incidente no Pando
teve participagdo estadunidense, auxiliando os autonomistas. Além disso, os EUA haviam
suspendido preferéncias tarifirias com a Bolivia, através da Lei de Preferéncias Tarifarias
Andinas e Erradicagdao de Drogas, de modo a comprometer a economia boliviana em um
momento de crise. Chavez também creditou envolvimento dos EUA no caso ¢ decidiu, em
solidariedade a Bolivia, expulsar o embaixador estadunidense em exercicio na Venezuela.
Chavez enfatizou que “o governo dos EUA ¢ o grande conspirador” (BBC, 2008b; BBC,
2008d; G1, 2008c). Nas palavras de Evo Morales:
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Ha interesses, infelizmente, de grupos; mas também quero que o mundo inteiro saiba
que esta conspiragdo ¢ orquestrada pela Embaixada dos Estados Unidos [...]. E
impressionante como o embaixador [dos EUA] na Organizagdo dos Estados
Americanos (OEA) defendeu essas atitudes ilegais, inconstitucionais, de alguns
dirigentes de Santa Cruz [...]. Ha agentes internos e externos no pais que conspiram
(MORALES apud FOLHA, 2008a).

Em marco de 2008, meses antes da reunido da Unasul, o Grupo de Paises Amigos da
Bolivia, composto por Brasil, Argentina e Colombia, foi criado para auxiliar no processo de
didlogo entre oposi¢do e governo. A Venezuela ndo fez parte do grupo. A escolha de ndo
incluir a Venezuela se deve ao fato de que os lideres da oposi¢do acusam o governo
venezuelano de interferir em problemas domésticos do pais. Dessa forma, a presenca da
Venezuela no grupo poderia dificultar o processo de didlogo. Os paises do grupo chegaram a
visitar a Bolivia, mas hesitaram em participar de uma mediacao, de fato, por ndo ter sido bem
aceita pela oposicdo da Bolivia. A delegacdo brasileira, representada por Marco Aurélio
Garcia, por exemplo, era vista pela oposicdo como pro-Morales (FOLHA, 2008c).

Essa crise foi tema da primeira gestdo institucional da Unasul. Uma reunido
extraordinaria do Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de Governo aconteceu, no dia 15
de setembro de 2008, no Paldcio de La Moneda, em Santiago, no Chile. A reunido foi
convocada pela presidéncia Pro Tempore da Unasul, ocupada por Michelle Bachelet,
presidente do Chile, depois da explosdo dos gasodutos na Bolivia. Em um informe oficial
sobre o encontro em Santiago, emitido pela Unasul, Bachelet reforgou o papel positivo e
construtivo que a Unasul pode desempenhar no processo de didlogo entre o governo e a
oposicao. Essa postura institucional gerou confiabilidade entre as liderangas politicas da
América do Sul, fortalecendo a capacidade de solugdes de controvérsias na regido (UNASUL,

2008a; UNASUL, 2008b; UNASUL, 2008c).

La certeza de, que en América Latina hemos vivido dolorosas experiencias
anteriores de crisis politicas y éstas nos han ensefiado la importancia de evitar la
violencia como forma de resolucion de conflictos en democracia. Que siempre es
posible realizar un esfuerzo mas para construir acuerdos y mantener la convivencia
pacifica y democratica, y que no existe circunstancia alguna que justifique la
violacion de los derechos humanos, especialmente el derecho a la vida, para
conseguir un objetivo politico (BACHELET, 2008, p. 39-40, apud UNASUL,
2008b).

Essa reunido inaugurou o papel de mediacdo da Unasul, ao criar uma comissao
especial para dar assisténcia a Bolivia. Participaram os presidentes da Argentina, Bolivia,
Brasil, Equador, Paraguai, Peru. Venezuela, Uruguai. O Peru, Guiana e Suriname foram
representados por seus respectivos chanceleres (UNASUL, 2008b).

O Brasil teve o presidente Lula como representacdo diplomdtica na reunido

extraordinaria do Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de Governo da Unasul. Antes da
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reunido, sua participacdo ainda era incerta, porque havia uma preocupacdo de Lula sobre
como a Unasul iria conduzir a crise e se esse processo poderia representar a violacdo da
soberania boliviana. A possibilidade de a Unasul gerenciar um problema interno da Bolivia,
sem a devida autorizagdo do governo boliviano, poderia implicar em ingeréncia externa em
assuntos domésticos. Lula s6 participou da reunido extraordinaria diante de garantias de que
as decisOes tomadas na reunido estivessem de acordo com os anseios da Bolivia. Além disso,
havia um receio de que os problemas, envolvendo as acusagdes contra os EUA
comprometesse a relagdo diplomatica com o Brasil. Vale ressaltar que a Unasul foi fundada
poucos meses antes da gestdo dessa primeira crise, por isso havia uma preocupagdo com o
desempenho da Unasul no seu primeiro teste (EL PAIS, 2008; FOLHA, 2008¢).

Em entrevista coletiva, em 2008, na inauguragao da de uma obra em Petropolis, Luiz
Indcio Lula da Silva fez um apelo deveras enfatico para que os autonomistas e o0s
nacionalistas dialogassem em favor da democracia. A colocacdo sugere o tom de cuidado e

cautela utilizado por Lula:

O apelo que fago ao governo da Bolivia, ao povo da Bolivia ¢ a oposigdo ¢ que
sentem em torno de uma mesa. Eles vao perceber que € muito mais facil encontrar
uma soluc¢ao negociada do que permitir que o povo fique se enfrentando na rua. Ja
temos, ai, 11 mortos, ndo temos as noticias verdadeiras ainda, uns falam em 10,
outros falam em 12. Mas, de qualquer forma, ndo deveriamos ter nenhum morto na
Bolivia e em nenhum outro pais. A melhor solu¢do para resolver um conflito ¢ a
negociagdo (LULA DA SILVA, 2008d, p. 2).

Lula também demonstrou sua intencdo em ampliar do didlogo com as partes
envolvidas na crise, através do Grupo de Paises Amigos da Bolivia. Samuel Pinheiro
Guimaries e Marco Aurélio Garcia® iriam a La Paz, mas a viagem foi rejeitada pela Bolivia,
por ndos ser o0 momento adequado para negociagdes. Lula criticou o uso de violéncia pela
oposicdo, especialmente em funcdo das explosdes nos gasodutos que limitaram a distribuicao

de gas para o Brasil.

Nos ndo temos o direito de tomar nenhuma decisdo sem que haja concordancia do
governo boliviano e da oposi¢do ao governo boliviano. Afinal de contas, sdo eles
que tém que nos dar o paradigma da nossa participagdo porque, sendo, sera
ingeréncia de um pais na soberania de outro pais, e isso o Brasil ndo fara em
hipotese alguma (LULA DA SILVA, 2008d, p. 2).

A postura brasileira demonstrou respeito a soberania da Bolivia. Vale ressaltar que o
Protocolo Adicional ao Tratado Constitutivo da Unasul sobre o Compromisso com a
Democracia s6 veio a ser aprovado em outubro de 2010, de modo que nenhuma medida com
relacdo a crise na Bolivia estava prevista institucionalmente. Apesar de a clausula democratica

ndo ter sido formalmente acionada, o respeito a democracia e a constitucionalidade dos

%6 Celso Amorim, chanceler do Brasil, havia feito uma cirurgia, por isso ndo poderia viajar na missdo.
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Estados, principios previstos no processo de integracdo da Unasul, foram primados. A
resisténcia em, de fato, impulsionar uma postura de paymaster da integracdo coloca em
evidéncia a resisténcia brasileira em utilizar a articulacdo institucional da Unasul como
prioridade diplomatica, especialmente em fun¢do de o processo de construcao da Unasul ter
sido protagonizado pelo Brasil e de o conflito boliviano afetar a distribuigdo do gas para o
Brasil.

Na Declaracion de La Moneda, assinada em Santiago, durante a reunido
extraordindria, os principios de respeito a soberania e de ndo ingeréncia externa foram
mencionados com o objetivo que reforcar que a Unasul ndo tem pretensdo de violar o
territorio boliviano nem suas institui¢oes constitucionais. Ao contrario, o interesse da Unasul
¢ atuar através da cooperacgao, restabelecendo o didlogo e a seguranga na regido, com respeito
os direitos humanos (UNASUL, 2008a).

A Unasul declarou apoio ao governo democraticamente eleito de Evo Morales,
diante dos ataques sofridos na regido do Pando. A Unasul também lamentou as mortes
provocadas pelo conflito. Diante da ocupagdo de prédios publicos e do enfrentamento de
grupos opositores e das forgas policiais, Unasul tratou a crise na Bolivia como uma tentativa
de golpe civil que teve por objetivo a ruptura territorial da Bolivia (UNASUL, 2008a).

Como solugdo, a Unasul exigiu a devolugdo das instalagdes do governo e convocou
os atores a cessarem a violéncia e a intimidagdo para iniciar um processo conciliagdo e para
manter a unidade territorial da Bolivia. A Unasul decidiu criar trés comissdes especiais,
coordenadas pela presidéncia Pro Tempore, com a finalidade de investigar, imparcialmente, o
incidente na regiao do Pando, na busca de um processo de didlogo entre as partes, de modo a
restabelecer a ordem legal, sem permitir que os responsaveis sigam impunes. A primeira foi
designada para investigar os assassinatos que ocorreram durante o massacre no Pando. A
segunda teve como missao restabelecer o didlogo entre o governo e a oposicdo. J4 a terceira
comissdao especial ficou encarregada de cuidar dos recursos humanos e da logistica
necessarios para o processo de reconciliacdo do territorio boliviano (UNASUL, 2008a; BBC,
2008c).

As comissdes, formadas em acordo com a decisdo da Declaracion de La Moneda,
investigaram os atos de violéncia e de desrespeito aos direitos humanos, especialmente na
regido da meia-lua, onde o conflito foi mais intenso (UNASUL, 2008d; UNASUL, 2008e;
UNASUL, 2008f).

Estamos muy contentos, hemos sefialado que ha sido muy eficaz la accion de las
comisiones que se generaran luego de la Declaracion de La Moneda. El Presidente
Evo Morales ha agradecido a UNASUR lo que ha sido el trabajo en terreno de las
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comisiones y ya se esta constituyendo, y a partir del proximo lunes, la comision de
derechos humanos va a estar para mirar la masacre de Pando, va a estar en Bolivia.
En fin, podemos decir que estamos satisfechos de que estamos avanzando y que
UNASUR ha demostrado una vez mas ser un instrumento poderoso de integracion y
de resolucion de los problemas (BACHELET, 2008, apud UNASUL, 2008d, p. 46).

As comissdes auxiliaram no processo de didlogo entre oposi¢cdo e governo, ao
investigar os casos de assassinatos que aconteceram na regido da meia-lua, especialmente no
departamento do Pando, evitando que houvesse impunidade. Depois que apuraram a situacao
na Bolivia, o Conselho de Chefas e Chefes de Estados e de Governo da Unasul voltou a se
reunir’’ em Salvador, no Brasil, no dia 16 de dezembro de 2008°%. O Conselho declarou
novamente solidariedade as vitimas e aos seus familiares, envolvidos no massacre de
Porvenir, no Pando, através da Decision de Pando (UNASUL, 2008e; UNASUL, 2008f;
UNASUL, 2008g).

Além disso, diante dos resultados apresentados pelas comissoes, foi criada, a pedido
do governo da Bolivia, uma Missdo de Observacdo Eleitoral para o refendo da nova
constituicdo, ja mencionada anteriormente como uma carta que estava inserida na logica do
novo constitucionalismo latino-americano. No referendo que aconteceu em janeiro de 2009, a
constituicdo foi aprovada, pondo fim aos questionamentos sobre a legitimidade da nova
ordem constitucional boliviana. Com a aprovacao, a producdo de hidrocarbonetos passou a ser
controlada pelo Estado, como previsto no Art. 357 da constitui¢ao referendada, limitando
entdo os anseios autonomistas da regido da meia-lua. Vale destacar que neste encontro, além
da situacdo da Bolivia, a criagdo do CDS* e do Conselho de Satude Sul-americano (CSS) da
Unasul foi aprovada (UNASUL, 2008e; UNASUL, 2008f; UNASUL, 2008g).

A atuagdo brasileira nesta crise foi positiva, diante da tentativa de compor o grupo de
Grupo de Paises Amigos da Bolivia, da participagdo nas reunides € na composicao das

comissoes especiais de acompanhamento da situacdo na Bolivia.

A constru¢do da Unasul teve no governo boliviano apoio de primeira hora. A
Secretaria Pro Tempore exercida pela Bolivia foi decisiva no processo que culminou
com o Tratado Constitutivo, em maio de 2008. Pouco depois, vimos a iniciativa da
Unasul no acompanhamento do didlogo entre as forgas politicas na Bolivia e na
missdo que ajudou a apurar os preocupantes eventos em Pando. A América do Sul
mostrou-se capacitada a resolver seus problemas sem ingeréncias ou tutelas
externas. Com esse mesmo espirito, os paises da América Latina e do Caribe se
reuniram na Bahia, em dezembro passado. Pela primeira vez na historia comegamos

57 Participaram dessa reunido os presidentes do Chile, Argentina, Bolivia, Brasil, Equador, Guiana, Paraguai,
Suriname, Uruguai, e Venezuela. Peru e Colombia foram representados pelos seus respectivos vice-presidentes.
8 Neste mesmo dia aconteceram os encontros de trés foruns: a Capula do Mercosul; a Reunido Extraordinéria da
Unasul, dirigida por Michelle Bachelet; e a Capula da América Latina e do Caribe sobre Integracdo e
Desenvolvimento (Calc)

39 A proposicdo desse conselho para discutir a seguranga regional foi iniciativa da diplomacia brasileira.
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a coordenar respostas e mobilizar forgas regionais para os desafios da conjuntura
internacional (LULA DA SILVA, 2009).

Dito isto, € possivel inferir que quatro fatores foram determinantes para a eclosdao dos
conflitos: o decreto de nacionalizacdo das receitas geradas na exploracdo de hidrocarbonetos;
a formulacdo da nova constituicdo da Bolivia; a acusagdo de que o governo estadunidense
apoiava os autonomistas da regido da meia-lua; e, o referendo realizado nos departamentos de
Santa Cruz, Tarija, Beni e Pando sem base legal para formar constitui¢des autonomistas. A

Unasul se articulou, na intencdo de impedir a ingeréncia externa, especialmente dos EUA.

As crises bolivianas, sucessivas, desde 2003, ndo deixaram de receber atencdo
especial dos paises sul-americanos no rastro de seus impactos e isso se tornou
evidente em 2008, quando a Unasul demonstrou seu potencial na mediacao de crises
com a intervencdo pro-Morales e esvaziou qualquer desdobramento no concerto das
nagdes sul-americanas no caso de eventual transborde da questio autonomista. Essa
acdo, rapida e efetiva, derivou em maior credibilidade e confiabilidade deste
complexo de seguranga regional no seu foro intra-continental, especialmente, mas
também para outros foros internacionais (CHAVES, 2010, p. 164).

Dois anos depois da crise institucional que eclodiu na Bolivia, o Equador enfrentou
dificuldades com a insurreicdo da Policia Nacional contra o governo central de Rafael Correa,
em 2010. Apesar de dividirem a fronteira, Brasil e Equador sdo parceiros estratégicos em
setores relacionados a integracdo regional: comércio, desenvolvimento, educaciao, migracao.
Dessa forma, crises politicas podem afetar a cooperagdo com o Brasil, por isso o incidente,
em 2010, recebeu atengao do Brasil e da Unasul (ITAMARATY, 2016c¢).

No ambito social, o Equador também coopera com o Brasil, participando de missoes
em territorio brasileiro para combater problemas sociais, envolvendo questdes alimentares.
Além disso, participam dos mesmos foros regionais: Unasul, Celac e Organizac¢ao do Tratado
de Cooperacgio Amazdnica (OCTA)®. No ambito da integracdo fisica, trabalham em projetos
como o Fixo Manta-Manaus, que consiste em formar uma infraestrutura de rodovias e de
transporte fluvial para que haja uma conexao de entre Manaus, especialmente a Zona Franca
de Manaus, e o Porto Manta, no Equador. E um projeto geoestratégico importante para o
Brasil que almeja facilitar seu comércio com a Asia, através de uma rota alternativa para o
Oceano Pacifico, que ndo dependa da travessia no Canal do Panama. Esse percurso também ¢
importante para a América do Sul, porque servird de caminho para ampliar trocas comerciais
com a regido norte do Brasil ITAMARATY, 2016c).

Desde a redemocratizagdo do Equador, em 1979, Rafael Correa foi o primeiro

presidente a ser reeleito. O pais vivia um contexto de descontentamento politico e econdmico,

60 A Organizagdo do Tratado de Cooperagdo Amazdnica foi criada, na década de 1970, por Bolivia, Brasil,
Colombia, Equador, Guiana, Peru, Suriname ¢ Venezuela. A organizagdo € o reconhecimento juridico do carater
transfronteirico da Amazonia.
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sendo marcado, desde 1997, pela destitui¢io de trés presidentes®'. Em 2007, Correa assumiu o
seu primeiro mandato como presidente da Republica, com aprovagao de 56,67% dos votos. O
primeiro mandato de Rafael Correa foi marcado por politicas de fortalecimento do Estado
nacional. Em seu discurso de posse, Correa criticou a adesdao ao neoliberalismo, indicando o

novo momento politico do Equador (MENON, 2012, p. 45-63).

La politica econdémica seguida por Ecuador desde finales de los ochenta se enmarco
fielmente en el paradigma de desarrollo dominante en América Latina, llamado
“neoliberalismo”, con las inconsistencias propias de la corrupcion, necesidad de
mantener la subordinacién economica y exigencia de servir la deuda externa. Todo
este recetario de politicas obedecio al llamado “Consenso de Washington”, supuesto
consenso en el que, para vergilenza de América Latina, ni siquiera participamos los
latinoamericanos. Sin embargo, dichas “politicas” no fueron solo impuestas, sino
también agenciosamente aplaudidas, sin reflexion alguna, por nuestras élites y
tecnocracias (CORREA, 2007, p. 8).

Nesse mesmo discurso, Correa anunciou a implementacdo da 20* Constituicdo da
Nagdo Andina, que foi aprovada em 2009, através de um referendo popular. Esta constitui¢ao
estd inserida no movimento regional de novo constitucionalismo latino-americano. O novo
texto incluia o seu projeto de Revolucdo Cidadd®, ao estabelecer diretrizes de um Estado
Nacional forte e direcionado a cooperacdo regional. Véarias iniciativas foram tomadas no
sentido de garantir a soberania nacional, a exemplo da retirada de uma base militar dos EUA,
em Manta, além de ter priorizado o relacionamento com o Banco Interamericano, em
detrimento do Fundo Monetario Internacional (EQUADOR, 2008; MENON, 2012, p. 45-63).

Apesar das transformacdes, no dia 30 de setembro de 2010, o governo de Correa
enfrentou uma revolta policial, que ficou conhecida como 30-S. Esses levantes foram
interpretados tanto pela OEA quanto pela Unasul, instituigdes que primam pela democracia
regional, como uma tentativa de rompimento com a ordem democratica, contra um governo
democraticamente eleito. A insatisfagdo dos policiais foi motivada pela aprovacdo da Ley
Organica de Servicios Publicos, em agosto de 2010, que passou a subordinar a Policia
Nacional a essa lei, o que gerou protestos € manifestacdes (FREIDENBERG, 2012, p. 129-
131).

A crise tornou-se critica quando a Policia Nacional ocupou, no dia 30 de setembro, o
Regimento Quito n° 1, unidade central de seguranca de Quito, exigindo a derrogagao da Ley
Organica de Servicios Publicos. Em varios outros pontos da cidade, a policia também agiu,
impedindo, por exemplo, a entrada dos legisladores na Assembleia Legislativa. Ruas e

avenidas foram bloqueadas e o Aeroporto Mariscal Sucre foi ocupado por grupos formados

61 Abdal Bucaram (1997), Jamil Mahuad (2000), Lucio Gutiérrez (2005) (BBC, 2016).
62 Também chamado de Socialismo do Século XXI.
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por policiais e opositores ao governo. Diante da manifestacdo, o presidente Rafael Correa se
dirigiu ao Regimento da Policia Nacional para dialogar com os manifestantes. Depois de um
discurso feito da janela do Comando da Policia Nacional, os confrontos tornaram-se mais
intensos, fazendo com que o presidente inalasse gds lacrimogéneo. Correa acabou sendo
levado ao Hospital da Policia, onde ficou internado. Ainda no hospital, Correa recebeu lideres
do movimento na tentativa de resolver os impasses. No entanto, as manifestacdes aumentaram
no pais. Ainda no mesmo dia, Rafael Correa declarou Estado de Excecdo, alegando desvio de
funcdo da Policia Nacional. Dessa forma, concedeu permissdo para que as Forcas Armadas
atuassem no sentido de garantir a soberania do Equador (EQUADOR, 2010).

As Forcas Armadas apoiaram ao presidente Rafael Correa, de deslocaram para a
capital Quito para conter as manifestacdes. O vice-presidente do Equador, Lenin Moreno,
alegou que essa insubordinag@o da Policia Nacional era, em realidade, uma tentativa de golpe
de Estado. O Hospital da Policia, onde Correa estava internado, foi cercado pelos
manifestantes, fazendo com que Correa declarasse para uma radio estatal, que se tratava de
um sequestro ao presidente. Com a chegada das For¢as Armadas ao hospital, Correa pode sair
das instalagdes, ainda em cadeira de rodas. Correa entdo fez outro pronunciamento, com o
objetivo de declarar o fracasso da sublevacao da Policia Nacional. Como resultado das
manifestagdes, dez pessoas morreram e sessenta policiais foram condenados por tentativa de
golpe e por tentativa de assassinato ao presidente (EL COMERCIO, 2011; FOLHA, 2010;
TELESUR, 2014c; El UNIVERSO, 2010a; El UNIVERSO, 2010b; El UNIVERSO, 2010c;
E1 UNIVERSO, 2013; El UNIVERSO, 2015a; El UNIVERSO, 2015b).

