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Resumo. As relagdes sul-americanas adquiriram notvel intensidade nas Ultimas décadas. Isso
fez crer que a integracdo regional encontrara seu curso. No entanto, varios obstaculos
interpdem-se nesse caminho, problematizando o percurso. Este artigo trata dos desafios a
integracéo sul-americana advindos dos contextos regional e doméstico, em especial os devidos
a competicdo pela lideranca regional e a precéria integragéo interna dos paises envolvidos.

Palavras-chave. Relaces sul-americanas, integracdo regional, liderancga regional.

Challenges to the South American relationships

Abstract: The South American relationships have gained fantastic intensity in the last decades.
That has led into believing that the regional integration was on its way. However, several
obstacles appear in the path, making it problematic. This article examines the challenges to the
South American integration arising from the regional and domestic contexts, specially those
resulting from the competition to the regional leadership and to the precarious internal
integration of the countries involved.
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1 Introducao

As relagdes sul-americanas adquiriram notavel intensidade nas
tltimas décadas, isso devido a varios fatores. Entre eles, notadamente a
opg¢ao pelo alargamento do MERCOSUL prioritariamente aos palses
sul-americanos, como estratégia de inser¢io gradual das economias
regionais no mundo globalizado. Nesses termos, nos anos 1990, a

1 Doutora em Ciéncia Politica pela Sorbonne Nouvelle (Paris Ill). Professora do Programa de
P6s Graduagdo em Ciéncias Sociais da Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul.
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regido firma-se como passagem obrigatéria rumo A incontornavel
internacionaliza¢io econdmica e também como anteparo a abrupta
liberalizagio das economias nacionais. Tratava-se primeiro de consti-
tuir um espago econémico regional e nele desenvolver as capacidades
competitivas nacionais para gabaritar as economias a competi¢io
global.

Se, por um lado, essa orientagio favoreceu, e favorece, a
coordenacdo de objetivos de politica externa no dmbito sul-americano,
por outro lado, ela evidencia peculiaridades politicas, econémicas e
sociais de cada pais que tornam o processo de aproximacio, além de
mais complexo, também mais erritico, marcado por eventos dissua-
sivos. Fatores de ordem tanto externa e regional quanto doméstica
interferem no processo de integracio sul-americana no sentido de
estimuld-la e também no de interpor obsticulos a ela que, em tese,
possui mais razdes para dar certo do que para falir.

Do plano externo a regido advém os condicionantes macro-
estruturais relativos 4 acelerada expansio capitalista das Gltimas déca-
das que impde a abertura econdmica as agendas nacionais. A combina-
¢do dessa exigéncia com as resisténcias nacionais a exposigio i com-
peticio global resulta em opgdes geograficamente mais restritas e na
formagio de blocos comerciais, com perfis variados que respondem a
circunstincias precisas. Nesses termos, apesar das ambivaléncias do
contexto externo, ele age hoje como um federador capaz de constran-
ger as partes a cooperar e de interferir no formato da cooperagio.
Exemplo disso foi o assédio dos Estados Unidos & América Latina no
inicio dos anos 1990, consubstanciado na Iniciativa para as Américas.
Esse programa que, um ano apés seu antincio, ja havia obtido a adesdo
de todos os paises latino-americanos, nio inviabilizou a implemen-
tacio do MERCOSUL, como temiam algumas liderancas regionais,
mas favoreceu sua reorientacio liberalizante.2 Embora essa dimensio
seja muito relevante, especialmente em se tratando de uma regiio alta-
mente vulneravel as oscilagdes globais, como é o caso da América do
Sul, neste artigo, o contexto externo serd tomado como condicionante
das dimensdes regional e doméstica, abordadas em maior detalhe.

No plano propriamente regional, observa-se a projecio de
diferentes aspiracdes de lideranca regional protagonizada, nos ultimos
anos, por Brasil e Venezuela. Essa situacio que ndo inviabiliza a
aproximagio entre as partes, mas torna o processo de integracio
sujeito a intimeras vicissitudes de natureza politica e reforca a histérica

2 Sobre esse ponto, ver especialmente Vaz (2002).
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propensdo dos paises da regido a trilharem caminhos paralelos, pode
ser explicada, mesmo que parcialmente, pela situagio de imersio de
economias muito desiguais em um contexto altamente competitivo,
somada aos histéricos padrdes de desconfianca mutua existentes na
regido.