A reunido extraordinaria do Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de Governo
contou com a participagao de: Cristina Kirchner, presidente da Argentina; Hugo Chévez,
presidente da Venezuela; Alan Garcia, presidente do Peru; José Mujica, presidente do
Uruguai; Evo Morales, presidente da Bolivia; Sebastian Pifera, presidente do Chile; e Juan
Manuel Santos, presidente da Colombia. Apenas os presidentes do Brasil, do Paraguai, da
Guiana e de Suriname ndo compareceram, por 1sso enviaram representantes diplomaticos. A
delegacdo brasileira foi representada pelo Secretario Geral do Itamaraty, o vice-chanceler
Antonio Patriota. A auséncia do presente Lula foi justificada em fungdo do cumprimento da
agenda eleitoral para a campanha de Dilma Rousseff ¢ de aliados, tendo em vista a
proximidade da reunido com o dia da elei¢do. Diante da auséncia presidencial, o chanceler
brasileiro segundo a escala hierarquica deveria representa-lo, porém Celso Amorim estava em
visita oficial ao Haiti, por isso Antonio Patriota assumiu a delegacdo brasileira
(ITAMARATY, 2010).
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A reunido aconteceu no Palacio de San Martin, em Buenos Aires, no dia 1 de outubro
de 2010, tendo como documento final a Declaracion de Buenos Aires. Nesta declaragdo, os
Estados integrantes da Unasul reafirmaram a importancia da democracia e do respeito as
normas constitucionais. Além disso, condenaram o cerceamento feito pela Policia Nacional do
Equador ao presidente Rafael Correa, ao interpretar o incidente como uma tentativa de

rompimento com a ordem democratica (UNASUL, 2010b).

Afirman que sus respectivos Gobiernos rechazan enérgicamente y no toleraran, bajo
ningun concepto, cualquier nuevo desafio a la autoridad institucional ni intento de
golpe al poder civil legitimamente elegido y advierten que en caso de nuevos
quiebres del orden constitucional adoptardn medidas concretas e inmediatas tales
como cierres de fronteras, suspension del comercio, del trafico aéreo y de la
provision de energia, servicios y otros suministros (UNASUL, 2010b).

A sublevacado da Policia Nacional do Equador foi a segunda crise politica gerida pela
Unasul. Em apenas dois anos de existéncia da Unasul, a questdo democratica foi tratada com
atencdo pela regido. Apesar disso, a Unasul ndo detinha instrumentos juridicos para atuar.
Entdo, na Declaracion de Buenos Aires, documento resultante da reunido sobre a crise no
Equador, os Estados integrantes acordaram que, como medida de protecdo democratica, seria
celebrado um acordo regional, o Protocolo Adicional ao Tratado Constitutivo da Unasul
sobre o Compromisso com a Democracia, durante a IV Reunion Cumbre Ordinaria de Jefas y
Jefes de Estado y de Gobierno de la Union de Naciones Suramericanas, programada para
novembro de 2010, na Guiana. O Protocolo foi, ento, assinado®, fazendo com que a Unasul
pudesse atuar legitimamente, podendo inclusive aplicar sangdes as tentativas de rupturas a
cldusula democratica (UNASUL, 2010a).

Depois da assinatura do protocolo, em 2012, a Unasul foi novamente convocada em
fungdo do processo de impeachment sofrido pelo presidente do Paraguai, Fernando Lugo. De
acordo com as denuncias feitas & Unasul, o impeachment ndo respeitou o devido processo. A
celeridade foi conduzida por parlamentares, por isso foi interpretado como um golpe
parlamentar ou um golpe blando. O caso paraguaio ¢, no entanto, controverso, pelo fato de
impeachment ser um procedimento democratico, previsto pela constituigdo paraguaia. Por ser
considerado um processo prioritariamente politico, ndo teria acontecido nenhuma
irregularidade.

O processo politico no Paraguai tornou-se relevante para a politica externa brasileira
pelo fato de que o Paraguai e o Brasil compartilham muito mais que uma fronteira.

Aproximadamente 150 mil brasileiros vivem em territdrio paraguaio, impulsionando a

63 O protocolo foi firmado internacionalmente, mas precisa ser incorporado aos regimentos juridicos de cada um
dos Estados integrantes da Unasul.
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importancia politica que o Paraguai tem para o Brasil. A Ponte da Amizade, inaugurada em
1965, ¢ um simbolo da relacdo cordial que foi estabelecida bilateralmente. Essa parceria
culminou em projetos de cooperagdo e, por consequéncia, nos processos de integracdo
regional. A hidrelétrica de Itaipu, maior hidrelétrica do mundo, € outro simbolo da cooperagdo
entre Brasil e Paraguai. Inaugurada em 1984, a hidrelétrica, que € binacional abastece 72% da
energia paraguaia € 17% da brasileira. Além desses projetos, Brasil e Paraguai sdo Estados
Parte e fundadores do Mercosul. Através do bloco, as trocas comerciais € 0s investimentos
tornaram-se cada vez maiores e mais frequentes ITAMARATY, 2016d).

Diante dessa aproximacdo diplomatica e do compartilhamento de fronteiras, os
eventos politicos paraguaios recebem atengdo da politica externa brasileira. O Paraguai foi
governado prioritariamente por liderangas do Partido Colorado. No entanto, Fernando Lugo
foi eleito, em 2008, pelo partido E/ Frente Guasu, representando uma ruptura ao ciclo de
poder do Partido Colorado. A eleicdo de Fernando Lugo a presidéncia teve consonancia com
o0 momento politico vivido na América do Sul, em favor de um projeto de desenvolvimento,
pautado no fortalecimento do Estado. Em 2011, Lugo assumiu a presidéncia Pro Tempore da
Unasul, durante a gestao 2011-2012. Mas, foi afastado da Unasul, em fungao da crise politica,
causada pelo processo de impeachment de Fernando Lugo.

A crise no Paraguai, em certo aspecto, deu luz a problemas internos do patis,
especialmente sobre a discussdo a respeito da reforma agraria. O debate ganhou repercussao
internacional, pontuando os carperos® dentro do cenario paraguaio, em fun¢do do conflito na
fazenda Campos Morombi. Lugo era a favor de discutir a concentragao de terras. Durante a
sua campanha, ganhou apoio de diversos movimentos sociais, mas quando assumiu a
composicao parlamentar era ligada ao agronegdcio e ndo apoiava a iniciativa, fazendo com
que a questdo agraria fosse o estopim para a sua destituicdo (LLANO; NOLTE; WEBER,
2012, p.4-17; ABC COLOR, 2012a; ABC COLOR, 2012b; ABC COLOR, 2012c; ABC
COLOR, 2012e).

Vale ressaltar que Fernando Lugo ndo ¢ o primeiro presidente a terminar o mandato
prematuramente, como demonstra o Quadro 4. Os governos da América do Sul sdo
fundamentados em uma estrutura que tende a parlamentariza¢do do poder, ou seja, sem o
apoio parlamentar, a governabilidade fica comprometida. As sucessivas interrupgdes de

mandatos presidenciais demonstram um quadro de instabilidade dos regimes democraticos na

% Expressfo utilizada para designar os povos sem-terra, no Paraguai.
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América do Sul, sendo esse o motivo pelo qual a Unasul prima pelo cumprimento da clausula

democratica como critério de adesdo a organizacdo (LLANO; NOLTE; WEBER, 2012).

Quadro 4: Interrupgao de mandatos presidenciais na América Latina

Presidente Fim do Motivo para o fim prematuro do
Mandato | mandato
Argentina Ratl Alfonsin 1983 Jun. 1989 | Demissao
Fernando de la Rua | 1999 Dez. 2001 | Demissdo
Bolivia Hernan Siles Zuazo | 1982 Jul. 1985 | Demissao e eleicdes antecipadas
Gonzalo S. de | 2002 Out. 2003 | Demissao
Lozada
Carlos Mesa 2003 Jun. 2005 | Voto de desconfianca ¢ demissao
Brasil Fernando C. de [ 1990 Nov. 1992 | Processo de impeachment ¢ demissao
Melo
R. Joaquin Balaguer (1986) Ago.1994/ | Demissdo e elei¢des antecipadas
Dominicana 1990 1996
Equador Abdaléd Bucaram 1996 Fev. 1997 | Alegacao de insanidade mental
Jamil Mahuad 1998 Jan. 2000 [ Golpe de estado e rentncia
Lucio Gutiérrez 2002 Abr. 2005 | Alegacdo de rentincia
Guatemala Jorge Serrano 1989/1990 | Mai./ Jun. | Demissao
Honduras Manuel Zelaya 2006 Jun. 2009 | Golpe de estado e afastamento
Paraguai Ratl Cubas 1998 Mar.1999 | Processo de impeachment e demissao
Peru Alberto Fujimori (1990) Set. 2000 | Demissao e alegagdo de renuincia
2000

Fonte: LLANO; NOLTE; WEBER, 2012, p.11-12.

A questdo agraria no Paraguai historicamente ¢ tema de debates, mas tornou-se
latente em funcdo do incidente na regido de Curuguaty®®, departamento de Canindeyt, no
sudeste do Paraguai. Essa regido ¢ dominada pelo agronegdcio, por isso ¢ marcada por
fazendas latifundiarias tanto de paraguaios quanto de brasiguaios. O conflito foi iniciado em
marg¢o de 2012, com a ocupagao de terras por 10 mil carperos na fazenda Campos Morombi.
Esta fazenda pertencia a Blas Nicolas Riquelme®’. Os carperos alegavam que as terras haviam
sido adquiridas de maneira irregular, durante o governo militar de Alfredo Stroessner, por isso

deveria ser utilizada para a reforma agraria. Os produtores de soja exigiam a retirada dos

%5 O ano entre parénteses corresponde ao primeiro mandato em caso de presidentes reeleitos. O fim prematuro de
uma presidéncia por morte ou doenca, assim como de presidentes interinos, que ndo eram vice-presidentes e ndo
foram eleitos pelo povo ndo foram considerados no quadro.

% Vale ressaltar que hd controvérsias sobre o porqué de o conflito ter se encaminhado para um desfecho
violento. Ha versdes de que haviam manifestantes infiltrados que ndo pertenciam ao grupo de carperos que
ocuparam a fazenda. Em 2016, o ministro do Interior, Francisco de Vargas, declarou que os invasores da fazenda
Campos Morombi que se envolveram no conflito com a policia eram ladrdes de madeira que se misturaram ao
grupo de carperos para ndo serem descobertos a época (ABC COLOR, 2016).

7 Foi senador pelo partido Colorado entre 1989 ¢ 2008. Também era empresario, dono de supermercados e
cervejarias. Faleceu de embolia pulmonar, em setembro de 2012, poucos meses depois do incidente em sua
fazenda (ABC COLOR, 2012e¢).
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assentados. O governo tentou mediar, oferecendo as terras do Parque Nacional de Nacuday,
mas ndo houve consenso. No dia 15 de junho de 2012, o processo de desocupacdo desse
assentamento foi realizado em uma operagdo policial, com 400 homens. A desocupacdo nao
foi resolvida pacificamente, provocando a morte de 11 camponeses e 6 policiais e deixando
80 pessoas feridas. O presidente Lugo foi responsabilizado pelas mortes, o que provocou o
seu impeachment e a crise regional com a suspensao do Paraguai tanto do Mercosul quanto da
Unasul (LLANO; NOLTE; WEBER, 2012, p.4-17; ABC COLOR, 2012a; ABC COLOR,
2012b; ABC COLOR, 2012c; ABC COLOR, 2012e).

Depois desse incidente, Fernando Lugo, com o objetivo de amenizar os animos da
oposicdo, substituiu o ministro do interior Carlos Filizzola por Rubén Candia Amarilla, do
Partido Colorado, que era pertencente a bancada do agronegocio. Em fungdo dessa alteracao,
diversos partidos da base governista, que apoiavam a reforma agraria, romperam com o
partido de Fernando Lugo, E/ Frente Guasu. Com o rompimento, Fernando Lugo ficou
politicamente isolado. Foi a partir dessa articulacdo parlamentar que o pedido de impeachment
de Fernando Lugo ganhou base de sustentacdo. Fernando Lugo foi acusado de nao dar apoio a
policia no confronto com os carperos, por isso também foi acusado de cumplicidade e de
vinculo com o grupo Ejercito Del Puelo Paraguayo. Diante disto, foi depositada em Fernando
Lugo a responsabilidade pelas mortes que aconteceram no conflito (ABC COLOR, 2012a;
ABC COLOR, 2012b; ABC COLOR, 2012c).

No Paraguai, para que um pedido de impedimento seja aceito, € necessario que haja
votacdo nas duas casas, com maioria de dois tercos. Fernando Lugo ndo tinha apoio
parlamentar, tendo em vista o resultado da votagdo. A Camara aprovou o processo de
impeachment com 76 votos favoraveis e apenas 1 contrdrio. J4 no Senado, a votagdo pela
destituigdo foi de 39 favoravel e 4 votos contrarios. Vale ressaltar que o Senado pediu que o
Judicidrio ndo se envolvesse no processo de impedimento, por se tratar de um processo
essencialmente politico, por isso deveria ser conduzido pelo Congresso. O resultado da
votacdo foi favoravel a destituicdo de Lugo. A falta de uma base parlamentar governista
colocou o vice-presidente, Frederico Franco, no dia 22 de junho de 2012, na presidéncia até
que novas eleigdes apontassem outro presidente (ABC COLOR, 2012d).

Fernando Lugo deixou a presidéncia apenas 30 horas depois que o processo de
impeachment foi aceito. Diante dessa celeridade, o impedimento configurou-se como um rito
sumario e abriu margem para as interpretacdes sobre o desrespeito ao devido processo e a
ruptura da ordem democratica. De acordo com Bastos e Metzger (2012, p. 35), trés fatores

foram decisivos para impulsionar o processo de destitui¢do de Fernando Lugo: a estrutura
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social paraguaia; a falta de apoio politico a Fernando Lugo; e o comportamento oportunista da
oposicao elitista.

Diante da rapida articulacdo parlamentar, os paises da América do Sul ndo
aprovaram o processo de destituicdo, de modo que o novo governo do Paraguai ndo obteve
reconhecimento regional. O processo foi considerado pela Unasul como um golpe
institucional. Apesar disso, internacionalmente, EUA e Espanha reconheceram o novo
governo, indo de encontro com a visao regional sobre o caso.

O Paraguai, assim como os demais paises da América Latina, teve experiéncias com
governos autoritarios. A redemocratizagdo €, em realidade, um processo que ainda ndo foi
concluido. Alguns motivos limitam a consolidacdo democratica, a exemplo da manuten¢ao da
estrutura oligarquica, por isso a questdo agraria e as disputas envolvendo o agronegocio sao
temas frequentemente em pauta no cendrio politico do Paraguai.

Cabe pontuar que em paises hispanohablantes, o processo de impeachment recebe o
nome de juicio politico. Essa denominagdo expressa mais claramente o fato de que o
impedimento para exercer fungdes publicas esta vinculado a um julgamento essencialmente
politico, ou seja, ndo se trata, de fato, de um processo juridico, mas de uma avaliac¢ao politica
sobre o comportamento das liderancas.

De acordo com a Constituicdo do Paraguai, de 1992, o procedimento para executar
um juicio politico estd expresso na secdo VI e € previsto em duas situacdes: mal desempenho
de fungdes e por delitos, seja ele cometido em exercicio de fungdo ou ndo. E oportuno
salientar que a condi¢do para o mal desempenho de fungdes nao esta explicita na letra da lei.
Nao ha tipificac¢do sobre o que ¢ considerado mal desempenho de func¢io, de modo que cabem
diversas interpretacdes sobre o que, de fato, ¢ considerado mal desempenho de funcdo. Além
disso, ndo ha instrugdes claras para o rito processual de juicio politico, ou seja, ndo esta

especificado o tempo de preparagao e de defesa que a parte acusada ira dispor.

Art. 225. El Presidente de la Republica, el Vicepresidente [...] solo podran ser
sometidos a juicio politico por mal desempefio de sus funciones, por delitos
cometidos en el ejercicio de sus cargos o por delitos comunes. La acusacion sera
formulada por la Camara de Diputados, por mayoria de dos tercios. Correspondera a
la Camara de Senadores, por mayoria absoluta de dos tercios, juzgar en juicio
publico a los acusados por la Camara de Diputados y, en caso, declararlos culpables,
al s6lo efecto de separarlos de sus cargos. En los casos de supuesta comision de
delitos, se pasaran los antecedentes a la justicia ordinaria (PARAGUALI, 1992).

A constituicdo, no seu Art. 16, reafirma o direito ao julgamento realizado por
tribunais e juizes ilibados. J& o Art. 17 aborda a presuncdo de inocéncia, de tal forma que ¢

garantido o direito ao devido processo.



89

Art. 17 [...] toda persona tiene derecho a: 1. que sea presumida su inocencia; 2. que
se le juzgue en juicio publico [...]; 3. que no se le condene sin juicio previo [...]; 4.
que no se le juzgue mas de una vez por el mismo hecho [...] ; 5. que se defienda por
si misma o sea asistida por defensores de su eleccion [...]; 6. que el Estado le provea
de un defensor gratuito, en caso de no disponer de medios econdémicos para
solventarlo; 7. la comunicacion previa y detallada de la imputacion [...]; 8. que
ofrezca, practique, controle e impugne pruebas; 9. que no se le opongan pruebas
obtenidas o actuaciones producidas en violacion de las normas juridicas; 10. el
acceso, por si o por intermedio de su defensor, a las actuaciones procesales, las
cuales en ninglin caso podran ser secretas para ellos [...]; y a 11. la indemnizacion
por el Estado en caso de condena por error judicial (PARAGUAL 1992).

O instituto do impeachment ¢ um procedimento democratico e ndo representa uma
tentativa de golpe de Estado em si. No caso da crise paraguaia, o processo foi legal, sem a
violagdo da constituigdo, por isso ¢ deveras delicado classificar a destitui¢do de Fernando
Lugo como um Golpe de Estado. Porém, o caso tornou-se controverso. E necessario
problematizar a formulagdo do ordenamento juridico do Paraguai que ndo previu todos as
possibilidades para o desenvolvimento do rito processual de juicio politico em consonancia
com os valores democraticos. Os parlamentares nao concederam tempo suficiente para a
formulagdo da defesa de Lugo. Em paises com uma democracia consolidada, o direito a
defesa condiz com as praticas democraticas, por isso o processo recebeu a reprovagdo das
organizacOes regionais de integracdo. A Unasul ndo aprovou a condugdo do processo

paraguaio, porque os direitos @ ampla defesa e ao contraditorio ndo foram devidamente

respeitados, em fungao da celeridade com qual o processo foi iniciado e finalizado.

O uso da palavra golpe esta ligado a nogdo de uma violagdo a Constituicdo, o que
pode ter como consequéncia sangdes internacionais. Um impeachment - como no
caso do Paraguai - consiste, de fato, em outra coisa: ndo ha ruptura com a
Constituicdo, mas normalmente ¢ no sistema presidencialista o Ginico mecanismo
para o encerramento antecipado do mandato de um presidente. Ao mesmo tempo,
trata-se de um processo politico e ndo juridico. Numa democracia presidencial,
ambos os ramos do governo - presidente e congresso - sdo igualmente legitimados
pela eleigdo direta (LLANO; NOLTE; WEBER, 2012, p. 9).

Além disso, outro fator merece destaque. O processo de impeachment provocou uma
crise politica profunda, sem levar em consideragdo a proximidade com as novas eleicdes
presidenciais, prevista para abril de 2013, apenas nove meses antes da destituicao de Lugo.
Ou seja, houve uma fragilizagdo da democracia paraguaia, tendo em vista que em poucos
meses, através do voto, a populacdo poderia punir ou premiar o presidente Fernando Lugo,
diante de uma possivel tentativa de reeleicdo. As eleigdes seriam um parametro adequado ja
que se trata essencialmente de um processo politico e ndo juridico. A aprovacdo de um
processo de impeachment em um periodo tao proximo das elei¢des presidenciais contribuiu

para o argumento de que houve oportunismo parlamentar.
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As reacdes internacionais a destituigdo foram distintas. EUA e Espanha
reconheceram o governo de Federico Franco, ao passo que os paises da América do Sul
adotaram um discurso de apoio ao governo de Fernando Lugo, ao questionar a velocidade
com qual o processo de destituicdo foi desenvolvido (BASTOS, METZGER, 2012, p. 34-44).
Como reacdo, Argentina, Equador, Venezuela, Bolivia e Chile convocaram seus
embaixadores no Paraguai para retornarem aos seus paises de origem, uma vez que o governo
de Federico Franco ndo era reconhecido como legitimo. Dilma também solicitou que Eduardo
dos Santos, embaixador do Brasil no Paraguai retornasse ao Brasil para prestar
esclarecimentos ao Itamaraty, o que diplomaticamente significa discordancia com a situagao
paraguaia (FOLHA, 2012; O GLOBO, 2012; ITAMARATY, 2012).