No ambito doméstico, o enorme déficit social presente em
todos os paises da regido sobrepde is dificuldades proprias de um
processo de integragdo regional, aquelas decorrentes da necessidade de
integracio interna, de inclusio social. A recente recuperacio das
economias da regiio tem propiciado, na maioria dos paises, a
paulatina recuperagio desse quadro desalentador. Do ponto de vista
politico, a consolidagio da democracia conquistada nos 1980, por mais
lenta e parcial que seja, tem viabilizado, em muitos paises da regiio,
alternativas nacionais de poder de cariter bastante diferenciado tanto
no que diz respeito 4 maneira de encarar os desafios internos como em
relacdo ao estabelecimento de prioridades externas. Tais avancos tém
colocado na ordem do dia nio apenas as potencialidades dessas
sociedades em transformacio, mas também os limites institucionais de
absor¢io das demandas, o que figura como um dos maiores desafios a
estabilidade politica da regido, tio necessiria quanto a estabilidade
econdmica para o progresso da integragio regional.

A seguir é lancado um olhar critico a realidade regional atual
entendendo os desafios acima evocados como dificuldades que singu-
larizam o processo de integragdo sul-americano, mas nio o proscrevem
necessariamente. Primeiramente aborda-se a problemitica identidade
latino-americana repleta de indefini¢es e carente de operacionalidade,
em seguida trata-se da prioridade sul-americana na politica externa do
Brasil. Em terceiro lugar, esboca-se um perfil sdcio-econémico atual da
regido, identificam-se as liderancas regionais e os problemas relativos as
relagdes entre os paises da América do Sul. Em quarto lugar,
identificam-se os principais problemas internos comuns aos paises sul-
americanos com potencial para comprometer seus desempenhos
externos. Finalmente, analisa-se o que se considera como principais
desafios contemporaneos as relagdes sul-americanas.

2 América Latina como identidade3

Como tem ficado claro em intimeros estudos (ALEIXO, 1984;
ROUQUIE, 1987), a diversidade latino-americana somada a alta

3 Esse ponto estd amplamente ancorado nas reflexdes sobre o tema desenvolvidas no livro da
autora, “Os ganhos da década perdida”, a ser publicado brevemente pela EDIPUCRS.
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vulnerabilidade externa dos paises da regido, torna a América Latina
um conceito desprovido de contetido pritico na medida em que
dificulta a ado¢io de estratégias conjuntas de longo prazo. Assim, tem
sido considerado que a identidade latino-americana, amplamente evo-
cada em situacdes oficiais e textos académicos, possui contornos im-
precisos e nio empresta consisténcia orgdnica as iniciativas de
coopera¢do e de integragio regionais, debilita a possibilidade de um
projeto comum e equivoca as analises académicas.

Segundo Alain Rouquié (1987, p. 18), a América Latina nio
existe senio “por oposicio e de fora”. Por oposi¢io ao mundo
desenvolvido e vista de fora, sem considerar suas diferencas internas.
De fato, os critérios considerados para definir a América Latina
mostram-se sempre frageis diante da complexidade regional. Lingua,
costumes, religido, entre outros, sio relativamente convincentes
quando se referem a dados agregados; perdem a validade na medida
em que a proximidade realca as especificidades internas. Embora isso
seja verdadeiro em relagio a qualquer agrupamento sécio-politico, é
particularmente significativo em situacdes em que tais peculiaridades
inviabilizam sistematicamente projetos comuns, como é o caso latino-
americano.

Ao longo do século XIX, persistiu grande indefini¢do quanto a
identidade da regido situada abaixo do Rio Grande que separa o Texas
do México. Segundo Aleixo, “somente na segunda metade do século
passado surge o termo América Latina, com referéncia a um elemento
étnico” (1984, p. 19-20).* O autor sugere distinguir uma América
Latina stricto sensu de outra, lato sensu. A primeira aludiria aos paises
americanos de lingua neolatina; a segunda designaria a regido tomando
o nivel de desenvolvimento como pardmetro. O autor ressalta,
contudo, que os critérios de natureza cultural sucumbem face a riqueza
de linguas e dialetos falados no subcontinente e aos habitos muito