A novidade no episodio paraguaio foi a condenagdo dos paises sul-americanos. Com
algumas variagdes significativas, todos, com excecdo do Paraguai, foram unanimes
em condenar o impeachment sumario do presidente Lugo: Coldmbia, Chile, Peru e
Uruguai chamaram seus respectivos embaixadores para consultas e afirmaram que a
destituicdo ndo respeitou o devido processo. Argentina, Bolivia, Equador e
Venezuela retiraram seus embaixadores do pais por tempo indeterminado. O Brasil
coordenou a ida da missdo da Unasul ao Paraguai durante o julgamento de Lugo,
chamou seu embaixador para consultas e, juntamente, com os demais paises da
regido, decidiu suspender temporariamente o Paraguai das atividades do Mercosul e
da Unasul (LIMA, 2012, p. 1-2).

O Brasil, apesar de possuir uma democracia recente, estruturou suas instituigoes
politicos de maneira equilibrada. A possibilidade de impeachment que prevé crime de
responsabilidade estd tipificada no Art. 85% da Constitui¢do de 1988. Em funcdo dessa
estruturagdo normativa mais solida, o Brasil teria condi¢des de auxiliar de maneira mais
intensa no processo de responsabilizacdo do Paraguai pela sua fragilidade politica e
institucional, no entanto, atuou via multilateral, delegando seu posicionamento politico as
instituicdes regionais, sem adotar regionalmente um perfil de paymaster (BASTOS,

METZGER, 2012, p. 34-44).

Ao contrario do passado, o Brasil e os demais paises sul-americanos nio
consultaram Washington para saber qual a posi¢cdo a tomar. As consultas foram
posteriores, para persuadir os EUA a acompanharem o movimento regional. Uma
demonstragdo do esgotamento ¢ do anacronismo das instituigdes interamericanas
que ainda operam a sombra das expectativas norte-americanas (LIMA, 2012, p. 3).

8 Art. 85. Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Repuiblica que atentem contra a Constituicdo
Federal e, especialmente, contra: I - a existéncia da Unido; II - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder
Judiciario, do Ministério Publico e dos Poderes constitucionais das unidades da Federacdo; III - o exercicio dos
direitos politicos, individuais e sociais; IV - a seguranga interna do Pais; V - a probidade na administragdo; VI - a
lei orgamentaria; VII - o cumprimento das leis e das decisdes judiciais. Paragrafo inico. Esses crimes serdo
definidos em lei especial, que estabelecera as normas de processo e julgamento.
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Dilma Rousseff se posicionou em confluéncia com os Estados da América do Sul.
Em nota, emitida pelo Itamaraty, o governo brasileiro classificou a destituicao de Lugo como

um rito sumadrio que ndo obedeceu ao direito de defesa ITAMARATY, 2012).

A reagdo do governo brasileiro ao afastamento do presidente Lugo pode ser
interpretada como a articulagdo de uma nova compreensdo da lideranca brasileira
sobre a regido (Stuenkel, 2012). O governo brasileiro foi surpreendido pelo
desenvolvimento dos fatos no Paraguai e discordou da decisdo do parlamento
paraguaio. Com a concordancia com a suspensdo do Paraguai da UNASUL e do
Mercosul, a presidente Dilma Rousseff manifestou a sua desaprovagdo. No final,
contudo, o Brasil assumiu uma posi¢cdo intermedidria: ndo houve imposicdo de
sangdes adicionais (LLANO; NOLTE; WEBER, 2012, p. 13).

De maneira pratica, a Unasul, apoiada no Protocolo Adicional ao Tratado
Constitutivo da Unasul sobre o Compromisso com a Democracia, € o Mercosul, no Protocolo
de Ushuaia II, documentos que protegem a clausula democratica, interpretaram a destituigao
de Lugo como uma ruptura a ordem democratica. Tanto a Unasul quanto o Mercosul
suspenderam o Paraguai temporariamente das instituicoes até que as eleigdes, em 2013,
escolhessem democraticamente um novo governante, fazendo com que as instituicoes
voltassem a reconhecer o novo presidente. No ambito econdomico, vinculado especialmente ao
Mercosul, ndo houve sangao, pelo fato de que os Estados integrantes niao tinham por objetivo
punir a populacdo paraguaia com desarranjos econdmicos, por isso, a punicdo foi
essencialmente politica.

Eu gostaria de deixar claro e insistir no fato de que os membros do Mercosul
decidiram, desde o inicio, ndo adotar nenhuma atitude em relagdo ao Paraguai que
representasse prejuizo a populacdo e a economia paraguaia. Isso ficou claro nas
manifestagdes individuais dos paises e do Brasil, muito particularmente, em nota a
imprensa divulgada poucos dias depois do processo de juizo politico em Assungdo e
também nas proprias manifestagdes coletivas do Mercosul e da Unasul
(PATRIOTA, 2014, p. 27).

Vale destacar que a Unasul se articulou de maneira preventiva, antes da votagao do
Senado paraguaio. Em 22 de junho de 2012, os ministros das Relagdes Exteriores foram a
Assuncao, liderados por Antonio Patriota, a fim de acompanhar o processo de destituicao.
Eles estavam no Rio de Janeiro, atuando na Conferéncia Rio+20, mas a abandonaram, diante
da répida articulagdo da Cémara paraguaia em aprovar o pedido de impeachment, para ir ao
Paraguai. A missdo diplomatica foi formada por meio de uma decisdo tomada em uma reunido
com os chefes de Estado da Unasul, convocada por Dilma Rousseff, no dia 21 de junho de
2012. Em entrevista, ao portal Valor Econdmico, Marco Aurélio Garcia tratou da velocidade

com a qual o processo de impedimento foi conduzido no Paraguai:

As coisas vieram com uma rapidez incrivel, os episodios, que suscitaram essa
possivel acusacdo constitucional, sdo da sexta-feira passada [...]. Uma questdo local,
por mais relevante que seja, ndo pode se sobrepor a uma inquietacdo de toda a
regido, num momento em que a América do Sul, com grandes diferengas politicas e
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ideologicas, conseguiu estabelecer um convivio invejavel [...]. Ndo acredito que um
pais queira romper esse consenso de funcionamento da regidgo (GARCIA, 2012,
apud VALOR ECONOMICO, 2012).

Os ministros das Relagdes Exteriores se reuniram com Fernando Lugo, com Federico
Franco e com liderangas partidarias. Em um comunicado emitido pela Unasul, foi declarado
apoio ao povo paraguaio e ao presidente Fernando Lugo, embasado pelo respeito a clausula

19, 57° ¢ 67! do Protocolo Adicional ao Tratado Constitutivo

democratica, prevista n o Art.
da Unasul sobre Compromisso com a Democracia (UNASUL, 2010a; UNASUL, 2012a;

VALOR ECONOMICO, 2012).

Diante da iniciativa dos partidos politicos de promoverem julgamento do presidente
Fernando Lugo, os presidentes da Unasul decidiram o envio de uma missdao de
chanceleres que partira hoje, as 19h, do Rio de Janeiro para Assungao [...]. Essa
missdo se desloca & Assuncdo no espirito do protocolo adicional do Tratado
Constitutivo da Unasul sobre compromisso com a democracia [...]. Os presidentes
consideram que os paises da Unasul conquistaram com muito esfor¢o a democracia
e, nesse sentido, nos todos devemos ser defensores extremados da integridade
democratica da América do Sul (PATRIOTA, 2012).

Diante da destituicdo, a Unasul convocou, no dia 29 de junho de 2012, a primeira
reunido extraordinaria do Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de Governo da Unasul,
em Mendoza, na Argentina, sobre o a situagdo paraguaia. Amparados no papel da Unasul em
evitar tentativas de perturbacdo da ordem democratica e nos esforcos de negociacdo dos
ministros das Relagdes Exteriores em dialogar com parlamentares e lideres politicos com o
objetivo de garantir o devido processo e as garantias necessarias & ampla defesa de Fernando
Lugo, os Estados da América do Sul votaram pela suspensdo do Paraguai da Unasul, até que o
Conselho revogasse a decisdo. O Brasil foi representado por Dilma que votou pela suspensao
do Paraguai, juntamente com os demais Estados membros (UNASUL, 2012b).

De acordo com o documento assinado, Fernando Lugo ndo teve tempo habil para
montar sua defesa, o que impediu a execugdo do direito ao devido processo, por isso a

velocidade da aprovacdo pela sua destitui¢do foi considerada uma ruptura a clausula

% Art. 1. El presente Protocolo se aplicara en caso de ruptura o amenaza de ruptura del orden democratico, de
una violacion del orden constitucional o de cualquier situacion que ponga en riesgo el legitimo ejercicio del
poder y la vigencia de los valores y principios democraticos (UNASUL, 2010a).

70 Art. 5. Conjuntamente con la adopcion de las medidas sefialadas en el articulo 4° el Consejo de Jefas y Jefes de
Estado y de Gobierno, o en su defecto, el Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores interpondran sus
buenos oficios y realizaran gestiones diplomaticas para promover el restablecimiento de 82 la democracia en el
pais afectado. Dichas acciones se llevaran a cabo en coordinacion con las que se realicen en aplicacion de otros
instrumentos internacionales, sobre la defensa de la democracia (UNASUL, 2010a).

7! Cuando el gobierno constitucional de un Estado miembro considere que exista una amenaza de ruptura o
alteracion del orden democratico que lo afecte gravemente, podra recurrir al Consejo de Jefas y Jefes de Estado y
de Gobierno o al Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores, a través de la Presidencia Pro
Tempore ylo de la Secretaria General, a fin de dar a conocer la situacidon y requerir acciones concretas
concertadas de cooperacion y el pronunciamiento de UNASUR para la defensa y preservacion de su
institucionalidad democratica (UNASUL, 2010a).
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democratica regional. A presidéncia Pro Tempore que estava sendo ocupada por Fernando
Lugo foi transferida para Ollanta Humala, presidente do Peru. Além da suspensdo, a Unasul
aprovou a formagao de um Grupo de Alto Nivel para acompanhar o desenvolvimento da crise
institucional paraguaia. As decisdes foram de carater politico, cujos efeitos ndo tinham por
objetivo prejudicar a populacdo do Paraguai (UNASUL, 2012b). No discurso de encerramento
da reunido, Dilma enfatizou a importancia dos dispositivos que inibem a ruptura da ordem

democratica para restabelecer a ordem democratica:

Nos temos [...] um compromisso democratico fundamental, que é aquele que prima
por respeitar os principios do direito de defesa, é aquele que prima por rejeitar ritos
sumarios e zelar para que a manifestacdo dos legitimos interesses dos povos dos
nossos paises sejam assegurados. Por isso, temos de fazer, neste semestre, 0s nossos
melhores esfor¢os para que as eleicdes de abril proximo, no Paraguai, sejam
democraticas, livres e justas (ROUSSEFF, 2012c¢).

O Grupo de Alto Nivel acompanhou a situacdo do Paraguai e produziu relatorios. O
representante brasileiro no Grupo de Alto Nivel foi Guilhermo Patriota, irmdo de Antonio
Patriota e assessor especial da Presidéncia da Republica. Durante a segunda reunido de Chefas
e Chefes de Estado e de Governo da Unasul sobre o caso paraguaio, em Lima, em 30 de
novembro de 2012, os relatorios sobre a crise institucional foram apresentados para definir se
a suspensdo paraguaia da Unasul seria revogada. A Unasul optou por incorporar o Paraguai
apenas depois do processo eleitoral, que colocou no poder, por vias democraticas, Horacio
Cartes, em 2013 (UNASUL, 2012¢; UNASUL, 2012d; UNASUL, 2012e; UNASUL, 2012f;
UNASUL, 2012g; ITAMARATY, 2012).

Participaram dessa segunda reunido sobre o Paraguai os presidentes do Uruguai,
Guiana, Suriname, Equador, Chile e Bolivia. Dilma cancelou sua ida a reunido, em fungao da
agenda doméstica. O Brasil foi representado pelo vice-presidente Michel Temer. Em seu
discurso, ele elogiou o comportamento regional de ndo aplicar sangdes econdmicas ao
Paraguai. Além disso, leu o pardgrafo unico do Art. 4 da constituicdo brasileira de 1988 que
reforga a integragdo regional com a América Latina como um imperativo da politica externa
brasileira. Temer mencionou que ¢ necessario criar uma instituicao juridica no escopo da
Unasul para avaliar os conflitos regionais. Além do Brasil, Argentina e Venezuela nao foram
representados por seus respectivos Chefes de Estado e de Governo. Vale ressaltar que
Federico Franco ndo participou da reunido, em fungao de ndo ser reconhecido como legitimo
presidente do Paraguai (UNASUL, 2012¢; UNASUL, 2012d; UNASUL, 2012¢; UNASUL,
2012f; UNASUL, 2012g; ITAMARATY, 2012).

Em contraposi¢do ao procedimento adotado pela Unasul, a OEA considerou ndo

haver motivos para suspender o Paraguai, visto que ndo houve desalinho com a constituicao
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do pais. Cabe ressaltar que a rapida articulacdo da Unasul e do Mercosul, em agdo conjunta,
demonstra assisténcia e amparo a crises regionais, ao passo que a OEA demorou duas
semanas para apresentar seu posicionamento que foi de alinhamento aos EUA. A Unasul
adotou um posicionamento em favor da autonomia regional, fazendo uso da solidariedade
entre presidentes eleitos democraticamente, dessa forma, a Unasul representa um contraponto
a OEA, que demonstrou indiferenca ao procedimento de destituicdo de Fernando Lugo, que
ndo foi impulsionada pela comprovacao de crimes, mas pela articulagdo parlamentar.

Em 2013, Horécio Cartes foi eleito presidente e o Paraguai foi reincorporado a
Unasul. A regido parecia voltar a ordem democratica. No entanto, em 2014, uma nova crise
institucional eclodiu na regido, mais especificamente, na Venezuela, durante o governo de
Nicolas Maduro, sucessor de Hugo Chavez.

A Venezuela e Brasil sao historicos parceiros estratégicos. Porém, desde a elei¢ao de
Luiz Inécio Lula da Silva, o Brasil tem aproximado ainda mais as suas relacdes diplomaticas
com o pais vizinho, especialmente em funcdo da convergéncia de interesses politicos entre
Lula e Hugo Chavez. A cooperagdo técnica entre ambos os paises envolve questdes
fronteiricas e setores da saude, agricultura, educagdo, infraestrutura e energia. Empresas
brasileiras, a exemplo da Empresa Brasileira De Pesquisa Agropecuaria (Embrapa), do
Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea) e do Banco Caixa Economica Federal, sdo
atuantes em territorio venezuelano. O programa de habitagdo Minha Casa, Minha Vida
também foi adaptado a realidade venezuelana e foi denominado de Gran Mision Vivienda,
sendo o setor de construgao civil outro ponto de cooperacao (ITAMARATY, 2016¢).

Mesmo com a eleicdo de novas liderangas, as relacdes entre Brasil ¢ Venezuela
continuaram a serem aprofundadas. Como ja mencionado, a Venezuela passou a integrar o
Mercosul, em 2012, como Estado Parte. Com essa incorporagdo, do ponto de vista
geoestratégico, o Mercosul passou a se estender at¢ o Caribe. Para o Brasil, a inclusdao da
Venezuela no Mercosul teve importancia especial, por se tratar de um pais com potencial
econdmico e comercial relevante para o desenvolvimento da América do Sul, o que

contribuira para a integrar a regiao Norte do Brasil com a regio.

Frequentemente, tem-se a impressdo de que os estados do Sul do Brasil sentem-se
mais comprometidos com o Mercosul do que com os estados do Norte. Agora, com
a Venezuela no Mercosul, fica muito claro que para Roraima o Mercosul se tornara
cada vez mais importante para a regido Norte, a Amazonia, o estado do Acre,
inclusive. Eu creio que isso € um novo horizonte que se abre, com novas
oportunidades econOmicas e comerciais, e fortalecimento do carater politico do
Mercosul como ancora da integragdo regional (PATRIOTA, 2014, p. 28).
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Dito isto, a manutencdo do regime democratico venezuelano € essencial para
aprofundar as relacOes bilaterais e multilaterais entre Brasil e Venezuela, sendo a situacio
politica venezuelana um tema de interesse e preocupacao da diplomacia brasileira. Assim
como nos demais paises da América do Sul, a Venezuela ja vivenciou momentos criticos
durante a sua trajetoria democratica. Durante a década de 1990, duas tentativas de golpe
sucederam, em 1992, sendo uma delas sob o comando de Hugo Chavez. Essas iniciativas
resultaram, em 1993, no impeachment do entdo presidente Carlos Pérez. Dez anos depois,
quando Chavez j4 era presidente, houve uma nova tentativa de desestabilizagao, em 2002.

Em 2014, o governo da Venezuela, liderado por Nicolas Maduro, voltou a enfrentar
uma crise politica. Uma onda de protestos contra o governo de Nicolds Maduro foi liderada
pela oposicdo, capitaneada por Leopoldo Lopez, lider do partido Voluntad Popular. A
motivacdo da oposi¢do em protestar estava relacionada a crise econdmica. O projeto de
desenvolvimento da Venezuela comecou a ser questionado em fungdo do desequilibrio
econdmico, causado prioritariamente por um elemento crucial: a dependéncia do petroleo.

A geopolitica mundial do petroleo ¢ marcada por disputas historica. Desde a crise
mundial, em 1973, os debates sobre a sua possivel escassez ganharam o universo politico e,
principalmente, econdomico. A busca por novas fontes de energia estd associada a diversos
fatores, desde os aspectos relacionados a sustentabilidade, até impasses vinculados a oferta e a
extragdo (SANTOS; MATALI 2010, p. 673-678).

A regido do Golfo Pérsico, especialmente a Arabia Saudita, o Iraque, o Ira, o Kuwait,
além da Venezuela, sdo os maiores produtores de petréleo do mundo, por isso formaram a
Organizacdo dos Paises Exportadores de Petroleo (OPEP), em 1961, parar fortalecer as
politicas de producdo. Diante da percepgdo de sua escassez e da vulnerabilidade dos precos
causada por instabilidades economicas e por conflitos politicos, a exemplo da Guerra do
Golfo, na década de 1990, outras fontes de energia comecaram a ser buscadas visando a
garantia da seguranca energética (SANTOS; MATAL 2010, p. 673-678).

Outros paises, como Canad4, Estonia, China, Russia, Austrdlia, Brasil, EUA,
Jordania, Zaire, Marrocos ¢ Itdlia, possuem reservas de xisto e comegaram a explora-lo como
fonte de energia nao convencional, gerando impacto na producao de petroleo. Os precos dos
barris comecaram a apresentar queda, a partir da primeira década dos anos 2000. Os EUA
almejam a autossuficiéncia enérgica e ndo querem mais depender de compradores externos,
com os quais possuem relagdes problematicas, como ¢ o caso da Venezuela, por isso

passaram a investir cada vez mais no oleo de xisto (SANTOS; MATALI 2010, p. 673-678).
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Os EUA sdo os principais compradores de petroleo da Venezuela. Com os novos
investimentos na producao de oleo de xisto, a compra do petroleo venezuelano tem sido
reduzida paulatinamente. Em consequéncia, a economia da Venezuela, dependente dessa
commodity tem sido fortemente afetada. Desde o governo Chavez, a Venezuela tem
enfrentado algumas dificuldades (EL PAIS, 2014).

Vale ressaltar que a sociedade venezuelana ¢ historicamente marcada por
polarizagdes sociais e, em consequéncia, politicas. Ao final da década de 1990, o pais viveu
uma disputa de dois distintos projetos politicos: um progressista outro conservador. Com a
lideranca de Hugo Chavez, o projeto progressista, com base no novo desenvolvimentismo,
com criticas ao livre mercado, deu inicio a0 Movimento Quinta Republica (MVR).

Durante esse periodo, muitas transformagdes socioecondOmicas aconteceram,
especialmente no tocante a representatividade, visto que Hugo Chavez ¢ vinculado aos povos
originarios, perfil diferente dos demais presidentes venezuelanos. Diante dessa condigao,
Chavez adotou politicas publicas que resgatassem as raizes venezuelanas, reconhecendo
constitucionalmente direitos que foram historicamente marginalizados. Diante desse contexto,
Chavez promulgou uma nova constituicdo, inserida na logica do novo constitucionalismo
latino-americano. Os programas sociais de Chavez estavam direcionados a distribuicdo de
renda e a redugdo da pobreza e do analfabetismo, medidas que beneficiavam os povos
origindrios, em sua maioria, pertencentes a classes mais humildes.

Chavez foi uma figura paradoxal, porque a0 mesmo tempo em que promoveu a
democracia participativa, incluindo esses grupos no debate politico, ampliou o personalismo,
concentrando poder. No ambito regional, buscou levar o discurso de participagdo e colocou a
Venezuela no mapa das discussdes internacionais.

Chavez pode ser considerado, de acordo com Miranda (2013, p. 29), um fendmeno.
A sua eleicdo ampliou a representatividade na Venezuela. Em contrapartida, a sua gestao
imprimiu personalismo em sua forma de governar, limitando o compartilhamento de poder e a
preparacdo de outras liderancas para uma gestdo futura. Nicolds Maduro’® assumiu a
presidéncia, depois de Chavez, porém seu carisma, se comparado a Chavez, ¢ muito limitado.
Dessa forma, o apoio popular também foi reduzido, fazendo com que o projeto chavista fosse

colocado em xeque.

2 Maduro havia sido Ministro das Relagdes Exteriores de Chavez. Depois das elei¢des de 2013,
venceu o lider da oposi¢do, Henrique Capriles, ex-governador do estado de Miranda, com 50,66% dos
votos, sendo democraticamente eleito presidente da Venezuela. Dilma reconheceu o novo governo,
comparecendo a posse de Nicolas Maduro, em 2013.
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A conducdo da politica externa venezuelana, tanto durante o governo de Chavez
quanto no governo de Maduro, foi destinada a politicos apoiadores do governo. Dessa forma,
posicdes mais criticas com relagdo as tomadas de decisdo do governo foram contornadas. A
Casa Amarilla, diferentemente do Itamaraty, ndo tem a mesma isonomia e ¢ mais porosa com
relacdo a influéncia partidaria (MIRANDA, 2013, p. 27-37).

O governo de Maduro ndo atingiu os mesmos indices de desenvolvimento que o
governo de Chavez. A situagdo econdmica foi o principal pardmetro para aumentar o nimero
de criticos ao governo de Maduro. Apesar de seguir os mesmos principios do governo
anterior, Maduro ndo tem a mesma habilidade politica de Chavez e tem demonstrado

dificuldades em administrar o contexto da crise.

A campanha de Nicoldas Maduro ao redor da figura de Chavez e do chavismo
revelou algumas debilidades em ndo projetar o futuro, quando deveria ser construida
a nocdo de continuidade, de novas figuras politicas, de aprofundamento do programa
e de enfrentamento mais duro com a oposi¢do. O processo eleitoral seguiu
demasiado preso naquilo que Chavez realizou e representou (SEABRA, 2013, p.64).

As politicas econdomicas nao foram suficientes para superar os desequilibrios.
Diversas politicas de controle cambial foram adotadas, mas os problemas com a inflacdo
continuaram. Para harmonizar a balanga de pagamento, gastos publicos foram reduzidos,
gerando insatisfacdo popular. O descontento social com relacdo as politicas econdmicas,
durante a gestdo de Nicolas Maduro, motivou uma onda de protestos violentos. O nivel de
pobreza, 48,4% da populagao, registrado em 2014 ¢ superior ao registrado em 1998, antes do
governo de Chavez, que era de 45% da populacdo. Durante o governo de Hugo Chavez, em
2004, a pobreza atingia 27% da populagdo, de modo que a gestdo de Maduro ndo conseguiu
manter as conquistas sociais do governo anterior. A inflacdo chegou a 64% em 2013, sendo a
taxa mais alta da América do Sul (EL UNIVERSAL, 2015).

Diante do retrocesso nas conquistas sociais, a oposicdo comegou a questionar a
figura de Maduro como sucessor do chavismo. Durante os primeiros meses de 2014, houve
uma escalada de violéncia na Venezuela, motivada por diversos fatores econdmicos € sociais.
As marimbas, como s3o conhecidas as barricadas na Venezuela, tornaram-se uma pratica
frequente, fechando ruas arbitrariamente para as manifestacdes. Ao total, aproximadamente,
43 pessoas morreram. Esses protestos foram convocados pela extrema direita da Venezuela,
para reverter a chamada revolugdo bolivariana. Os lideres da oposi¢ao ao governo de Nicolds
Maduro sao: Maria Corina Machado y Leopoldo Lopez. Ambos sdo acusados pelo governo de
receber dinheiro dos EUA para financiar as manifestacdes. Eles convocaram a sociedade

venezuelana para ir as ruas compor um movimento que foi denominado de La Salida, com o
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objetivo de retirar do governo o presidente Maduro (TELESUR, 2014a; TELESUR, 2014b;
TELESUR, 2015; TELESUR, 2016c).

As manifestagdes comecgaram a ficar cada vez mais violentas, com confrontos entre
civis e policiais. Os meses de fevereiro e marco de 2014 foram os mais latentes, com
manifestagdes nas principais cidades da Venezuela. Os conflitos didrios deixaram como
resultado: 39 mortos; 650 feridos; e 1322 detidos por desordem publica. De acordo com o
governo, a oposi¢do, derrotada nas urnas, durante as elei¢des de 2013, praticou incitagdo a
violéncia, sob a lideranga por Leopoldo Lopez. Dessa forma, o governo enxergou a onda de
violéncia como uma articulacdo para desestabilizar o governo, tratando-se, portanto, de um
uma tentativa de ruptura a ordem democratica. Leopoldo Lopez foi acusado de tentativa de
golpe de Estado, tendo a sua prisao decretada. Leopoldo Lopez se apresentou a policia no dia
18 de fevereiro de 2014. Mesmo que em menor fervor, os protestos nao pararam, criando um
clima de instabilidade politica (G1, 2014).

Apesar do agravamento da crise economica no pais, Nicolas Maduro foi eleito com a
maioria dos votos. Ha uma constituigdo em vigor com instituicdes legitimas que continuam a
sustentar o processo eleitoral. Dessa forma, ndo ha justificativa para a saida sumaria de
Nicolas Maduro, tendo em vista que ndo houve a comprovagao de crime que justificasse o seu
impedimento. Essa onda de protestos foi percebida internacionalmente como uma tentativa de
golpe de Estado, gerando a reagdo de diversas instituicOes regionais, a exemplo da Celac, do
Mercosul e da Unasul.

No dia 16 de fevereiro de 2014, a Unasul emitiu um Comunicado do CDS sobre a
situagdo na Venezuela. No documento, sdo evocados os valores de livre determinacao dos
povos, de soberania, de integridade territorial e de ndo intervencdo para prestar solidariedade
ao povo venezuelano, em favor do cumprimento da ordem constitucional da Venezuela (CDS,
2014).

Uma reunido extraordinaria foi convocada por Rafael Correa, presidente do Equador.
No dia 12 de marco de 2014, em Santiago, no Chile, no mesmo dia da cerimonia de posse da
presidente Michelle Bachelet, foi discutida a situag@o politica da Venezuela. Compareceram a
posse: Dilma Rousseff, do Brasil, Cristina Kichner, da Argentina, Evo Morales, da Bolivia,
Juan Manuel Santos, da Colombia, Rafael Correa, do Equador, Enrique Penia Nieto, do
Meéxico, Horacio Cartes, do Paraguai, Ollanta Humana, do Peru, Desiré Bouterse, do
Suriname, José Mujica do Uruguai e o primeiro ministro do Haiti, Laurent Lamothe. O
encontro da Unasul para discutir a situagdo da Venezuela foi organizado pelo Conselho de

Ministros das Relagdes Exteriores da Unasul. Mesmo com a auséncia do presidente da
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Venezuela, Nicolas Maduro, e do presidente da Guiana, a reunido tornou-se relevante e foi
conduzida pelos chanceleres dos respectivos paises (UNASUL, 2014a).

A Unasul foi fundamental para estabelecer o didlogo entre o governo e a oposi¢ao. A
resolugdo da Unasul respaldou o governo da Venezuela para tentar formar um acordo com as
for¢as politicas dissidentes. Também ficou definido que uma comissdo, composta pelos
proprios ministros de Relagcdes Exteriores da Unasul, seria designada para atuar nesse
processo de didlogo, informando suas atividades ao Conselho de Ministros de Relagdes
Exteriores (UNASUL, 2014a).

Dois meses depois, o Conselho de Ministros das Relacdes Exteriores da Unasul
recebeu o relatorio da comissdo que foi formada para acompanhar o processo de didlogo na
Venezuela. Em comunicado, a Unasul demonstrou preocupagao com setores da oposicao, que
estdo atuando de modo a punir funciondrios governistas, por isso comprometeu-se a trabalhar
a favor do restabelecimento da ordem democratica (UNASUL, 2014b).

Em nota publicada, o governo brasileiro declarou que estd acompanhando a situacdo
na Venezuela, especialmente através da Comissdao de Chanceleres que foi criada, através da
declaracdo de 2014. O Brasil externou sua disposicdo em atuar ativamente junto ao governo
de Nicolds Maduro para o restabelecimento do didlogo nacional. Também solicitou que a
oposicao ndo obstrua os canais de didlogo para solucionar tal impasse politico. Em entrevista
a Revista Politica Externa, Rousseff (2014) também refor¢cou o posicionamento da politica

externa brasileira com relagao ao conflito venezuelano:

Com relagdo a Venezuela, ndo houve iniciativa em foros multilaterais para tratar do
assunto, que ¢ fruto de uma crise politica local. Nossa atuacdo, nesse caso,
dificilmente poderia ser qualificada como omissa: o Ministro Figueiredo participou
ativa e brilhantemente da mediacdo no ambito da Unasul, integra a Comissdo de
Chanceleres que trata do caso e ja viajou diversas vezes ao pais vizinho. Essa
posigdo, que, reitero, nada tem de omissa, contribuiu para que as partes iniciassem o
didlogo (ROUSSEFF, 2014).

Mesmo depois do momento mais critico, em 2014, A Unasul continuou a
acompanhar a situacdo na Venezuela, especialmente através da comissdo de chanceleres que
foi formada. A Unasul se posicionou a favor das institui¢des ¢ da constituicao da Venezuela,
por isso as elei¢cdes parlamentares em 2015 tornaram-se um termometro para fortalecer a
democracia (UNASUL 2015a, UNASUL 2015b).

A Unasul também criticou o posicionamento dos EUA de classificar a situacdo na
Venezuela como uma ameacga a seguranca estadunidense. Essa declaragdo se tornou publica
por meio de decreto, no dia 9 de marco de 2015. Para a Unasul, esse tipo de postura

representa uma forma de ingeréncia externa, uma vez que ha uma tentativa de intervencao,
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sem autorizagdo do governo venezuelano, sobre os problemas domésticos da Venezuela
(UNASUL 2015a, UNASUL 2015b).

O Brasil continuou a atuar em favor do restabelecimento da ordem democratica na
Venezuela. O chanceler do Brasil, Mauro Vieira, participou das reunides da Comissdo de
Chanceleres em Caracas, por meio da convocagdo feita pela Unasul, demonstrando o interesse
brasileiro em defender a clausula democrdatica ITAMARATY, 2015).

Como mencionado, as eleicdes parlamentares de 6 de dezembro de 2015
representariam um termometro sobre a legitimidade do governo e sobre a democracia
venezuelana. Por isso, a Unasul decidiu, junto a Venezuela, pela criagdo de uma missao
eleitoral para dar maior transparéncia ao pleito. O Tribunal Superior Eleitoral (TSE) brasileiro
foi convocado a participar da missao eleitoral da Unasul, de modo a demonstrar interesse em
restabelecer o didlogo. No entanto, o TSE desistiu. Isso porque o brasileiro indicado a chefiar
a missdo da Unasul era Nelson Jobim, sugestdo aprovada por Dilma Rousseff e pelo
Itamaraty, porém o Conselho Nacional Eleitoral da Venezuela ainda ndo havia se pronunciado
sobre as atribui¢des da missdo da Unasul tampouco sobre a indicacdo da chefia, de modo que
o TSE entendeu a demora da Venezuela como um posicionamento negativo em relacdo a

indicagdo brasileira, por isso optou por ndo participar da observacao eleitoral (TSE, 2015b).

Embora o candidato brasileiro (Nelson Jobim) tenha angariado amplo apoio entre os
Estados-Membros, foi preterido na escolha final para a chefia da missdo por suposto
veto das autoridades venezuelanas. O TSE também procurou contribuir para que a
missdo fosse regida por acordo (entre a UNASUL e o Conselho Nacional Eleitoral da
Venezuela) que a permitisse observar as diferentes fases do processo eleitoral [...]. A
demora do orgdo eleitoral venezuelano em pronunciar-se [...] fez com que a missiao ndao
pudesse acompanhar a auditoria do sistema eletronico de vota¢do ¢ tampouco iniciar a
avaliacdo da observancia da equidade na contenda eleitoral (TSE, 2015b).

Vale ressaltar que sem a aprovacdo sobre os termos missao eleitoral, a negociacao
sobre a chefia tornava-se inviavel naquele momento. No entanto, o posicionamento do TSE
foi de ceder uma assessoria adequada com tempo habil para organizacao e execugao de metas
para a devida observancia do processo eleitoral. Mesmo com esse contratempo, a missao
eleitoral da Unasul foi aprovada e participou das elei¢Oes legislativas. A oposi¢ao ao governo
ganhou a maioria no legislativo, ocupando 107 vagas, contra 55 assentos de liderangas
chavistas. Esse quadro institucional formado demonstra a falta de apoio da populacao ao
projeto chavista, que outrora foi comandado por Chavez e apresentava resultados favoraveis
(EL TIEMPO, 2015).

Portanto, € possivel afirmar que a crise politica na Venezuela ¢ multicausal: conflitos

entre os projetos de desenvolvimento nacional, dependéncia econdmica do petroleo, crise
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econdmica, problemas com abastecimento, relacionamento tortuoso com os EUA, falta de
apoio popular, etc.

Diante das quatro gestdes de crise analisadas, ¢ possivel inferir que os paises da
América do Sul optaram por um posicionamento mais autdonomo, discutindo suas proprias
deficiéncias institucionais, sem a gestdo de agentes externos, especialmente aqueles que
historicamente intervieram nas crises regionais, a exemplo dos EUA. A Unasul conseguiu
gerir suas crises internamente, em seu corpo institucional, através da convocacgdo de reunides
extraordindrias do Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de Governo da Unasul e da
formacdo de comissdes diplomaticas especiais que observaram as respectivas situacdes e
propuseram o didlogo entre as partes em conflito sem a interferéncia de atores externos. Dito
isto, cabe entdo analisar como foi o posicionamento brasileiro durante esse processo de gestao

de crises, que sera abordado no proximo capitulo.
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3 ANALISE DA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA NA UNASUL

Este capitulo analisa o comportamento brasileiro, na Unasul, durante as reunides
extraordinarias do Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de Governo. O Brasil foi
governado por Lula e por Dilma, durante o periodo analisado. Dessa forma, a mudanga de
governo também pode alterar a politica externa. Entdo, o objetivo desta analise ¢ verificar se a
conducdo da politica externa brasileira, entre 2008 e 2014, apresentou, com a mudanca de
presidentes, algum grau de reorientacdo, no tocante as tomadas de decisdo, referentes as
quatro crises apresentadas, no capitulo anterior.

Retomar o contetdo dos capitulos anteriores € essencial para compreender as
unidades de andlise da politica externa brasileira. Por isso, anteriormente os capitulos
intencionalmente construiram uma visdo panoramica sobre os aspectos da conducdo da
politica externa brasileira, apontados no capitulo 1, e sobre as gestoes de crises politicas da
Unasul, abordadas no capitulo 2. As quatro crises abordadas foram selecionadas a partir de
um critério de andlise: todas elas ameagaram a cldusula democratica da Unasul, proposta no
Protocolo Adicional ao Tratado Constitutivo da Unasul sobre Compromisso com a
Democracia. Sao elas: crise institucional na Bolivia (2008); insurrei¢ao policial no Equador
(2010); destituigao sumaria de Fernando Lugo no Paraguai (2012); manifestacdes de extrema
direita na Venezuela (2014),

Com o auxilio tedrico e metodologico do modelo de analise, desenvolvido por
Charles Hermann, a tomada de decisdo da politica externa brasileira, nas crises da Unasul, ¢
analisada. O objetivo ¢ identificar se, com a mudanga de governo, de Lula para Dilma, houve
reorientacdo politica ou se, em realidade, as tomadas de decisdo foram semelhantes,
delineando um padrao de comportamento, um modus operandi brasileiro para lidar com temas
envolvendo a ruptura da ordem democratica nos paises que participam da Unasul.

Vale destacar que os eventos que serao utilizados para comparar o comportamento da
politica externa sao semelhantes, porque foram motivados pelo mesmo fator, a instabilidade
democratica manifestada em governos progressistas, eleitos quase de maneira concomitante.

Dito isto, ¢ oportuno desenvolver um breve panorama sobre a abordagem teorica e
metodologica do Modelo de Hermann (1990), de modo a justificar a sua escolha para analise
da politica externa brasileira. Modelos de analise de politica externa nao permitem abarcar
toda a complexidade social, politica e econdmica de um Estado. Ao contrario, nos modelos,

sdo selecionadas unidades de andlise especificas, de modo a identificar, através de um
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procedimento tedrico e metodologico bem definido, como as varidveis podem interagir. Sao
instrumentos de interpretacdo a respeito das tomadas de decisdo e de suas influéncias,
relacionadas a burocracia, a elite partidaria, aos grupos de interesse, a opinido publica, etc.
Nas palavras de Solomoén e Pinheiro (2013, p. 40): “O que outorga especificidade a APE ¢ seu
foco nas ac¢des internacionais de unidades particulares”.

Vale ressaltar que essa subarea concede especial atencdo ao processo de tomada de
decisdo em politica externa dos Estados, mas ndo ¢ estritamente vinculada a eles, porque
considera a acdo de outros atores internacionais, abrindo margem para uma
interdisciplinaridade. Além disso, suas concepg¢des também podem ser utilizadas, diante de
determinados contextos, na andlise as tomadas de decisdo de organizacdes nao-
governamentais (SALOMON; PINHEIRO, 2013, p.41-42). Essa percepgdo & bastante
relevante para compreender o Modelo de Hermann (1990).

Dessa forma, apesar de algumas limitacdes, os modelos podem ser relevantes como
narrativas explicativas para compreender o posicionamento da politica externa de Estado, com
relacdo a determinado topico ou evento. Pelo fato de a Unasul ser uma instituicdo nova, que
foi formalizada aos auspicios de um contexto politico regional progressista, torna-se
importante visualizar se a alternancia de governos brasileiros modificou o0 modo como o

Brasil se portou perante crises que ameacaram a democracia.

3.1 Modelo de Hermann e politica externa brasileira

De acordo com Solomon e Pinheiro (2013, p. 41-42), politica externa ¢ uma politica
publica, por isso a analise sobre o seu processo de elaboragao e de implementagao ¢ relevante.
Em funcdo disso, no ambito académico, os estudos analiticos de politica externa estdo
vinculados tanto as RelacOes Internacionais quanto as Politicas Publicas. Desenvolvida nos
EUA, com forte influéncia do enfoque paradigmatico behaviorista, do liberalismo e da teoria
de sistemas de Easton’?, nas décadas de 1950 e 1960, a Analise de Politica Externa rompeu
com a percepgao do realismo de que o Estado era uma caixa-preta, de forma a valorizar os
tomadores de decisdo e as suas influéncias domésticas. Diante dessa influéncia, foi fortemente
vinculado ao aspecto dedutivo da Ciéncia Politica, com métodos quantitativos de andlises de
dados, que buscavam uma teoria geral da Ciéncia Politica. Porém, posteriormente, surgiram

vertentes mais abrangentes e multidisciplinares, que enfatizavam outras variaveis, de modo a

73 A revolugdo cientifica do behaviorismo ¢ a teoria de sistemas de Easton estdo vinculados ao campo tedrico da
Ciéncia Politica, ao passo que o Liberalismo esta vinculado ao campo teérico das Rela¢des Internacionais. Ver:
VERA, 2006, p.133-156.
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aproximar os estudos de analises mais particulares, como propds, por exemplo, o Modelo de
Allison’ (1969), sobre a Crise dos Misseis.

No contexto brasileiro, os estudos de Analise de Politica Externa se expandiram do
escopo governamental dos diplomatas e juristas para o &mbito académico, a partir da década
de 1970. Foi durante esse periodo que surgiram os primeiros estudos sobre as oportunidades
do Brasil em um contexto de bipolaridade. Na medida em que as Ciéncias Sociais Aplicadas
se consolidavam no Brasil, novos estudos foram sendo desenvolvidos. A analise sobre a
relacdo entre as instituigdes politicas domésticas e politica externa comegaram a ser
desenvolvidas, sob a Otica de perspectivas realistas, liberais e construtivistas, de modo a
compreender os (SALOMON; PINHEIRO, 2013, p. 48-59).

Sobre os Modelos de Analise de Politica Externa, especialmente o de Charles
Hermann, dois trabalhos merecem destaque: Vigevani e Cepaluni (2007) e Cornetet (2014).
Em ambos os artigos, 0 Modelo de Hermann ¢ aplicado ao caso brasileiro. Nesta dissertacao,
0 Modelo de Hermann também serd utilizado, tendo como enfoque a andlise do
comportamento brasileiro durante as reunides extraordinarias da Unasul, sobre instabilidades
democraticas de seus Estados integrantes. Diante do exposto, cabe entao explorar o modelo de
analise.

Charles Frazer Hermann, que ja foi presidente da Infernational Studies Association
(ISA), na gestao de 1988-89, dedica-se aos estudos de Andlise de Politica Externa, desde a
década de 1970. Ele desenvolveu o seu modelo de andlise no artigo Changing Course: When
Governments Choose to Redirect Foreign Policy, em 1990.

De acordo com Hermann (1990), a mudanga ¢ parte integrante da natureza da
politica externa e das relacdes internacionais, como elemento fundamental para que um
Estado se adapte a novas realidades. Diante da mudanca, que pode ser influenciada por fatores
domésticos e internacionais, torna-se relevante compreender como esse processo de
transformagdo estrutura a tomada de decisdo de um Estado. Para compreender o modelo, ¢

basilar pontuar a definicao de Hermann (1990, p. 5) sobre o que ¢, de fato, politica externa:

E um programa orientado por um objetivo ou orientado por um problema definido
por autoridades tomadoras de decisdo (ou por seus representantes) direcionada para
entidades fora da jurisdi¢do politica desses tomadores de decisdo. Em outras
palavras, ¢ um programa (plano) projetado para resolver algum problema ou exercer
alguma meta que acarrete em uma agdo direcionada para entidades estrangeiras
(tradugdo nossa).