variados. Parece ser mais consistente o conceito lato sensu de América

4 Visto, retrospectivamente, o surgimento da referéncia ao carater “latino” de certas regides da
América data da primeira metade do século XIX. Conforme Santos, em 1836, Michel Chevalier,
com o intuito de restaurar a primazia latina na Europa sob a lideranga da Franca, delineou o que
entendia ser os contornos de duas ‘racas”: uma catélica e latina, outra protestante e germanica.
Segundo Chevalier, a América do Sul seria “como a Europa meridional: catdlica e latina”
(SANTOS, 2005, p. 90) A América do Sul referida por Chevalier correspondia aproximadamente
ao territério da atual América Latina. Segundo Aleixo, os termos passaram a ser melhor
especificados apenas a partir na década de 1860. Nessa época, ciente da imprecisao do termo,
o clérigo francés Emanuel Domenech teria precisado quais territérios seriam abarcados pelo
conceito América Latina: México, América Central e América do Sul, ou seja, das terras do
México até as da Patagdnia (ALEIXO, 1984, p. 20).
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Latina que designaria os paises americanos em desenvolvimento.
Mesmo havendo desniveis consideraveis entre os estigios de desen-
volvimento dos paises latino-americanos, esse critério encontra susten-
tacio na notdria similitude das situacdes econdmicas dos paises da
regido se comparadas ao mundo desenvolvido. Portanto, subtraidas do
continente americano as economias desenvolvidas, restariam funda-
mentalmente aquelas ditas latino-americanas. Contudo, esse é um cri-
tério de identificacio e nio de identidade, ou seja, os atributos comuns
ndo sio suficientes para interpelar as partes desse todo supostamente
homogeéneo, o que dificulta o surgimento de um projeto capaz de fazer
sentido regionalmente.

Essa situac¢do torna-se ainda mais problematica com a crescente
pujanca dos Estados Unidos, j& no século XIX, que nio deixava muitas
alternativas aos demais paises além de identificarem-se com ele ou
contra ele. Nesses termos, América Latina firma-se como um contra-
conceito, esbocado ainda no século XIX, em contraposicio ao crescente
poder e ao expansionismo estadunidense (SANTOS, 2005, p. 92).

O reconhecimento por parte do Brasil de seu cariter latino-
americano ocorre apenas ap6s a Segunda Guerra Mundial com o
relativo abandono da regido pelos Estados Unidos, o que criou as
condicées para que vicejasse certo sentimento de identidade regional.
Antes disso, durante o século XIX, o Brasil fora alinhado a Europa
monarquica, opondo-se A suposta “anarquia e instabilidade” das
republicas vizinhas e, com o advento da Republica, em 1989, o pais
identifica-se aos valores norte-americanos (SANTOS, 2005, p. 104). A
identidade latino-americana do Brasil foi formalmente reconhecida na
Constituicio de 1988, onde consta que o pais buscara a integracio e a
formagio de uma comunidade latino-americana de nagdes (SANTOS,
2005, p. 100-101). A partir dos anos 1990, a América do Sul tem sido
identificada como uma unidade digna de politicas especiais por parte
do Brasil, o que reflete a adogdo de certo pragmatismo na condug¢io da
politica regional, face & complexidade latino-americana e as exigéncias
de um mundo crescentemente globalizado e interdependente.
Fernando Henrique Cardoso, ainda quando chanceler, propds
“dissociar o conceito geograficamente mais inclusivo de América do
Sul daquele politicamente ambiguo de América Latina” (ALMEIDA,
2002, p. 100).
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3 América do Sul como prioridade

Quanto ao termo América do Sul, desde o Império até o inicio
da década de 1990, nio foi usado no discurso diplomatico brasileiro
com fins identitarios, denotando projeto comum (SANTOS, 2005, p.
101), embora, a partir do advento da Republica e da consolidacio das
fronteiras, tenha havido atencdes especiais por parte do Brasil em
relagdo aos vizinhos sul-americanos com vistas a instituir relagdes de
boa vizinhanca. Posteriormente, houve iniciativas que, embora
frustradas, evocavam algum interesse comum entre paises da regido. As
de maior envergadura, contudo, destinavam-se a articular a América
Latina como um todo.

Esse quadro altera-se significativamente, a partir da década de
1990, quando ocorre uma redefinicio de prioridades de politica
externa, sob pressdes advindas do meio externo mais competitivo, e
consoantes com a estratégia nacional de desenvolvimento que naquele
momento orientava-se para a abertura econémica. O regionalismo,
amplamente difundido naquela década, ganhara impeto, em meados
dos anos 1980, com a retomada da integragio européia e foi replicado
mundialmente, envolvendo inclusive os Estados Unidos histori-
camente adepto do multilateralismo. A adesio do México ao Nafta e a
ofensiva regional americana, através da Iniciativa para as Ameéricas,
fomentaram a adogdo de estratégia que combinou abertura ao mundo
crescentemente globalizado com protecio seletiva face a4 compe-
titividade externa. Isso fez com que o Brasil adotasse a via de inser¢io
gradual ao mundo globalizado através da integracio com seus pares
imediatos. Isso tornaria o processo gradual e menos traumaético ao dar
tempo e oportunidade para os atores econdmicos e sociais adequarem-
se 4 nova realidade. Portanto, embora os paises da América do Sul
tenham sido objeto de atencdes especiais por parte do Brasil desde a
consolida¢do da Republica, pode-se dizer que, atualmente, as razdes de
ordem econdmica sobrepdem-se s de natureza politico-estratégica de
outrora.

Ao redimensionar a importincia da América do Sul em sua
politica externa, o Brasil responde também & necessidade de encontrar
alternativas ao estancamento do MERCOSUL. Aos entraves ao
aprofundamento do MERCOSUL respondeu-se com a opg¢io pelo
alargamento da integragio com a abertura i adesio de outros paises
sul-americanos. Essa orientagdo sul-americanista tem estado expressa
em iniciativas como a Area de Livre Comércio Sul-Americana ALCSA
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(VII Cuapula do Grupo do Rio, outubro de 1993), as reunides de
presidentes da América do Sul (2000, 2002, 2004) e a criacio da
Comunidade Sul-Americana das Nagdes (CASA) (SANTOS, 2005),
substituida, em 2007, pela Unido das Nagdes Sul-Americanas
(UNASUL).

4 Relagoes regionais®

Desde a convocagio de Simon Bolivar para a formacio de uma
confederacio hispano-americana, nas primeiras décadas do século XIX,
até o segundo pos-guerra mundial, nenhuma iniciativa de cooperagio
ou integracdo entre os paises latino-americanos tomou forma institu-
cional consistente. Apenas nas décadas de 1950 (América Central) e
1960 (Ameérica Latina) sio lancadas as bases do que hoje, apesar dos
percalcos, se conhece como integracdo latino-americana. Foi ainda na
década de 1960 que se diversificam as vias de integragdo. Seguiu-se a
criagdo da Associagio Latino-americana de Livre Comeércio (ALALC),
de 1960, com énfase nas trocas comerciais, a cria¢io do Pacto Andino
(1969), mais protecionista (CERVO, 2001; MALLMANN, 1998).

Em 1980, a Associagio Latino-americana de Integracio
(ALADI) substitui a ALALC, assumindo um perfil bem mais
permissivo quanto a prazos e procedimentos de integracio. Na década
de 1990, as iniciativas latino-americanas de integragio sofrem profun-
da reformulagio e adotam a via do “regionalismo aberto”, uma ade-
quacdo entre integragdo regional e desregulamentagio econdmica e
comercial (CERVO, 2001). O MERCOSUL consolida-se na esteira
dessas mudangas, reforca e legitima a estrutura existente da ALADI. A
proposta do Brasil de ampliagio do MERCOSUL aos demais paises
sul-americanos segue a mesma orientagdo pragmatica, de carter essen-
cialmente econdmico e comercial. A Associacio de Livre Comércio Sul
Americana (ALCSA) lancada pelo Brasil em 1993, e adotada pelo
MERCOSUL em 1994, herda o savoir faire das ltimas décadas de
integracio na América Latina: a op¢do por estratégias graduais, descen-
tralizadas e politicamente despretensiosas.