" Ver: ALLISON, 1969.
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Hermann (1990) pontua que, ao longo do século XX, as Grandes Guerras e a Guerra
Fria influenciaram muitas reorientacdes de politicas externas dos Estados, ao estabelecer
novas visdes sobre os conflitos Leste/Oeste, sobre o desenvolvimento, sobre cooperagao, etc.
A América do Sul, incluindo o Brasil, também fez parte desse contexto de transformagoes,
especialmente em fun¢do das transi¢des de regimes autocraticos para os democraticos,
durante as décadas de 1980 e 1990.

Segundo Hermann (1990), as variaveis internas e externas sdo cruciais para a analise
de casos de reorientacdo da politica externa. Essas mudangas ndo sao estimuladas apenas por
alteracdes de regimes politicos. Novas elei¢des, promovendo a formacdo de um novo
governo, também sdo capazes de reorientar a politica externa. Por isso, para o caso brasileiro,
a mudanga de governo, de Luiz Indcio Lula da Silva para Dilma Rousseff, ¢ um fator
determinante para a verificagdo de possiveis redirecionamentos da politica externa brasileira,
sendo essa a justificativa para a escolha do objeto de analise e do respectivo recorte temporal.

O Modelo de Hermann ¢, portanto, um esquema estrutural que pode auxiliar nesse
processo de verificagdo sobre o comportamento e os possiveis direcionamentos da politica
externa brasileira. De acordo com Hermann (1990), as mudancas podem ser escalonadas, de
modo a compreender qual ¢ a sua magnitude. Hermann (1990) elencou quatro niveis de
mudanca: alteracdo de ajuste, mudanca de programa; mudanca de objetivo; e reorienta¢do
internacional.

Essas mudangas, em seus diferentes niveis, podem ter caracteristicas e motivagoes
profusas. Podem ser sociais, econdmicas e politicas, porém vale ressaltar que as reorientagoes
podem ser tanto positivas quanto negativas, por isso ¢ preciso identificar suas particularidades
e suas consequéncias. Quando as transformagdes sdo negativas, ¢ essencial constatar as
motivagoes que as impulsionaram, buscando a reparacdo mais apropriada. Verificar quao
profundas s3o essas alteracdes tanto para a politica doméstica quanto para a internacional €
essencial para que o Estado se posicione de maneira adequada internacionalmente
(HERMANN, 1990, p. 1-5).

De acordo com o Modelo de Hermann, as alteracoes de ajustes sdao superficiais e
correspondem ao primeiro grau de mudanga na politica externa de um Estado. Sdo as mais
comuns em politica externa, por isso as atengdes devem se concentrar em mudangas
profundas, que podem atingir até Ultimo grau de mudanca, a reorientacdo internacional
(HERMANN, 1990, p. 5-6).

A alteragdo de ajuste, como mencionado, ¢ de pequena escala e tem natureza

quantitativa. Ou seja, esta diretamente associada ao esforgo politico ou diplomatico dedicado
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a determinado contexto, que pode variar de intensidade, dependendo do ator politico que esta
tomando as decisdes. Neste primeiro nivel de reorientacdo, pode haver um refinamento no
posicionamento em relagdo a algum objetivo definido. A demonstracdo da vontade politica
em uma acdo pode implicar em um surgimento de uma nova politica ou na demonstracao
explicita de interesse em determinado setor que outrora nao recebia preocupagao proeminente,
logo a mudanga ocorre no nivel de demonstracdo de desejo e de interesses, mantendo os
mesmos métodos e propositos que eram praticados antes da reorientagio (HERMANN, 1990,
p. 5-6).

As mudangas de programa correspondem ao segundo grau de reorientagdo. Tém
natureza qualitativa e se manifestam quando os métodos e propdsitos para atingir determinado
objetivo sdo substituidos, ou seja, os fins sdo mantidos, mas sao adotados novos instrumentos
e mecanismos de acdo para se atingir esse mesmo objetivo, alterando os meios de obté-lo.
Para melhor vislumbrar esse tipo de reorientacdo, Hermann (1990, p. 5-6) utiliza como
exemplo o uso de for¢a militar, em substitui¢ao as vias diplomaticas em foruns ou cupulas de
Estados, para atingir determinado objetivo ja fixado. Ou seja, o que se altera sdo os métodos e
os mecanismos de agao, nao os objetivos (HERMANN, 1990, p. 5-6).

J& as mudancas de objetivo compdem o terceiro grau de reorientagdo. Ocorrem,
como o nome sugere, quando a alteracdo ¢ feita no objetivo do Estado. A meta pode ser
modificada ou substituida por outra que melhor se adeque aos interesses do Estado. Ou seja,
quando o impasse preliminar ¢ realocado, perde o proposito ou é descaracterizado, ndo apenas
os mecanismos de ac¢ao se modificam, como também o proprio objetivo em questdo. Os fins e
consequentemente os meios sdo modificados, demandando um redirecionamento da politica
externa (HERMANN, 1990, p. 5-6).

Por fim, a reorientagdo internacional é o ultimo grau de mudanca da politica
externa, apontado por Hermann (1990). Caracteriza-se por uma mudanga em larga escala,
provocando uma modificacdo mais profunda, no dmbito do relacionamento de um Estado com
o sistema internacional, gerando transformagdes em suas fungdes e atividades.
Diferentemente dos trés primeiros niveis que estdo vinculados a abordagem do Estado com
relacdo a tomada de decisdo ou as divergéncias entre o Estado ¢ um agente, a reorientagdo
internacional ndo se relaciona apenas com um tema ou com um ator isolado, mas com o
desempenho do Estado no sistema internacional, no tocante ao seu papel e as suas atividades.
De acordo com Hermann (1990), a ultima escala de mudanga s6 acontece quando ha um
disfungdes e desarranjos concomitante em diversas areas, gerando alteragdes simultaneas que

implicam em uma reorientacao profunda da politica externa (HERMANN, 1990, p. 5-6).
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Os quatro niveis de reorientagdo podem acontecer diante de determinadas condigdes.
Hermann (1990) elenca algumas: alteracio de sistemas politicos nacionais’®, tomada de
decisdo burocratica’, transmissdo de informagio’’ ou aprendizado’®.

O ambito doméstico importa para a politica externa. As alteragdes domésticas sdo
condicionantes porque a politica externa ¢, de modo geral, conduzida pelos governos. Dessa
forma, a maneira como ele se organiza em torno de determinadas tematicas pode influenciar
na reorientagcdo. Um exemplo mencionado por Hermann (1990) diz respeito as transformacdes
de um Estado prioritariamente agrario rumo a industrializagao.

Ao considerar que o ambito doméstico importa, torna-se mais facil compreender o
porqué de os sistemas politicos nacionais também serem uma condicionante para a politica
externa. A politica gira em torno do apoio de determinados segmentos ou grupos ao governo
para que haja governabilidade. Em regimes democraticos, ¢ através das eleicdes que esses
governantes podem se manter no poder, continuando a formular a politica externa de um
Estado. As elei¢des, neste sentido, sdo um mecanismo utilizado para premiar ou para punir
um candidato, especialmente em caso de reeleigcdo, concedendo ao vencedor das eleigdes a
legitimidade para governar. Cada ator politico possui um perfil, que pode estar vinculado a
sistemas clientelistas, a sindicatos, a grupos religiosos, a militares, a grupos originarios, a
oligarquias de agronegocio, etc. O posicionamento de setores da elite partidaria, da base
eleitoral ou de grupos de interesses com relagdo ao governo influencia no processo de
deliberagdo sobre temas de politica externa, principalmente quando hé novas eleigdes € um
novo governante assume um cargo publico, ou seja, as constituencies sao muito importantes
para a conducdo da politica externa. Hermann (1990, p. 6-8), aponta que a maioria dos
estudos sobre a reorientagdo da politica externa vinculada aos sistemas domésticos tiveram
como foco os EUA, analisando a influéncia da opinido publica, das elites partidarias, dos
partidos politicos e da oposi¢ao no processo de conducao da politica externa.

Vale ressaltar que o artigo de Hermann foi escrito em 1990, porém, apesar dos
avangos nos estudos sobre mudancas na politica externa, ainda had muito a ser explorado,
especialmente com relagdo ao caso brasileiro. Dessa forma, expandindo a analise para além
da dindmica estadunidense, ¢ possivel inferir que, dependendo do apoio interno as politicas

adotadas e do vinculo de grupos de interesses, das constituencies e das elites partidarias a

75 Modifica¢do na composicdo das elites contribui para a alteragdo da politica externa.

76 Agentes politicos capacitados podem contribuir ou resistir para a superagdo de um problema.

77 Auxilia em mudanca de ajuste, uma vez que a comunica¢do, seja pela ma interpretagdo ou pelo uso
equivocado de uma informagdo, pode ajudar ou atrapalhar no controle da situagcdo em questao.

78 Auxilia em uma mudanga profunda de orientagdo internacional.
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setores do governo, a politica externa de um Estado também pode sofrer reorientagdo. Essa
possibilidade esta fundamentada no fato de o dmbito doméstico influenciar na formulacdo e
no processo de tomada de decisdo da politica externa (HERMANN, 1990, p.6-8).

A tomada de decisdo em politica externa ¢, portanto, feita por individuos, que, por
sua vez, conduzem as instituicdes. Dessa forma, as condi¢des burocraticas também podem
influenciar no processo, seja através de algum tipo de resisténcia, de inércia burocratica ou até
mesmo de desempenho pifio de procedimentos operacionais. Além disso, a comunicagao,
com trocas precisas de informagdo e especialmente com feedback, pode influenciar na
reorientacdo. Esse elemento ¢ destacado por Hermann (1990) no intuito de expressar a
importancia dos mecanismos de controle, para reverter situagdes em que a condugdo da
politica externa estda sendo pouco produtiva. Com a tomada de consciéncia acerca dos
problemas, o tomador de decisdo pode tentar reverter o quadro com medidas de correcao.
Através da comunicagd@o e do fluxo de informacao, eles também podem antecipar, através do
conhecimento e do aprendizado, os momentos de crise, de modo a atuar, em tempo habil,
limitando o agravamento de quaisquer situagdes contenciosas. Através da aprendizagem, o
tomador de decisao também pode recuperar, rejeitar ou adaptar uma possivel solucdo para um
problema. O aprendizado historico com situagdes anteriores pode contribuir para que uma
decisdo seja tomada. No caso brasileiro, como sera visto adiante, o aprendizado foi uma
condicionante essencial para a tomada de decisdo durante as crises politicas da Unasul
(HERMANN, 1990, p. 6-10).

Quando os decision makers estudam a situacao e identificam a natureza do problema,
as informacdes e a aprendizagem com situacdes semelhantes que ocorreram anteriormente
podem ajudar a apontar as possiveis solucdes. Esse processo pode ser sinuoso, com avangos €
retrocessos até que se encontre uma saida plausivel. Hermann (1990, p.13-20) pontua que esse
processo de tomada de decisdo passa por sete estagios. Sdo eles: expectativas, estimulos
externos, reconhecimento de informacdes discrepantes, postulagio de uma conexdo entre o
problema e a politica, desenvolvimento de alternativas, construcao de consenso para a escolha
até¢ alcangar a implementacao da nova politica.

Diante desses fatores que influenciam as mudangas, Hermann, elenca quatro
possiveis agentes transformadores da politica externa. Sdo eles: o lider, a burocracia, a
reestruturacdo doméstica e os choques externos (HERMANN, 1990, p. 6-10).

Os lideres sao individuos que agregam suas percepgdes e visoes de mundo a
dindmica politica. Eles sdo capazes de alterar a politica externa, diante de quaisquer contextos

que exijam modificagdes. As liderancas dispdem de influéncia burocratica, elas podem
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modificar a politica externa. Quando novas liderangas surgem, elas podem identificar
alternativas politicas, gerando a reorientacdo politica. Dessa forma, a mudanca de governo
pode influenciar nesse processo. Ja a burocracia, segundo agente transformador elencado por
Herman (1990), ¢ composta pelos altos funcionarios, ndo necessariamente a todos eles, mas
sim a grupos que se interessam pela pasta internacional. A reestruturagdo doméstica, terceiro
agente transformador, pode se manifestar quando as bases de apoio a governabilidade sdo
desestruturadas. Por fim, o ultimo agente transformador corresponde aos choques externos.
Esses choques acontecem fora das fronteiras do Estado em questdo. Sdo eventos
internacionais dificeis de serem ignorados e que promovem mudancas na forma como os
Estados se comportam internacionalmente. Diante da natureza globalizada, os impactos de
choques externos sdo sintomaticos e exigem mudangas de posicionamento politico
(HERMANN, 1990, p 2-14).

Esses quatro agentes apontados por Hermann (1990) possuem potencial de
transformagdo. Podem estar envolvidos no processo de tomada de decisdo e
consequentemente na possivel reorientagdo da politica externa. O Modelo de Hermann esta

expresso abaixo, na Figura 5.

Figura S: Modelo de Hermann

Primary Government Extent of
Change Decison to Foreign Policy
Agents Change Course Change

leader driven -\ / program change

bureaucratic advocacy ———— decisionmaking ——— goal/problem change

/ FH‘tICESS
domestic restructuring international

orientation change

external shock

Fic. 1. The mediating role of decision processes between change agents and degree of
policy change.

Retirado de: Hermann (1990, p. 13).

Depois de tomar esse modelo como referencial analitico, considerando a importancia
desses quatro agentes e do contexto em que a decisao ¢ tomada, cabe identificar como as
liderancas, a burocracia, a estrutura doméstica e os choques externos atuaram no processo de
tomada de decisdo brasileira. Por isso, esses agentes transformadores da politica externa serdo

explorados, a seguir, levando em consideracgdo o contexto brasileiro.
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A ordem juridica do Brasil para lidar com tratados internacionais ¢ fundamentada no
sistema dualista, em que o nivel interno e o internacional precisam atuar conjuntamente para a
consecugdo de politica externa, fazendo com que os atos internacionais sejam legitimados,
respeitando os principios da Constituicgdo de 1988. Os acordos sdo firmados
internacionalmente por representes diplomaticos, de maneira provisoria. Esses acordos
tornam-se efetivos apenas quando o nivel doméstico os ratificam, depois de avaliar a
constitucionalidade do que foi negociado. Por isso, todos os agentes transformadores de nivel
interno, descritos por Hermann (1990), influenciam a politica externa brasileira.

No Brasil, em funcdo de uma construcdo historica, as principais liderangas
envolvidas no processo de tomada de decisdo estdo prioritariamente relacionadas ao Poder
Executivo. Desde o governo do presidente Juscelino Kubitschek (1956-1961), a diplomacia
presidencial tem exercido influencia cada vez maior na politica externa brasileira. A Operagao
Pan-Americana, que consistiu na constru¢do de uma estratégia desenvolvimentista
multilateral para a América Latina, foi simbolica, porque contou com a participacdo ativa de
Kubitschek articulando a operacdo diretamente com o presidente estadunidense Dwight
Eisenhower (1953-1961), através do envio de cartas.

A estrutura de formulacao da politica externa brasileira, em funcio do forte poder de
influéncia do Executivo, torna possivel que, diante de uma possibilidade de crise politica
regional, o governo se posicione de maneira rapida. No entanto, esse alto desempenho do
Executivo ¢ criticado, porque promove concentragdo de poder e pelo fato de que, em
determinadas circunstancias, as politicas adotadas podem ser caracterizadas apenas como
politicas de Governo e nao politicas de Estado.

O Itamaraty” ¢é a principal instituicio do poder Executivo responsavel pela
implementagdo da politica externa, tanto regional quanto internacionalmente. Sua organizagao
e competéncia estao dispostas na se¢do IV, Art. 33, do Decreto n° 4.118, de 7 de fevereiro de
2002, identificando atividades vinculadas aos servicos diplomaticos e consulares
(PLANALTO, 2002).

De acordo com o Itamaraty (2016f; 2016g), sua representagao ¢ feita através de “139
Embaixadas, 52 Consulados-Gerais, 11 Consulados, 8 Vice-Consulados, 13 Missdes ou
Delegacdes e 3 Escritorios”. Além disso, o Itamaraty (2016g) declarou, em seu site oficial,

que se relaciona diplomaticamente com todos os paises integrantes da ONU e contava, em

7 O Ministério das Relagdes Exteriores é comumente chamado de Itamaraty, porque ja foi localizado no Palacio
do Itamaraty, no Rio de Janeiro. O Palacio dos Arcos ¢ a sua sede atual, em Brasilia.
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2015, com um quadro de “1.565 diplomatas, 839 oficiais de chancelaria, 574 assistentes de
chancelaria e 441 servidores publicos”.

Zairo Cheibub (1985) ¢ uma das principais referéncias da literatura sobre o processo
de burocratizagdo e especializacdo técnica do Itamaraty, que culminou no seu insulamento.
Para Cheibub (1985), a diplomacia brasileira passou por trés fases principais: diplomacia
imperial, diplomacia carismatica e diplomacia burocrdtico-racional. A diplomacia imperial
foi um periodo marcado pelo patrimonialismo e pela conducdo da politica externa feita pela
elite. Esse periodo se inicia com o reconhecimento internacional da independéncia do Brasil e
a sua consequente inserc¢do internacional até a chegada do Bardo do Rio Branco ao comando
do Itamaraty, entre 1902-1912. A segunda fase corresponde a diplomacia carismatica, em que
o personalismo do Bardo do Rio Branco imprimiu a centralizagdo do Itamaraty. Por fim, a
diplomacia burocratico-racional representou o fortalecimento institucional, especialmente a
partir da década de 1930, em que os diplomatas ja ndo eram mais recrutados por pertencerem
a elite por si sO, mas sim por suas capacidades, através de instrumentos de selecdo como o
concurso publico.

Vale destacar que diante dessa construgdo historica fundamentada no
patrimonialismo e no personalismo, atingir um nivel de qualificagdo burocratica ndo era
considerado lesivo, visto que havia uma intencionalidade de construir um ambiente
burocratico com racionalidade neutra, distante da influéncia partidaria. Porém, ao longo do
tempo, essa condi¢do produziu um isolamento do Itamaraty de outras esferas publicas,
fazendo com que as conexdes com outras instituicdes governamentais, com a sociedade civil e
com as elites partidarias ficassem a margem no processo de tomada de decisdo. Pode-se dizer
que a politica externa brasileira era pouco inclusiva, em funcdo da falta de mecanismos
institucionais que permitissem o diadlogo entre o Itamaraty e a sociedade em si.

Apesar disso, a politica externa comegou a se democratizar e a se consolidar como
uma politica publica, por isso os questionamentos sobre o seu insulamento tornaram-se cada
vez mais constantes. Nao hd um consenso sobre essa situagdo de insulamento na literatura,
por isso cabe trazer ao debate alguns argumentos sobre os avangos e 0s retrocessos no
processo de democratizacao da politica externa.

Depois da Guerra Fria, a politica externa brasileira comecou a se democratizar, tendo
a Constitui¢ao de 1988 como marco. De acordo com Lopes (2011, p.68), os arquivos do
Itamaraty, que historicamente eram guardados a portas fechadas, tornaram-se disponiveis para

consulta publica, a partir de 1992. Essa medida foi simbdlica, porque permitiu um avango nas
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pesquisas sobre politica externa, ao garantir o acesso de pesquisadores ao acervo do
Itamaraty.

Apesar dessa caracteristica de insulamento, com a redemocratizacdo do Brasil e com
a ampliacdo da globalizacdo, o setor burocratico brasileiro ampliou sua agenda para temas
internacionais, fazendo com que esse insulamento se diluisse em funcio da necessidade de
cooperacdo com outras instituicdes do governo.

Milani e Pinheiro (2013, p.17) apontam que, com a globalizagdo, diversos temas
internacionais foram incorporados por outras agéncias do governo, o que estimulou a cessdo
de servidores do Itamaraty a outras agéncias do governo, com o objetivo de melhor articular
as pautas internacionais e as issue areas, em outras instancias governamentais. Essa troca
permite uma transversalidade de temas, possibilitando a ampliagdo da accountability
horizontal (MILANI; PINHEIRO, 2013, p. 32-35).

E justamente essa nova articulagdo institucional, cada vez mais intensa, que amplia a
discussao sobre a diluicao do insulamento burocratico do Ministério das Relacdes Exteriores
na formulacdo de politica externa, tornando-a paulatinamente mais democratica.

A transicdo para um regime democratico no Brasil fez com que houvesse um
estimulo a politizacdo dos temas de politica externa, tornando-os mais proximos da sociedade,
gerando discussoes e um certo nivel de demanda por participagdo. Com o envolvimento cada
vez maior da academia e da opinido publica, essa demanda por uma porosidade institucional
no [tamaraty foi se fortalecendo.

Vale destacar também que a iniciativa do governo, em 2014, de criar o Livro Branco
da Politica Externa ¢ valida, porque almeja transformar os principios, valores e prioridades da
politica externa brasileira em informagdes de cardter explicitamente publico, facilitando o
diadlogo entre diplomatas e a sociedade civil.

Essa abertura institucional se reflete, em especial, nos estudos académicos. Mesmo
com abordagens ainda focadas prioritariamente no aspecto historico, com parco viés analitico,
os estudos brasileiros estdo cada vez mais maduros ¢ sofisticados, fazendo uso do arcabouco
teorico de Analise de Politica Externa. O niimero de pesquisas ¢ de grupos de estudos sobre
politica externa tem se ampliado, ainda que esses estudos ndo sejam incorporados pelo
governo na formulacdo de uma estratégia de politica externa como se fossem think tanks.

De acordo com Penna Filho (1999, p.33), o perfil dos profissionais que solicitaram

pesquisas no arquivo do Itamaraty, entre 1987-1998, era prioritariamente formado por
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8 demonstrando que o

professores pesquisadores, estudantes, diplomatas e jornalistas
interesse pela politica externa tem sido cada vez mais democratico. Trata-se de um processo

gradual, porém, muitas vezes, lento.

O dialogo é instrumento proprio da diplomacia, que ja foi definida como "o didlogo
entre paises". Nas democracias modernas, como a brasileira, este didlogo
diplomatico ndo se restringe ao plano internacional. Os temas de politica externa
tém mobilizado, cada vez mais, o interesse ¢ a atencdo dentro do Pais, 2 medida que
se amplia a projecdo externa do Brasil e cresce a percep¢do no plano interno sobre a
relevancia dos assuntos internacionais, sua complexidade e seu impacto sobre a
realidade e os destinos nacionais. O didlogo diplomatico ¢ hoje, também, um didlogo
dentro do pais (FIGUEIREDO MACHADO, 2014).

Essa tendéncia a horizontalizar a tomada de decisdo de politica externa ¢ importante
para ampliar a democracia brasileira. Isso porque a logica democratica indica o aumento da
participagdo de diversos setores na politica externa, ou seja, na medida em que a democracia
se consolida, a politica externa ¢ mais discutida pela sociedade. Essa democratizacdo amplia

também os mecanismos de accountability vertical, horizontal e social.

O Itamaraty exerce, de maneira ativa e inclusiva, as func¢des que lhe cabem de
coordenagdo da acdo internacional do Governo brasileiro, de acordo com as
diretrizes estabelecidas pela Presidenta Dilma Rousseff. No exercicio dessas
fungdes, o Itamaraty tem que estar sempre aberto ao dialogo com todos os setores da
sociedade; tem que estar muito proximo do Parlamento, do Judiciario e de outras
instancias do Governo federal, estadual ¢ municipal, ¢ tem que saber ouvir os
conselhos, as recomendagOes e as criticas construtivas, sempre em nome do
aprimoramento do servigo exterior e da politica externa brasileira (FIGUEIREDO
MACHADO, 2014).

Apesar desse importante avango com relagdo a disponibilidade do arquivo do
Itamaraty ao acesso publico e a transversalidade de temas de politica externa em outras
agéncias do governo, € preciso pontuar que a relagdo entre a diplomatas e académicos ¢ ainda
precaria, o que dificulta o processo de horizontalizagdo da tomada de decisdo. De acordo com
Miyamoto (2011, p. 25), no Brasil, a sociedade, historicamente, ndo foi consultada sobre os
temas relacionados a politica externa, demonstrando a resisténcia do Itamaraty a “influéncias
externas” a instituicdo, indicada pela proibicao ao acesso publico dos arquivos do Itamaraty
at¢ a década de 1990. A falta de didlogo com a academia faz com que com a pesquisa
cientifica brasileira fosse vista, como um “exercicio retorico”, diante da parcimoniosa
assimilacdo governamental sobre as percepgdes adquiridas pelos pesquisadores.

Essas consideragdes sobre a concentragdo do poder decisoério no Itamaraty

contribuem para fomentar um comportamento cauteloso do Brasil no exterior, de modo a ndo

80 De acordo com a andlise de Penna Filho (2011, p. 33), os 184 solicitantes de acesso ao acervo do Itamaraty
eram ‘“Professores (98), Estudantes (31), Diplomatas (16), Jornalistas (10), Advogados (8), Economistas (5),
Engenheiros (2), Militares (2), Oficial de Chancelaria (1), Tradutor (1), Clérigo (1), Médico (1), Bibliotecario
(1), Arquivista (1), Estagiario (1) e Indeterminados (5)”.
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incitar participacdo de agentes externos, especialmente com relagdo a temas polé€micos,
delicados ou comprometedores.

O Itamaraty &, portanto, uma instituicdo que almeja a democratizagdo, porém ainda
dispde de autonomia deciséria. Essa autonomia ¢ caracterizada pela academia como

insulamento burocratico, na defini¢ao de Nunes (2003, p. 34):

E o processo de protegdo do nicleo técnico do Estado contra a interferéncia oriunda
do ptiblico ou de outras organizagdes intermediarias. Ao nucleo técnico € atribuida a
realizagdo de objetivos especificos. O insulamento burocratico significa a redugdo
do escopo da arena em que interesses e demandas populares podem desempenhar
um papel. Esta redugio da arena ¢ efetivada pela retirada de organizagdes cruciais
do conjunto da burocracia tradicional e do espago politico governado pelo
Congresso e pelos partidos politicos, resguardando estas organizacdes contra
tradicionais demandas burocraticas ou redistributivas.

De acordo com Milani e Pinheiro (2013, p. 11-13), atribuir as instituigdes e aos
individuos a tomada de decisdo em politica externa tornou-se insuficiente, apesar de ainda
serem proeminentes.

A tomada de decisdo na politica externa brasileira ¢ multicausal, ou seja, € resultante
da interacdo e da influéncia de diversos fatores e atores. Porém, mesmo diante dessa
diversificacdo de atores no processo de formulagdo e tomada de decisdo em politica externa,
quando se trata de decisdes de relevo, sdo extremamente parcimoniosas quaisquer agdes €
tomadas de decisdo que nao emanem das deliberacdes do Itamaraty. Dessa forma, cabe
destacar que ainda ha proeminéncia do Itamaraty na elaboracdo e na execugdo das estratégias
de politica externa.

De acordo com Onuki e Oliveira (2006, p.145), em paises latino-americanos, a
politica externa ndo ¢ debatida com vigor em periodos eleitorais. Mesmo quando alguns
topicos da agenda diplomatica sdo discutidos durante as campanhas, ndo sdo caracterizados
como um “fator determinante direto de voto”. Essa baixa relevancia ¢ atribuida a passividade
do Legislativo em tematicas de politica externa.

O Brasil segue a tendéncia regional, assinalada por Onuki e Oliveira (2006), porque
os temas de politica externa ndo estdo amplamente difundidos pela sociedade. Oliveira (2005)
argumenta que dos estudos académicos brasileiros apontam, em grande parte, que o Estado
desempenha proeminente a fun¢ao de elaboracdo da politica externa e que a sociedade, salvo
algumas excecdes, se mantém a margem desse processo. Dessa forma, as instituigdes ¢ suas
instancias burocraticas ocupam papel de destaque no processo de elaboragdo da politica
externa. A burocracia, nesse sentido, se relaciona intimamente com a loégica administrativa de

execuc¢ao da politica externa.
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A democracia no ambiente doméstico entra como um insumo na féormula da
projecdo internacional do Brasil. Ndo ha referéncia, explicita ou velada, a aplicagdo
dos critérios da democracia formal ao exercicio da politica externa brasileira. O
chefe de Estado age como plenipotenciario da nagdo, sem fazer consultas a
sociedade sobre os conteudos especificos da PEB (LOPES, 2010, p. 9).

A burocracia, definida por Hermann (1990), ¢ um agente transformador de politica
externa. E formada por ministérios, agéncias e secretarias especializadas, ministros,
assessores, parlamentares, integrantes de gabinetes e altos funcionérios, interessados na pasta
internacional. Por isso, para compreender as possiveis reorientacdes de politica externa
brasileira, ¢ necessario conhecer a sua estrutura administrativa de tomada de decisdo.

A burocracia brasileira ¢ composta por trés poderes, que dispdem de instrumentos de
influéncia e participacao na politica externa. Na Constituicdo democratica de 1988, tanto o
Executivo quanto o Legislativo e o Judicidrio dispdem de instrumentos para intervir no

132 de decision making em politica externa.

processo ex ante®! e ex pos

No Art. 84, inciso VII e VIII, o texto constitucional descreve que cabe ao
Executivo®, na figura do presidente da Republica se relacionar com outros Estados, e
determinar quem sao os seus agentes diplomaticos, além de “celebrar tratados, convencado e
atos internacionais”, com a anuéncia do Congresso Nacional (BRASIL, 1988).

Ao Congresso, cabe entdo, como sugere o Art. 49, inciso I, garantir, através do
decreto legislativo, que os tratados ndo “acarretem encargos ou COmMpromissos gravosos ao
patrimonio nacional”. Ou seja, o Legislativo deve apreciar a matéria que foi definida nos
tratados, convencdes e atos internacionais, de modo a garantir que as decisdes tomadas nao
lesem o Estado (BRASIL, 1988).

Vale destacar que no Art. 50, paragrafo 1°, o Congresso Nacional e as suas
respectivas comissdes especiais podem convocar quaisquer ministros do poder Executivo,
incluindo o chanceler, para prestar esclarecimentos ou apresentar alguma pauta especifica de
interesse legislativo. E através desse mecanismo formal que o Itamaraty pode dialogar sobre a
formulacdo ou a efetivacdo de alguma tomada de decisdo em politica externa (BRASIL,
1988).

J4 o Supremo Tribunal Federal tem a fungdo de resolver disputas litigiosas no ambito
internacional que envolvam o Brasil, como prevé o Art. 102, incisos I, e e II, ¢. De acordo
com o ordenamento juridico brasileiro, nenhum acordo internacional se sobrepde a

Constitui¢do Federal de 1988. Despois de promulgados, os tratados, convengdes e atos

81 Expressdo originaria do latim que significa antes do evento, da tomada de decisdo.
82 Expressfo originaria do latim que significa depois do evento, da tomada de decisdo.
85 O Executivo também tem o poder de legislar.
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equivalem a leis ordindrias, exceto pelos acordos de Direitos Humanos, como preveé o Art. 5,
inciso LXXVIII, § 3° que expressa a necessidade da aprovagao das duas casas do Congresso
Nacional, em dois turnos, com uma maioria de trés quintos dos votos, para o tratado possa
equivaler a emendas constitucionais (BRASIL, 1988).

Com a exposicao sobre o aspecto formal das atribui¢des dos trés poderes no tocante a
politica externa, € possivel inferir que as instancias burocraticas precisam atuar conjuntamente
para concluir tratados. Porém, o aspecto formal esparra nas condi¢des reais. Em funcdo da
coalizagdo presidencial, formada para garantir a governabilidade, e do insulamento do
Itamaraty, hd um déficit democratico entre as instancias de poder, no tocante a politica
externa, de tal forma que o Legislativo e o Judicidrio passaram a ser apenas legitimadores de
acoes realizadas pelo Executivo, em um comportamento passivo € pouco propositivo.

Com o processo de redemocratizacdo do Brasil, o Legislativo e o Judiciario tém se
articulado cada vez mais com os grupos de interesse, com a opinido publica e com a midia,
etc. Esse processo cada vez mais participativo, no entanto, ainda ndo se transformou em
capacidade de agencia. Porém, ainda ha assimetria participativa entre os trés poderes e entres
os poderes e a sociedade, no tocante aos temas de politica externa, posicionando o Legislativo
e do Judiciario em um lugar distante da posicao de agente transformador da politica externa,
como descritos no modelo de Hermann (1990). Ou seja, o Legislativo e o Judiciario
participam do processo, influenciam, mas formulam nem executam a politica externa, por isso
ndo a transforma.

Em contrapartida, o Itamaraty, com seus ministros ¢ diplomatas, ¢ comumente
identificado como agente responsavel por transformacdes. A implementa¢do da Politica
Externa Independente (PEI), durante a década de 1960, por San Tiago Dantas, Afonso Arinos
e Araugjo Castro ¢ um exemplo da capacidade dos funciondrios do Itamaraty de transformar a
politica externa, ao adotar como estratégia as nog¢des do nacional desenvolvimentismo
(KHALIL; ALVES, 2014, p. 687-688).

Em um contexto mais recente, Celso Amorim e¢ Marco Aurélio Garcia®* também
foram responsaveis por alteragdes na politica externa do governo de Luiz Inacio Lula da
Silva, que ficou conhecida como “ativa e altiva”. Diante dessas possibilidades de agir como
transformadores, a figura do presidente, lider maximo do Executivo, assim como as liderangas
das demais instincias burocraticas federais, ligadas ao Executivo, atuam como agentes

transformadores da politica externa brasileira.

84 Assessor especial da Presidéncia da Republica para Assuntos Internacionais.
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Em pesquisa realizada por Anastasia, Mendonga e Almeida (2012), verificou-se a
politica externa nao ¢ tema exclusivo do Executivo e que os legisladores, com preferéncias
por temas de politica externa, possuem mecanismos constitucionais e infraconstitucionais para
intervir ex ante e ex post em temas sobre as relagdes internacionais do Brasil, especialmente
pelo seu poder de veto.

Quando o Legislativo, representante da vontade popular, participa da formulacao da
politica externa, demonstra maior estabilidade e confiabilidade internacional, porque se tem
como pressuposto que diversos setores da sociedade estdo inseridos no processo de
negociagdo, promovendo a no¢do de que as decisdes tomadas sdo resultantes dos interesses

democraticos, ndo de vontades particulares do Executivo.

A politica externa, como tantas outras, ¢ uma politica piblica. A criacdo e ampliagido
de espagos democraticos de participacdo da sociedade civil junto ao governo é
sempre bem-vinda. Evidentemente, esses espacos devem ser plurais e contemplar os
diversos setores da sociedade, como, alias, ¢ o Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social. As responsabilidades quanto a definicdo e implementagdo de
politica externa continuardo a ser da Presidéncia da Republica e do Itamaraty. Mas a
existéncia de organismos consultivos é sempre positiva. E assim no plano das
politicas internas, € assim no contexto da politica externa (ROUSSEFF, 2014).

Diniz (2012, p.182) relembra a coalizdo no Congresso Nacional e a influéncia do
Executivo podem explicar o porqué de as deliberagdes do Executivo quanto aos atos
internacionais adquirirem grandes indices de aprovacao. Porém, essa aprovagdo nao se trata
apenas de uma vantagem do grupo governista com relacdo a oposi¢do, mas sim de um

interesse real de parlamentares em discutir a tematica de politica externa.

Os parlamentares sdo atores interessados em discutir e analisar questdes de politica
externa. A participacdo dos membros do Legislativo e mesmo uma atuacdo mais
assertiva ndo se limitam a apresentacdo reservas aos projetos de decretos
legislativos. Ha outros mecanismos de atuagdo parlamentar que também recaem
sobre o processo decisorio, demonstram ndo somente ocorréncias de outras formas
de participagdo dos parlamentares no processo deliberativo, como também
exemplificando situagdes de acirradas divergéncias quanto contetido substantivo de
certos atos internacionais; Parlamentares desinteressados nao desperdigariam tempo
debatendo questdes que ndo lhes interessam (DINIZ, 2012, p. 182).

De modo geral, o Legislativo tem sido cada vez mais participativo. Apesar desse
interesse de alguns parlamentares, a governabilidade tem sido construida pelo

presidencialismo de coalizao, de modo a criar preponderancia do poder Executivo.

O Executivo domina o processo legislativo porque tem poder de agenda e esta
agenda ¢ processada e votada por um Poder Legislativo organizado de forma
altamente centralizada em torno de regras que distribuem direitos parlamentares de
acordo com principios partidarios. No interior deste quadro institucional, o
presidente conta com os meios para induzir os parlamentares a cooperagdo. Da
mesma forma, parlamentares ndo encontram arcabougo institucional proprio para
perseguir interesses particularistas. Ao contrario, a melhor estratégia para obtengdo
de recursos visando retorno eleitorais € votar disciplinadamente (LIMONGI;
FIGUEIREDO, 1998, p. 85).
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A coalizdo politica ¢ fundamentada, de acordo com Limongi e Figueiredo, (1995,
1998, p. 81-83), por uma disciplina partidaria®, porque a referéncia legislativa é o partido,
nio o legislador em si, por isso em votagdes, os legisladores acompanhariam o voto do
partido.

O Legislativo, apesar dos avangos, ainda apresenta low profile na formulagdo da
politica externa, seja por falta de interesse, preparo técnico ou desconhecimento sobre a pasta.
Essa perspectiva auxilia na compreensdo a respeito do baixo desempenho do sistema de
checks and balances no Brasil. As coalizdes tendem a gerar déficit institucional que favorece
o poder Executivo, tanto o presidente quanto os ministros especializados. Em outras palavras,
o Executivo torna-se ator preponderante na defini¢do da politica externa, ao passo que a

diplomacia®

exerce a funcao de implementar, cabendo ao Ministério das Relagdes Exteriores
o desempenho dessa fungao.

Ao analisar os agentes transformadores, apontados por Hermann (1990) de acordo
com o caso brasileiro, ¢ possivel afirmar que, em menor ou maior grau, todos participam da
politica externa brasileira, como serd explorado a seguir.

A organizagdo institucional do poder ¢ importante, porque a dindmica interna pode
afetar a politica externa em varias dimensdes, por isso a reestruturagdo doméstica € apontada
com um agente de mudanca. No Modelo de Hermann (1990), as mudangas podem ser
vislumbradas tanto na alteracdo de preferéncias eleitorais dos grupos quanto na natureza de
regimes politicos. As mudangas também podem acontecer com a desestruturagdo de um
sistema de clientelismo ou de dominagdes religiosas, étnicas e militares (HERMANN, 1990,
p. 2-14).

No caso brasileiro, o ambiente doméstico historicamente influenciou e continua
influenciando a formulacdo de politica externa. Grupos de interesse®’ ligados ao agronegocio,
por exemplo, obtiveram espaco politico desde a formacao da Republica. De igual maneira,
atualmente, a bancada ruralista exerce um forte protagonismo no Congresso, influenciando a

tomada de decisao, especialmente quanto ao modelo econdmico, aos acordos de exportagao

de commodities, as politicas ambientalistas, etc.

8 Vale destacar que a ideia de disciplina partidiria ndo ¢ uninime na academia, sendo questionada,
principalmente em fungdo das trocas constantes de partido politicos, feitas pelos politicos.

86 Cabe mencionar que a diplomacia também pode ser presidencial.

87 Outros grupos de interesses também compdem o Congresso. A vulgarmente conhecida bancada BBB (Boi,
Bala e Biblia) defende os interesses dos agropecuaristas, dos setores conservadores com relagdo a seguranca
publica, e dos religiosos, respectivamente.
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O Brasil ja vivenciou mudancas em seu regime politico, na década de 1980,
transformando a politica externa da época, através dessa reestruturacdo doméstica. No
entanto, depois da transi¢do democratica e a promulgagdo da Constituigdo de 1988, ndao houve
alteracdes domésticas significativas que pudessem implicar na mudanca de curso da politica
externa brasileira. As estruturas economica, cultural, religiosa, social e politica ndo sofreram
transgressdes que implicassem em alteragdes de politica externa, por isso esse agente pode vir
a ser relevante, mas nao tem tido potencialidade no Brasil dos tltimos vinte anos.

Alguns acontecimentos domésticos foram importantes para alavancar, no plano
internacional, um perfil ativo da diplomacia presidencial, no século XXI, como a propositura
de planos de combate a fome e a descoberta do pré-sal (RICUPERO, 2010, p. 37-38).

No ambito doméstico, ¢ possivel inferir que houve certo grau de continuismo, quanto
aos objetivos, nas politicas adotadas por Luiz Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseff. No
entanto, com as mudancas internas envolvendo a economia, Dilma teve de adaptar esse
continuismo a um novo contexto de redugdo de gastos publicos. Em fungdo disso, a
quantidade de viagens ao exterior foi inferior ao do governo Lula. Além disso, eventos
internacionais, como a Rio+20 e a Copa do Mundo de Futebol contribuiram para que o Brasil
realizasse muitas negociagdes em territorio nacional.

Os choques externos também sdo variaveis que influenciam a politica externa. A
Guerra Fria, utilizada como exemplo por Hermann (1990), também contribuiu para as
alteragdes no contexto brasileiro, tanto na conformacgao de aliangas quanto na transformagao
do regime politico. Em diversos momentos historicos, a politica externa brasileira adquiriu
um perfil reativo quanto ao contexto internacional, dessa forma, choques externos contribuem
para alterar a politica externa brasileira. Durante o século XXI, alguns acontecimentos foram
relevantes para o cendrio brasileiro.

Com os atentados de 11 de setembro de 2001, o olhar politico dos EUA se
direcionou ao Oriente Médio. De maneira concomitante, a China comecou a se destacar como
poténcia econdmica, reconfigurando a inser¢do economica da América do Sul no sistema
internacional. Houve um movimento de hibridismo econdmico, relacionado a ideia de
nacional desenvolvimentismo com as premissas do neoliberalismo, o que Vadell e Carvalho
(2014) denominam de novo desenvolvimentismo, mas que também recebe o nome de pos-
neoliberalismo. Diante desses aspectos, estimulados por choques externos, o Brasil passou a
estabelecer novas parcerias, de cooperacdo Sul-Sul (VADELL; CARVALHO, 2014, p. 75-
103).
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Ademais esta revolucdo nas estruturas anacronicas de poder ocorre em um contexto
geopolitico de afastamento dos EUA da regido que vem acontecendo desde o
governo Bush, quando as prioridades estratégicas dos EUA foram redefinidas apos
os atentados de 11 de setembro. Especialmente apos das eleigdes de Hugo Chavez,
Evo Morales e Rafael Correia o governo estadunidense tem, velada, mas
insistentemente, sugerido que o Brasil assuma o papel do “xerife” regional no
sentido de garantir a estabilidade da América do Sul (LIMA, 2012, p. 1-2).

Durante o século XXI, alguns eventos representaram choques externos e
redesenharam a conjuntura internacional: os atentados de 11 de setembro de 2001; a Guerra
ao Terror; as intervengdes militares dos EUA no Iraque e no Afeganistdo; a Primavera Arabe;
a delagdo de espionagem da National Security Agency (NSA); a crise financeira de 2008 e os
seus desdobramentos internacionais, especialmente na zona do euro; e a ascensdao da China.