Em 2000, foi realizada, por iniciativa do presidente do Brasil,
Fernando Henrique Cardoso, a primeira reuniio de presidentes da
América do Sul com énfase na questdo da infra-estrutura regional e na
consolida¢io da democracia (ALMEIDA, 2002). O segundo encontro

5 Esta parte esta parcialmente ancorada nas reflexdes realizadas em trabalho apresentado pela
autora na Anpocs, em 2006.
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foi em Guayaquil, em 2002.6 Por ocasido das duas Capulas, definiu-se
no discurso diplomatico brasileiro o escopo da Ameérica do Sul,
abrangendo os doze paises: Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Colémbia,
Equador, Guiana, Paraguai, Peru, Suriname, Uruguai e Venezuela

(SANTOS, 2005).

Em 2004, ja no governo Lula, a orientagio sul-americanista da
politica externa brasileira se mantém e é criada a Comunidade Sul-
Americana de Nagdes (CASA) que comega a operar em 2005 sem ter
tido, no entanto, uma vida longa. Em abril de 2007, durante a I
Cuapula Energética da América Latina, realizada na Ilha Margarita,
Venezuela, foi criada a Unido de Nagdes Sul-americanas (UNASUL),
cuja secretaria permanente, encarregada de coordenar acées com atores
econdmicos e comerciais regionais, ficaria em Quito, no Equador. Essa
iniciativa substituiu a CASA.

No governo de Luiz Inicio Lula da Silva, a diplomacia
brasileira passa a aceitar o papel de lideranca do pais, uma vez que
recusa-la seria, segundo o embaixador Celso Amorim, “um erro, uma
timidez injustificada” (SANTOS, 2005, p. 102). Contudo, essa atitude
mais afirmativa do Brasil pode render obsticulos adicionais a conse-
cucio de sua politica externa, uma vez que, ao adotar um discurso
politico de poténcia regional, “em vez de negar a intenc¢io de exercer
qualquer forma de lideranca na regiio”, o pais “desperta reacdes
contrarias” em seus parceiros regionais e, dessa forma, a meta brasileira
de promover a unidade sul-americana encontra obstaculos nio apenas
na oposi¢io de Washington, mas “também na América do Sul e no
proprio Brasil” (SOUTO MAIOR apud ALMEIDA, 2006, p. 106).

A expressio de tais reacdes pode ser identificada na ofensiva
latino-americanista do presidente da Venezuela, Hugo Chévez, nas
indefini¢des da Argentina e nas atitudes pouco diplomaticas do presi-
dente Evo Morales, da Bolivia. Inimeros eventos regionais mostram
que o Brasil tem encontrado obstaculos inesperados, dada a afinidade
ideolégica dos governos, em sua estratégia de liderar a regiio rumo a
uma integracao efetiva.

No que diz respeito as vias de integracio, em 2001, o presidente
da Venezuela, Hugo Chavez, lanca a Alternativa Bolivariana para as
Américas (ALBA) e introduz outra variante de integracio com
acentuado de perfil politico realcado pelo desempenho do governo

6 Otimo trabalho sobre o periodo é desenvolvido em dissertagdo de mestrado, defendida em
2003, no IREL/ UnB, por Thiago Gehre Galvao, intitulada “América do Sul: a construgdo de uma
idéia”".
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Chévez como um todo. Em termos gerais, a ALBA procura reeditar a
idéia de uma confederacio hispano-americana, a alianga politico-
defensiva proposta por Bolivar no século XIX. Com ela, seria possivel
enfrentar os blocos econdmicos asiatico, europeu e norte-americano,
minimizar o poder politico dos Estados Unidos e debilitar a Area de
Livre Comércio para as Américas (ALCA), proposta norte-americana de
integracio hemisférica. No que concerne i Ameérica Latina, o
presidente venezuelano propde constituir “um s6 bloco com maior
capacidade de negociacio” (NAIM, 2004). A ALBA ¢, portanto,
extensiva a toda América Latina e possui um cunho politico e estra-
tégico ausente nas propostas formuladas pelo Brasil. Fazem parte da
ALBA, além da Venezuela, Cuba, Nicaragua e Bolivia.

Em agosto de 2006, a Venezuela é admitida como membro
pleno do MERCOSUL. Segundo Hirst (2006), o ingresso da Venezuela
introduz uma nova fonte de politizagio dentro e fora do bloco que, ao
incluir Caracas no eixo Brasilia-Buenos Aires, “altera a geometria inter-
estatal” do MERCOSUL. Sob Chavez, a Venezuela volta-se 4 América
do Sul, depois de longo periodo de relativa indiferenca, decidida a
introduzir novas variaveis politicas no processo de integra¢io regional.
Atua regionalmente e ingressa, portanto, no MERCOSUL como um
membro disposto a contrabalancar a lideranga exercida pelo Brasil.
Hoje, Brasil e Venezuela lideram o que Silva (2006) chama de parcerias
especiais. De um lado, Brasilia, Santiago e Lima e, de outro lado,
Caracas, Havana e La Paz.