Diante desse contexto, o fortalecimento do hibridismo econdomico dos paises em
desenvolvimento estimulou a cooperagao e a multilateralidade do G-20, em detrimento do G-
7, favorecendo o didlogo entre paises emergentes. Com a realocacdo da politica externa dos
EUA para o Oriente Médio, a América Latina passou se articular de maneira mais
independente. Com esse hiato de poder, as principais liderancas regionais, ainda que
heterogéneas, assumiram protagonismo nos processos de integracao regional. (CORNETET,
2014, p. 141-142; RICUPERO, 2010, p. 38-41).

Vale destacar que a cooperagdo Sul-Sul esteve presente tanto nos governos de Luiz
Inacio Lula da Silva quanto no de Dilma Rousseff, demonstrando certo grau de continuidade.
Cornetet (2014, p. 140) defende que, em uma andlise comparada sobre os aspectos gerais da
politica externa brasileira, durante os governos de Lula e de Dilma, houve “contencdo na
continuidade”. Sua pesquisa, que também fez uso do Modelo de Hermann (1990), identificou
que os objetivos da politica externa foram mantidos durante as duas gestdes presidenciais,
mas a politica externa de Dilma, sem pormenorizar, foi “menos propositiva e menos ousada”.

Esta dissertacdao analisa, com contribui¢des teoricas do Modelo de Hermann (1990),
o contexto brasileiro do século XXI, de modo a comparar o desempenho do Brasil nas gestdes
de crises politicas geridas pela Unasul, através das reunides extraordinarias do Conselho de
Chefas ¢ Chefes de Estado ¢ de Governo, verificando se Lula e Dilma atuaram de maneira
semelhante ou se houve reorientacdo da politica externa. Dessa forma, o comportamento da

politica externa brasileira nas crises politicas sera explorado na proxima se¢ao.
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3.2 O comportamento brasileiro nas reunides extraordinarias da Unasul

Neste topico, o comportamento brasileiro, nas reunides extraordinarias da Unasul,
sera analisado, levando em consideracdo o comportamento das gestdes presidenciais. O
enfoque sera direcionado a conducdo da politica externa brasileira, levando em consideragado a
decisdo tomada pelo Brasil com relacdo as crises politicas de ameaga a ordem democratica na
América do Sul.

Durante o periodo selecionado para esta pesquisa, compreendido entre 2008 e 2014,
o Brasil foi governado por dois presidentes distintos: Luiz Inicio Lula da Silva, em seu
segundo mandato, e Dilma Vana Rousseff, em seu primeiro mandato. Ambos pertencem ao
mesmo partido politico, o Partido dos Trabalhadores (PT), mas cada presidente detém um
perfil de governanca, de modo que, apesar de apoiarem principios progressistas, podem se
comportar de maneiras distintas para atingir os mesmos objetivos.

Em ordem cronologica, as duas primeiras crises democraticas que eclodiram na
reunido e foram geridas pela Unasul, da Bolivia, em 2008, ¢ do Equador, em 2010,
aconteceram durante a gestdo de Lula, ao passo que as duas ultimas crises, do Paraguai, em
2012, e da Venezuela, em 2014, aconteceram na gestdo de Dilma. Essa distribui¢do auxilia o
processo de analise comparativa, com duas crises, geridas pela Unasul, eclodindo a cada
gestdo presidencial.

Durante as crises, a Unasul convocou reunides extraordinarias do Conselho de
Chefas e Chefes de Estado e de Governo para negociar uma possivel solugdo. O objetivo
dessas reunides extraordindrias da Unasul era salvaguardar a democracia na América do Sul,
em periodos de crise, atuando em um tempo habil, de modo a ndo provocar ruptura a ordem
constitucional e democratica dos Estados atingidos. O Brasil, integrante da Unasul, esta
subordinado a esse objetivo, porque aderiu ao Protocolo Adicional ao Tratado Constitutivo
da Unasul sobre o Compromisso com a Democracia, dispositivo que protege os Estados da
regido contra conversdes antidemocraticas.

Durante as crises que estdo sendo analisadas nesta pesquisa, estiveram a frente do
Ministério das Relagdes Exteriores do Brasil quatro ministros. Celso Amorim foi ministro de
Relagdes Exteriores durante os dois mandatos de Lula. Quando Dilma assumiu a presidéncia,
Amorim foi chamado para ser ministro da Defesa, enquanto Antonio Patriota assumiu a pasta
internacional. Com o afastamento do ministro Patriota, depois do incidente envolvendo o
senador boliviano Roger Pinto Molina, Eduardo dos Santos ocupou o cargo até que Luiz

Alberto Figueiredo fosse nomeado para o Ministério.
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Quadro 5: Ministros das Relagdes Exteriores de Lula e Dilma

Presidente Chanceler Inicio do mandato Fim do mandato
Luiz Inacio Lula da Silva | Celso Amorim 1 jan. 2003 31 dez. 2006
Luiz Indcio Lula da Silva | Celso Amorim 1 jan. 2007 31 dez. 2010
Antonio Patriota 1 jan. 2011 26 ago. 2013
Dilma Rousseff Eﬁ}lzafﬁ) Sr(i(s) Santos | 26 ago. 2013 28 ago. 2013
I 18 ago. 2013 31 dez. 2014
Figueiredo

Elaborado pela autora.

Vale ressaltar que os quatro ministros tiveram papel de relevo nesta andlise, uma vez
que também atuaram como representantes diplomaticos do Brasil junto a Unasul e ao
consequente processo de gestdo das crises politicas. Por isso, para analisar o posicionamento
brasileiro, € preciso retomar alguns aspectos sobre como o Brasil conduziu o processo de
gerenciamento de crises na Unasul, o que inclui o desempenho dos respectivos ministros das
Relacgoes Exteriores de Lula e de Dilma.

Na crise boliviana, que eclodiu, em 2008, o Brasil, juntamente com Argentina e
Colombia, compds o Grupo de Paises Amigos da Bolivia, para acompanhar o
desenvolvimento do conflito, na busca de um didlogo entre governistas e oposicionistas.
Porém, os esfor¢os do grupo, criado a pedido da Bolivia, ndo contiveram a crise politica
motivada pelas disputas pelos recursos de hidrocarbonetos, por isso a Unasul decidiu se
reunir. Dois encontros do Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de Governo foram
marcados em 2008 para discutir o assunto.

A primeira reunido extraordindria do Conselho aconteceu em Santiago, dias depois
dos conflitos envolvendo as explosdes de gasodutos, em setembro de 2008. O Brasil foi
representado pelo presidente Luiz Inacio Lula da Silva. No entanto, seu posicionamento foi
bastante cauteloso com relagao a atuagdo da Unasul, no conflito boliviano, diante de um
receio de que esse auxilio pudesse ser considerado como ingeréncia externa.

Essa resisténcia pode ser interpretada como receio sobre a efetividade institucional
da Unasul, ou seja, uma falta de confiabilidade nos mecanismos de agao da instituicao, que de
fato, era recente, mas foi estruturada através dos esforgos diplomaticos brasileiro. Além disso,
o respeito a soberania ¢ uma das condic¢des basilares da instituicao, sendo esse um dispositivo
do proprio Tratado Constitutivo da Unasul, que igualmente foi estruturado com apoio do
Brasil. Dessa forma, a Unasul dificilmente violaria o seu proprio Tratado Constitutivo,
atuando contra a vontade da Bolivia, configurando ingeréncia externa. Por isso, a propositura

de uma reunido extraordindria, que teve anuéncia do governo boliviano, deveria ter sido
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enxergada com maior confiabilidade por parte do governo brasileiro. Apesar de um
comportamento excessivamente cauteloso, ao final da reunido, o Brasil assinou a Declaracion
de La Moneda, defendendo Evo Morales e lamentando as tentativas de violagdes institui¢des.

No segundo encontro da Unasul para tratar da crise boliviana, o Brasil foi o anfitrido.
A reunido da Unasul aconteceu no mesmo dia da Cupula do Mercosul e a Calc, em Salvador,
em 16 de dezembro de 2008. O Brasil foi representado pelo presidente Lula. O
posicionamento brasileiro neste segundo encontro sobre a crise da Bolivia ndo gerou impacto.
Por ter sido o anfitrido, o Brasil poderia ter atuado de maneira mais propositiva, porém, a
atuacdo foi via multilateral, em consonancia com as disposi¢cdes dos demais integrantes da
Unasul, que produziram um documento final em solidariedade ao governo da Bolivia. O
Brasil continuou com um comportamento cauteloso, atuando sempre em conjunto com o0s
demais paises, sem manifestar protagonismo e mantendo o seu posicionamento de apoio ao
governo de Evo Morales.

J4 a segunda crise, gerida pela Unasul, foi motivada pela insubordinacdo da Policia
Nacional do Equador, em 2010. A Unasul convocou uma reunido extraordindria que
aconteceu em Buenos Aires, no dia 1 de outubro de 2010. Apesar de se tratar de uma reuniao
extraordinaria do Conselho de Chefas ¢ Chefes de Estado ¢ de Governo, o Brasil nao foi
representado por seu presidente, tampouco pelo vice-presidente, nem mesmo por seu ministro
das Relagdes Exteriores. A representagdo diplomatica brasileira foi conferida ao vice-
chanceler da época, Antonio Patriota, que estava atuando como ministro interino.

A auséncia do presidente Lula na reunido foi motiva pelo cumprimento da agenda
eleitoral®, visto que restavam apenas dois dias para o primeiro turno das eleigdes
presidenciais de 2010. O vice-presidente de Lula, José¢ Alencar, ndo compareceu por
problemas de saude, foi hospitalizado dias depois, chegando a falecer em marco de 2011. Ja
Celso Amorim, ministro das Relagdes Exteriores, ndo compareceu a reunido da Unasul em
Buenos Aires, porque estava em missao diplomatica oficial no Haiti, por isso a representacao
ficou a cargo do vice-chanceler, Antonio Patriota. O governo brasileiro emitiu, entdo, uma
nota oficial, declarando o seu posicionamento de apoio ao governo do presidente Rafael
Correa.

Nesta crise, o objetivo de salvaguardar a democracia da regido foi perseguido pelo

governo brasileiro na declaragdo de apoio ao governo equatoriano. Porém, representacdes

politicas sao importantes. Comparecer a essa reunido, de carater extraordinario, que discutiu

8 O primeiro turno das elei¢des presidenciais estava previsto para o dia 3 de outubro de 2010. Lula atuou na
campanha de eleicdo de Dilma Rousseff, por isso na época cumpriu uma intensa agenda eleitoral.
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um tema tao sensivel para a América do Sul, ¢ importante e demonstra clara preocupagdo com
a estabilidade regional, por isso a auséncia do presidente Lula na reunido de um oOrgao
composto essencialmente por presidentes pode ser interpretada como uma demonstracdo de
timido interesse com relagdo a crise equatoriana. Ademais, o segundo representante da escala
de importancia diplomética, o chanceler Amorim igualmente ndo compareceu. O Brasil foi
representado pelo seu terceiro agente diplomatico, na hierarquia representativa, o que
demonstra que a crise no Equador ndo foi vista pelo Brasil como um incidente tdo
significativo.

A crise Paraguai, em 2012, motivada por uma articulacdo parlamentar para destituir
Fernando Lugo, foi a terceira crise administrada pela Unasul por motivos de ameaga a
clausula democratica. Aconteceu durante a gestdo do primeiro mandato da presidente Dilma
Rousseff. Para administra-la, a Unasul reuniu o Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de
Governo duas vezes.

A Unasul se articulou antes da votagao final do processo de impeachment, no Senado
do Paraguai, enviando o entdo ministro das Relagdoes Exteriores, Antonio Patriota, para
acompanhar o processo. Vale pontuar que Patriota foi o lider do grupo de ministros de
Relagdes Exteriores enviado ao Paraguai, de modo que o Brasil assumiu uma posi¢cdo de
destaque na negociagdo da Unasul com as liderancas paraguaias. Esse comportamento
brasileiro se relaciona com as proposicdes de Hermann (1990) sobre a importancia das
informagoes e do aprendizado, para a formulacdo da politica externa. Na América do Sul, ha
um historico relacionado a articulagdo parlamentar para tirar presidentes do poder. Diante
disso, a gestdo de Dilma, ao tomar conhecimento sobre a celeridade com a qual o processo de
impeachment estava sendo conduzido, optou por se antecipar, agindo de maneira precavida, a
fim de evitar uma destituicao presidencial que nao respeitasse o devido processo legal. No
entanto, missdo diplomatica, formada pelos ministros das Relagdes Exteriores, foi pouco
exitosa, frente as articulacdes parlamentares e a falta de apoio a Fernando Lugo no Congresso
paraguaio, por isso a Unasul convocou uma reunido extraordinaria do Conselho de Chefas e
Chefes de Estado e de Governo.

A primeira reunido do Conselho, marcada para o dia 29 de junho de 2012, aconteceu
depois que o processo de impeachment foi consumado. Os Estados integrantes da Unasul
optaram por executar a clausula prevista no Protocolo Adicional, referente a suspensao de um
Estado afetado pela ruptura da ordem democratica. O Paraguai foi, entdo, suspenso da Unasul,

podendo retornar a instituicao apenas quando o Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de
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Governo revogar a decisdao. A presidéncia Pro Tempore da Unasul que era presidida pelo
Paraguai foi transferida para o Peru.

Nesta reunido, o Brasil foi representado por Dilma Rousseft, que declarou apoio ao
presidente Fernando Lugo, agindo em conformidade com as delibera¢cdes da Unasul. Depois
dessa reunido, a Unasul continuou a acompanhar a situacdo no Paraguai. A conduc¢ido da
politica externa brasileira deste periodo foi representada por Guilhermo Patriota, que compos
o Grupo de Alto Nivel. Vale pontuar que depois do afastamento de Fernando Lugo, Dilma
convocou o embaixador brasileiro Eduardo dos Santos para retornar ao Brasil para consultas,
o que diplomaticamente representa um descontento com a politica paraguaia, configurando-se
como um posicionamento mais firme de desaprovacao do Brasil com relacdo ao governo de
Federico Franco, que nao foi reconhecido.

A segunda reunido da Unasul sobre a crise paraguaia aconteceu no dia 30 de
novembro de 2012. O objetivo da reunido era monitorar a situacdo democratica do Paraguai,
avaliando os documentos produzidos pelo Grupo de Alto Nivel afim de reavaliar a sua
suspensao. Como decisdo, o Paraguai continuou suspenso até que novas eleicoes fossem
realizadas, elegendo um novo representante por vias legitimas e democraticas. O Brasil foi
representado pelo vice-presidente, Michel Temer, que se manifestou a favor do retorno do
Paraguai a Unasul, mediante a eleicdo de um novo presidente, juntamente com os demais
integrantes da Unasul.

A participagao de Dilma estava prevista, no entanto, foi cancelada por motivos de
agenda doméstica. O motivo do cancelamento nao foi divulgado oficialmente, no entanto,
neste mesmo dia, 30 de novembro de 2012, encerrava-se o prazo para a divulgacdo do
posicionamento presidencial referente ao projeto de lei sobre a nacionaliza¢do dos royalties
do petroleo, discussdao semelhante a que aconteceu na Bolivia, alguns anos antes. Por isso,
este fato pode estar relacionado ao cancelamento da viagem (ESTADAO, 2012).

Na crise paraguaia, o governo brasileiro se posicionou a favor da ordem democratica.
Dilma estimulou o envio de uma missao diplomatica, comandada Antonio Patriota, em uma
acdo preventiva e participou da primeira reunido extraordinaria da Unasul, ou seja, no periodo
de maior criticidade esteve presente. Além disso, convocou para esclarecimentos o
embaixador Eduardo dos Santos, em uma postura contundente de reprovacdo ao cendrio
paraguaio. Dilma enviou Michel Temer como seu representante, na segunda reunido
extraordindria, que tinha um cardter de monitoramento e de controle. Em um comportamento
diplomatico articulado, a condugao da politica externa brasileira ganhou volume, fazendo o

Brasil se comportar como paymaster, no momento mais critico da crise paraguaia.



126

Por fim, a crise da Venezuela, motivada pela onda de protestos da oposi¢ao a Nicolas
Maduro, em 2014, também recebeu a aten¢ao da Unasul. A reunido do Conselho de Chefas e
Chefes de Estado e de Governo aconteceu no dia 12 de margo e foi organizada pelo Conselho
de Ministros das Relagdes Exteriores da Unasul. O Brasil foi representado por Dilma
Rousseff. Cabe destacar a coincidéncia da reunido extraordinaria, marcada no mesmo dia da
cerimonia de posse da presidente de Chile, Michelle Bachelet, o que estimulou a participagao
de todos os presidentes da regido. Como resultado, foi montada uma Comissao dos Ministros
de Relacdes Exteriores para observar a situacdo venezuelana. O governo brasileiro se
posicionou a favor do governo de Nicolds Maduro e atuou em acordo com os demais paises
integrantes da Unasul. Além disso, nas elei¢des parlamentares venezuelanas de 2015 se
prontificou, através do TSE, a contribuir para legitimagao do processo eleitoral.

De modo geral, o objetivo institucional da Unasul, durante a gestdo das quatro crises
analisadas, foi cumprido. A institui¢do conseguiu gerir regionalmente suas crises, sem a
ingeréncia de agentes externos a regido, especialmente os EUA. A institui¢do declarou apoio
oficial aos presidentes democraticamente eleitos A democracia, tida como um elemento
essencial para o aprofundamento da integragao regional, foi enaltecida e defendida em todos
os documentos emitidos nas reunides extraordindrias do Conselho de Chefas e Chefes de
Estado e de Governo da Unasul.

Apesar desse esforco, no caso Paraguaio, a articulacdo da Unasul ndo conseguiu
impor a condu¢do do processo de impeachment por vias plenamente democraticas,
respeitando o devido processo legal, porém se posicionou com rigidez ao suspender o
Paraguai da institui¢d@o. Nas demais crises, apesar de ndo ter obtido um resultado plenamente
satisfatorio, especialmente no caso da Venezuela, a Unasul demonstrou apoio ao presidente
eleito e montou uma comissao especial formada pelos ministros das Relagdes Exteriores dos
paises integrantes da Unasul para acompanhar a situacdo, de modo a preparar a Unasul para a
possibilidade de um desdobramento mais critico das manifestagdes de oposicdo. Esse
planejamento institucional merece destaque, concedendo a Unasul um desempenho
satisfatorio como mediadora de crises regionais.

O Brasil esteve presente em todas as reunides extraordinarias do Conselho de Chefas
e Chefes de Estado e de Governo, convocadas pela Unasul. As decisOes brasileiras estiveram
em consonancia com o posicionamento dos demais integrantes da Unasul, de modo a defender
os presidentes democraticamente eleitos, na busca do didlogo e da reconciliacao das partes em
conflito. As decisdes foram tomadas multilateralmente, dentro do escopo institucional da

Unasul. Para cumprir o objetivo de manuten¢do da ordem democratica, a politica externa



127

brasileira foi conduzida de maneira semelhante por Lula e Dilma Rousseff. Em todas as
crises, 0 Executivo brasileiro foi atuante, principalmente com relacdo aos presidentes e aos
ministros das Relacdes Exteriores. Suas liderancas foram relevantes para a solucdo de

controvérsias nas crises analisadas.

Quadro 6: Crises geridas pela Unasul sobre a clausula democratica

Reuniao

Representacao

Documento

Decisao da Unasul

brasileira principal
Bolivia Santiago Luiz Inacio Lula | Declaracao -Apoio a Evo Morales
15 set. 2008 | da Silva La Moneda -Criacao de uma comissao
(presidente) especial
Salvador Luiz Inacio Lula | Declaragao - Missao de Observacao
16 dez. 2008 | da Silva do Pando Eleitoral
(presidente) - Criagao do CDS e do
CSS
Equador | Buenos Aires | Antonio Patriota | Declaragao -Apoio a Rafael Correa
1 out. 2010 (vice-chanceler) | de Buenos - Criag¢ao de uma comissao
Aires - Criagao do Protocolo
Adicional
Paraguai | Mendoza Dilma Rousseff | Decisdo n° -Apoio a Fernando Lugo
29 jun. 2012 | (presidente) 26 - Suspensdo do Paraguai
- Transferéncia da
presidéncia Pro Tempore
para o Peru
- Criagao do Grupo de Alto
Nivel
Lima Michel Temer Decisao - Avaliacao dos relatorios
30 nov. 2012 | (vice-presidente) | sobre a do Grupo de Alto Nivel
situagdo da - Paraguai continuou
Republica do | suspenso
Paraguai
Venezuela | Santiago Dilma Rousseff | Resolucao n® | -Apoio a Nicolas Maduro
12 mar. 2014 | (presidente) 2 - Criagao da Comissao de
Ministros de Relacoes
Exteriores

Elaborado pela autora.

O procedimento utilizado pelo Brasil foi defender os presidentes democraticamente
cleitos e participar das reunides extraordindrias, em seguida compor as comissdes de
monitoramento das crises. As duas gestdes presidenciais cumpriram o mesmo procedimento,
no entanto, como ja mencionado, cada presidente atuou de maneira distinta para atingir o

objetivo de defesa democratica.
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Na crise boliviana, o governo brasileiro foi excessivamente cauteloso, demonstrando
certa passividade em um processo institucional que ajudou a criar. Além disso, na crise
equatoriana, ndo foi representado pelo presidente. Em reunides do Conselho de Chefas e
Chefes de Estado e de Governo, o pais deve ser representado por seus respectivos presidentes.
Tanto Lula quanto Dilma ndo compareceram a uma das reunides. Porém, em caso de
auséncia, Lula ndo enviou seu vice-presidente, Jos¢ Alencar, ou seu chanceler, Celso
Amorim. A representacdo foi feita pelo vice-chanceler da época, Antonio Patriota. Ou seja, o
Brasil foi representado em uma reunido de carater extraordinario por um agente da terceira
escala sucessoria. Ja a auséncia de Dilma ndo ocorreu na primeira reunido, em que a crise ¢
mais critica. Sua auséncia ocorreu na reunido de monitoramento, em que o vice-presidente,
Michel Temer, representou o Brasil. Dessa forma, a falta da representatividade presidencial
ndo ¢ tomada como falta de interesse politico pela conjuntura regional.

Além disso, especialmente na crise paraguaia, a diplomacia presidencial, articulada
junto ao Itamaraty, foi mais atuante. A presidente Dilma se antecipou diante da crise no
Paraguai, enviando os ministros de Relagdes Exteriores dos Estados integrantes da Unasul,
sob o comando de Antonio Patriota, entdo chanceler brasileiro, para negociar, com liderangas
politicas paraguaias, que o processo de impeachment ocorresse em repeito aos principios
democraticos. Depois da destituicao de Lugo, Dilma convocou o embaixador brasileiro, para
consultas, demonstrando rejeicdo ao procedimento célere adotado pelo Congresso do
Paraguai, em uma condug¢ao mais propositiva.

Ja a reunido sobre a crise venezuelana contou com a presenga de Dilma, o
acompanhamento posterior de uma comissao e uma proposi¢ao de cooperacao entre o TSE e o
governo venezuelano durante as elei¢Oes. Portanto, ¢ possivel inferir que, de maneira
comparativa, o Brasil foi mais atuante nas gestdes de crises politicas regionais durante o
governo de Dilma Rousseft.

Diante do exposto, cabe entdo analisar, através do modelo de Hermann (1990) se
houve reorientagao da politica externa brasileira ou se hd um padrao de comportamento nesse
processo. E possivel inferir que houve, portanto, uma alteracio de ajuste, tendo em vista que,
com a troca de presidentes, de Lula para Dilma, a politica externa brasileira sofreu, durante as
crises politicas regionais, uma mudanca de natureza quantitativa. A politica externa, mesmo
com a troca de governo, ndo mudou seus objetivos de salvaguardar a democracia regional. A
diferenca ¢ percebida na quantidade de esforco diplomatico dedicado para solucionar os

contenciosos regionais.
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A conducdo da politica externa brasileira em todas as crises analisadas foi
semelhante, atuando através da multilateralidade da Unasul. O Brasil defendeu a clausula
democratica em todas as reunides do Conselho, apoiando os governos democraticamente
eleitos. Porém, a atuacdo cautelosa de Lula na crise da Bolivia e a sua auséncia na crise do
Equador se contrastaram com a condu¢do mais articulada de Dilma nas crises paraguaia e
venezuelana.

Os objetivos da politica externa brasileira nas reunides extraordindrias da Unasul,
entre 2008 e 2014, foram mantidos e tiveram um desfecho exitoso: todas as crises foram
controladas, sem a ingeréncia externa de Estados que ndo sdo integrantes da Unasul. Os
objetivos de aproximacao regional e de salvaguarda da democracia regional foram mantidos e
o caminho para a tomada de decisdo foi semelhante. Porém, a demonstragdo de interesse

politico para alcangar esse mesmo objetivo foi distinta. Dilma foi mais atuante.
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CONSIDERACOES FINAIS

As consideragdes finais recuperam os principais aspectos desenvolvidos ao longo dos
capitulos anteriores. O problema de pesquisa proposto esteve centrado no fato de que o Brasil
tem influenciado a formacdo, na América do Sul, de novos arranjos de integracdo,
especialmente a Unasul, que ¢ a expressdo desses esforcos diplomaticos brasileiros. A
participacdo do Brasil na dissuasdo de conflitos, através da gestdo de crises politicas
relacionadas a ruptura da cldusula democratica, pode afetar a democracia regional e,
consequentemente, a Unasul.

Diante desse problema de pesquisa, esta dissertagdo teve como principal objetivo
analisar a conducdo da politica externa brasileira durante as reunides extraordindrias do
Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de Governo da Unasul, que aconteceram entre 2008
e 2014, motivadas pelas tentativas de ruptura a cldusula democratica, verificando se ha um
padrao de comportamento da politica externa brasileira e se esse padrao fortalece o processo
de integragdo regional da Unasul.

Diante desse objetivo, foram apontados os principais aspectos da politica externa
brasileira, durante as gestoes de Luiz Inacio Lula da Silva e de Dilma Rousseff, especialmente
para cooperacdo Sul-Sul. No ambito da cooperacdo, a integragdo regional da Unasul foi
abordada, de modo a esquematizar o posicionamento politico do Brasil, diante de quatro
crises politicas na regido selecionadas.

A América do Sul foi explorada porque representa um espago geoestratégico de
interesse brasileiro. A regido comecou a fazer parte do discurso diplomatico brasileiro,
especialmente a partir da gestdo do presidente Lula. Novos arranjos regionais foram criados, a
fim de recuperar o projeto desenvolvimentista, a partir do fortalecimento do Estado. Foi
através desse processo que a Unasul surgiu, em 2008. Apesar disso, a América Latina ndo foi
excluida da politica externa brasileira. Ao contrario, faz parte de um imperativo constitucional
que continua a motivar o processo de integragdo regional. Porém, a politica externa brasileira
refinou esse proposito, ao se focar no subcontinente Sul-americano.

A América do Sul passou a adotar no plano politico e econdmico uma perspectiva
hibrida, também denominada de pos-neoliberalismo, caracterizada pela insercdo econdmica
neoliberal, adotando a logica desenvolvimentista. Esse posicionamento regional esta
relacionado as criticas ao modelo de regionalismo aberto, a emergéncia de novas liderangas e

ao ganho de autonomia para decidir, a partir da propria regido, o seu modelo de
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desenvolvimento. Esse novo rumo regional ndo € apenas econdmico, mas ¢, sobretudo,
politico. Essa busca por maior autonomia implicou em almejar solugdes pacificas de
controvérsias, sem a ingeréncia externa, especialmente dos EUA.

Para ampliar a integragdo da América do Sul, a estabilidade politica tornou-se
elemento essencial. Por isso, a salvaguarda da ordem democratica dos Estados integrantes da
Unasul foi perseguida e cristalizada com o Protocolo Adicional ao Tratado Constitutivo da
Unasul sobre Compromisso com a Democracia.

A América do Sul, durante século XXI, no entanto, ndo logrou &xito em abandonar
por completo a sua heranca autocratica. Desde que a Unasul foi criada, em 2008, muitos
eventos regionais transitaram pela instabilidade politica e pela ruptura da democratica. Entre
2008 e 2014, aconteceram quatro crises importantes: disputa pelos hidrocarbonetos na Bolivia
(2008); insurreigdo policial no Equador (2010); a destituicdo sumaria de Fernando Lugo da
presidéncia do Paraguai (2012) e manifestacdes de extrema direita na Venezuela (2014). As
crises foram escolhidas porque exercem influéncia no processo de integracao regional, tendo
em vista a crescente importancia da clausula democratica para a Unasul, que as administrou,
através da convocagao de reunides extraordinarias do Conselho de Chefas e Chefes de Estado
e de Governo.

E importante considerar que essas manifestacdes e crises institucionais foram
caracterizadas como conservadoras, por serem reacoes a trajetoria democratica que estava
sendo alcangada por paises governados por liderangcas progressistas, que chegaram a
presidéncia de maneira ousada, rompendo com a logica elitista de representatividade
presidencial. E importante observar que os governos da Bolivia e da Venezuela tinham como
lideranca politica dois presidentes vinculados diretamente aos povos origindrios, que foram
historicamente marginalizados. Essa representatividade inédita incomodou os setores mais
conservadores da sociedade.

Aqueles que perderam seus privilégios ou ficaram insatisfeitos com as mudancas
promovidas por essas novas representacdes politicas optaram por desestabilizar os governos
progressistas. O descontentamento com as ideias progressistas gerou conflitos, escancarando a
fragilidade democratica na regido, tendo em vista a frequéncia curta de apenas dois anos de
intervalo para a eclosdo da crise seguinte. Essa percepgao deixa claro que crises envolvendo
ameaga a democracia ndo sdo eventos isolados, mas uma constante na América do Sul.

A Unasul surgiu a partir da constru¢cdo de uma dindmica mais progressista e inclusiva
na América do Sul, por isso tem como condi¢cdo fundante fortalecer a autonomia regional,

sem a interferéncia de paises que outrora exerciam funcdes colonialistas na regido. Nas quatro
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crises analisadas, o Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de Governo, compostos por uma
maioria de liderancas progressistas, foi atuante, marcando reunides extraordinarias com
celeridade para conter quaisquer manobras de usurpagdo do poder.

As quatro crises analisadas foram geridas sem a interferéncia de atores externos. A
Unasul fez uso dos dispositivos previstos no Protocolo Adicional ao Tratado Constitutivo da
Unasul sobre Compromisso com a Democracia. Por prognosticar a suspensdo de Estados
afetados pela ruptura da democracia, foi aplicado rigorosamente no caso paraguaio,
suspendendo o pais da institui¢do até que uma nova lideranga, democraticamente eleita,
assumisse a presidéncia. Nos outros trés casos analisados, o Protocolo serviu de mecanismo
de defesa, na prevencao contra a possibilidade de um golpe de Estado.

O caso paraguaio ¢ bastante controverso, porque esta vinculado ndo apenas a forgas
de destituicdo presidencial, mas a precariedade constitucional que ndo tipifica crimes de
responsabilidade, tampouco estabelece critérios expressos para a execucdo do rito de
impedimento politico. O dispositivo de impeachment ¢ legal e condizente com as premissas
democraticas, o questionamento, entdo, girou em torno da condugdo do processo e do
desrespeito ao devido processo legal.

Por se tratar de um processo prioritariamente politico, o impeachment de Fernando
Lugo enfatizou a necessidade de apoio parlamentar para a governabilidade, problema esse que
também ¢ vislumbrado no Brasil, marcado pelo presidencialismo de coalizdo. Lugo nao
manteve um jogo de aliancas partidarias, durante o seu mandato, por isso a sua permanéncia
na presidéncia seria obstaculizada pelo Congresso, mesmo que ndo tivesse existido processo
de juicio politico.

Pode-se afirmar que, no caso paraguaio, a Unasul ndo conseguiu reverter a
destitui¢do de Lugo, que foi processada por meio do desrespeito a ampla defesa, mesmo que
ndo representasse uma ruptura constitucional. Porém, ao ativar o dispositivo da clausula
democratica, a Unasul expressou seu desacordo com relagdo ao procedimento parlamentar do
Paraguai. Além disso, ndo reconheceu o governo de Federico Franco, insistindo que, apenas
através do voto popular, um presidente seria reconhecido pelos paises da regido.

A crise paraguaia foi pontual, desenrolada em um curto espago de tempo, mas exigiu
um posicionamento mais enérgico da Unasul, gerando consequéncias inclusive para a propria
dindmica institucional da Unasul, que teve sua presidéncia Pro Tempore substituida. Ja a crise
equatoriana, igualmente pontual, foi mais ténue, sendo solucionada de maneira mais agil, sem
gerar muitas consequéncias regionais. Em contrapartida, as crises da Bolivia, em 2008, ¢ da

Venezuela, em 2014, foram mais complexas e difusas, oriundas de disputas de multiplos
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interesses domeésticos, relacionadas a resisténcia de setores conservadores ao projeto de
desenvolvimento nacionalista desses paises, por isso demandaram maior esfor¢o da Unasul,
que criou comissdes especiais para acompanhar a situagao nesses paises.

O novo constitucionalismo latino-americano, inaugurado pela Venezuela, Bolivia e
Equador, sdo expressdes claras das premissas do hibridismo pds-neoliberal, na busca pela
democratizagdo da politica andina, tanto do ponto de vista da representatividade politica
quanto do ponto de vista da inclusdo socioecondmica. Setores sociais que outrora eram
excluidos passaram a ser paulatinamente incluidos, exigindo o reconhecimento de direitos que
foram historicamente marginalizados. Novos mecanismos de participa¢do foram instaurados
e as respectivas constituicdes foram referendadas, garantindo a legitimidade desse processo de
transi¢ao politica.

A participag@o popular avangou nesses paises, no entanto, esse projeto de inclusao
ainda nao foi assimilado por todos os setores da sociedade, gerando conflitos, instabilidade
institucional e uma onda de protestos. As crises da Bolivia e da Venezuela foram
momentaneamente solucionadas, mas os seus desdobramentos ainda repercutem, porque
tratam de temas historicamente sensiveis. Além disso, a dependéncia econdmica, vinculada ao
petroleo, especialmente na Venezuela, limita a potencialidade de incorporar essas mudangas
como politicas de Estado, ao invés de projetos de governos. A crise econdmica impede que o
Estado patrocine esse projeto de desenvolvimento nacionalista.

De modo geral, a Unasul foi atuante nas gestdes de crises politicas que envolveram
seus Estados membros, conseguiu resolver os conflitos regionais sem a agéncia de atores
externos, convocando prontamente reunides de seus conselhos mais relevantes. O seu
mecanismo diplomatico de convocagdo de reunides extraordinarias tornou-se fundamental
para facilitar o didlogo e acelerar as possiveis solucdes para os contenciosos. Diante da
solugdo nao imediata, convocou novas reunides de acompanhamento e monitoramento,
demonstrando comprometimento e interesse pelas instabilidades regionais. Diante desse
contexto, a democracia foi identificada como elemento fulcral para aprofundar a cooperagao
entre os Estados e consequentemente da integragao regional. Através do Protocolo Adicional
ao Tratado Constitutivo da Unasul sobre Compromisso com a Democracia, a Unasul tornou-
se mediadora de conflitos regionais, envolvendo ameacas democraticas a seus Estados
membros.

O Brasil ainda ndo foi pauta oficial de reunides extraordindrias do Conselho de
Chefas e Chefes de Estado e de Governo relacionadas a crises democraticas. Mas diante de

instabilidades regionais, demonstrou preocupagdo politica e participou com representacoes
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diplomaticas em todas as reunides convocadas pela Unasul. As delegacOes brasileiras se
manifestaram a favor dos governos democraticamente eleitos e das deliberacdes
institucionais. Nao houve nenhuma objecdo brasileira com relagdo as decisdes adotadas pela
Unasul.

Em todas as reunides, o Brasil respeitou o multilateralismo da Unasul e atuou em
conjunto com os demais Estados integrantes, por vias institucionais, em um movimento
positivo de demonstracdo de interesse. Nos desdobramentos das crises, o Brasil participou de
todas as comissdes criadas para monitorar a situacdo dos paises afetados. Na missdo
paraguaia, chegou a chefiar a comitiva de ministros de Relagdes Exteriores que foi enviada a
Assunc¢ao para negociar com as liderancas paraguaias.

Portanto, ¢ possivel inferir que o Brasil apoiou a estabilidade politica da regiao,
legitimou o desempenho institucional da Unasul e, consequentemente, defendeu o
fortalecimento do regionalismo pos-neoliberal e do processo de integracdo regional, projetos
que s6 sdo passiveis de avancar por meio do fortalecimento da democracia regional.

Durante as quatro crises analisadas, o Brasil foi governado por Lula e por Dilma,
ocorrendo duas em cada mandato presidencial. A mudanca de governo, como menciona
Hermann (1990), ¢ um dos fatores que podem alterar a politica externa de um Estado. No
capitulo 1, foram apresentadas algumas politicas do governo de Dilma que representaram uma
continuidade as estratégias iniciadas na gestdo de Lula. Porém, diante dos distintos perfis, da
crise financeira, dos cortes de gastos publicos, das limitagdes em negociar com setores
domésticos e das prioridades de agenda interna, a gestdo de Dilma foi marcada por uma
contencdo. No entanto, trata-se de uma percep¢do panoramica sobre a atuagdo dos dois
mandatos. Na analise feita nesta dissertagdo, sobre as crises politicas geridas pela Unasul,
percebeu-se uma diferenca entre Lula e Dilma, mas a percepgdo € inversa: o governo de
Dilma Rousseff foi mais atuante.

Essa interpretacao foi construida com o auxilio tedrico e metodologico do Modelo de
Hermann (1990). As liderancas e os choques externos foram os principais agentes
transformadores da politica externa brasileira. Ja a burocracia e a restruturagdo doméstica
influenciaram, mas ndo foram proeminentes ou transformadores, aspectos que despertam
interesse para pesquisas futuras.

No ambito das liderancas, as gestdes presidenciais foram analisadas, identificando
que o desempenho de Dilma foi mais ativo que o de Lula. Dilma participou ativamente das
reunides extraordindrias do Conselho, fazendo uso da sua influéncia politica, organizando, na

crise paraguaia, a comitiva de ministros, liderada pelo chanceler brasileiro, Antonio Patriota.
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Diante da sua auséncia na segunda reunido, que tinha um carater de monitoramento, sobre o
caso paraguaio, Dilma enviou como representante o vice-presidente, Michel Temer. Ja na
crise venezuelana manteve o mesmo perfil ativo, comparecendo a reunido e apoiando a
clausula democratica.

Lula igualmente participou das reunides, mas foi cauteloso e pouco articulado na
crise boliviana. J& na crise do Equador, Lula ndo compareceu, mesmo se tratando da primeira
reunido extraordinaria do Conselho, que tem um carater critico e emergencial. Vale destacar
que, nesta crise, a vida do presidente Rafael Correa foi posta em risco, o que deveria ter
demandado maior preocupagdo. Diante da auséncia de Lula, o vice-presidente ndo foi
enviado, tampouco o chanceler brasileiro, de modo que o Brasil foi representado pelo vice-
chanceler, circunstancia que demonstra a timida importancia dada pelo governo brasileiro.
Vale destacar que no escopo institucional da Unasul existe um 6rgdo destinado aos ministros
de Relagdes Exteriores, intencionalmente criado para setorizar a participagdo politica dos
ministros e diplomatas. Em contrapartida, o Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de
Governo da Unasul ¢ uma instancia essencialmente presidencial, destinada ao encontro de
presidentes, sem representacdo indireta, concedendo destaque a diplomacia presidencial. Por
isso, ndo obter a presenca do presidente nem do vice-presidente, tampouco do chanceler, na
crise equatoriana representou falta de interesse e/ou de prioridade da agenda do governo Lula.

Diante da analise comparativa da condugado da politica externa brasileira nas reunides
extraordinarias da Unasul, foi verificado que, durante as crises analisadas, o Brasil apresentou
uma alteracao de ajuste, ou seja, durante as duas gestdes presidenciais, a politica externa
brasileira manteve os objetivos de fortalecer a integragdo regional e de salvaguardar a
democracia, apoiando os governos democraticos e as decisdes institucionais da Unasul. Mas a
gestdo de Dilma buscou esse mesmo objetivo de maneira mais atuando, dedicando maior
esfor¢o diplomatico, por isso houve uma reorientacdo da politica externa de ordem
quantitativa. Os mecanismos de a¢do de participar das reunides, atuando multilateralmente,
em consonancia com os demais integrantes da Unasul e em favor dos governos
democraticamente eleitos também foram mantidos. Porém, o interesse dedicado a execugao
desses objetivos por meio desses mecanismos de acao foi distinto, quantitativamente mais
intenso na gestao de Dilma.

A hipotese estabelecida nesta pesquisa foi confirmada. A existéncia de um modus
operandi da politica externa brasileira na Unasul, em uma condugdo politica ativa para lidar
com crises regionais que envolvem a ruptura com a clausula democratica, fortalece o processo

de integracao regional da Unasul, porque aumenta a possibilidade de reversao de tentativas de
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golpes de Estado, tendo em vista que houve apoio continuado aos presidentes
democraticamente eleitos.

Esse modo de operagdo da politica externa brasileira estd caracterizado por trés
aspectos principais: assiduidade da representagdo diplomatica brasileira nas reunides
extraordinarias; uso do multilateralismo para se posicionar pelas vias institucionais da Unasul;
e apoio as liderancas democraticamente eleitas. Essas caracteristicas tiveram como principal
consequéncia o fortalecimento institucional da Unasul, com o posicionamento consensual e
atuante de seus Estados membros. O Brasil atuou de modo a ampliar a integracdo regional e a
fortalecer a democracia na América do Sul. O seu posicionamento diante das crises foi
semelhante, buscando os mesmos objetivos, através dos mesmos mecanismos de agao, porém
a demonstracdo de interesse, nas crises analisados, foi distinta, uma vez que Dilma,
governando em um momento de maior consolidagdo institucional da Unasul, foi mais atuante
no processo de solu¢do de controvérsias, envolvendo as tentativas de ruptura da clausula
democratica.

Por se tratar de um estudo de caso, essa pesquisa nao atinge uma generalizagdo. Diz
respeito a um conhecimento mais aprofundado sobre uma particularidade: como o Brasil
conduziu sua politica externa nas reunides extraordindrias da Unasul, entre 2008 e 2014.
Dessa forma, a existéncia de um modus operandi da politica externa brasileira, aqui
mencionada, se refere apenas a esse contexto e a esse recorte temporal. Essa pesquisa ndo
abrange uma amplitude tampouco uma explicagdo definitiva, mas representa um acumulo
teorico conceitual para que outros intervalos espaciais e temporais sejam analisando, por isso
estd aberta as possiveis contradi¢des, diante das futuras mudancas de governo, que, de acordo

com Hermann (1990), podem reorientar a politica externa de um Estado.
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