Quanto aos atributos de poder, sido apreciaveis as desigualdades
entre os paises da regiio. Conforme mencionado acima, a América do
Sul assumida por ocasido das duas Cupulas de Presidentes é composta
por doze paises’” que compdem nlmeros agregados bastante
interessantes. Sobre uma superficie de mais de 17 milhdes de
quilémetros quadrados, vive uma populagio de aproximadamente 380
milhdes de pessoas que geram um produto interno bruto em torno de
1 trilhdo e meio de dolares. Sio, no entanto, economias bastante desi-
guais entre si. As trés maiores, Argentina, Brasil e Venezuela, ocupam
70% da superficie total; detém 78% do PIB regional e possuem 67% da

7 A'incluséo de Guiana e Suriname nos planos da integragdo sul-americana introduz mais dois
idiomas, o inglés e o holandés no repertério de linguas oficiais do projetado bloco sul-
americano. Mas o mais importante nesse movimento diplomético é que aproxima dos demais
paises sul-americanos dois vizinhos historicamente distanciados e coloca sob o escopo regional
seus eventuais problemas territoriais e de vizinhanca. Tem-se em mente especialmente a
reivindicagdo da regido de Esequibo feita pela Venezuela & Guiana desde os anos 1960. Essa
érea, situada a oeste do rio Esequibo, compreende mais da metade do territério da Guiana e foi
subtraido da Venezuela pela Inglaterra ainda no século XIX.
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populagdo sul-americana. Sozinho, o Brasil ocupa mais de 40% do
territorio, detém 45% do PIB regional e possui 50% da populagio. A
quase totalidade dos paises sul-americanos é agro-exportadora, com
baixos indices de industrializacio e diversificacio econdmica. De
todos, o Brasil é o Gnico em que os manufaturados superam pouco
mais de 50% do total das exportacdes. Nos paises andinos, em cujas
exportacdes pesam os bens energéticos e minérios, o percentual de bens
primarios chega a atingir entre 80 e 90% das exportagdes.

Entre os doze, Argentina, Brasil e Venezuela sio os trés paises
da Ameérica do Sul que disputam, explicita ou veladamente, a lideranca
regional (CERVO, 1992, 2001). Quanto aos atributos materiais
necessarios para tanto, Brasil e Venezuela situam-se em melhor posicio.
Dos dois, em termos de territério, populacio e economia, o Brasil se
destaca. Tanto extensio, nimero de habitantes quanto PIB, o Brasil
possui praticamente o equivalente ao somatério dos demais paises sul-
americanos. A Venezuela contrabalanca esses dados com a posse de
recursos naturais estratégicos, especialmente o petrdleo e, atualmente,
tem se valido desse diferencial para implementar uma diplomacia
agressiva de lideranga regional, dominio em que o Brasil possui um
historico de maior cautela, mesmo considerando o maior ativismo do
governo Lula. Portanto, quanto 4 disposi¢io de liderar, ou seja, de
fazer valer seus atributos materiais em prol de maior projecio externa,
a Venezuela do governo Chavez tem atuado mais ofensivamente,
instrumentalizando politicamente sua vantagem em petroleo e sendo
tio propositiva quanto o Brasil em termos de integragio regional.

Contudo, devido particularmente ao teor de sua politica exter-
na, dificilmente o governo Chavez conseguira obter o alinhamento dos
maiores paises da regido, cuja projecio externa, bastante diversificada e
articulada, seria dificultada com a adesio a uma retérica tio radical.
Ainda resta, alis, saber a quem efetivamente tal performance beneficia.
Para liderar, uma nacio deve conduzir um projeto que transpareca
como representando o “interesse geral” do grupo de nagdes envolvidas
(ARRIGHI e SILVER, 2001), o que estd longe de acontecer tanto em
relacdo ao formato quanto no que diz respeito ao contetido da politica
externa do governo Chavez. O teor e a forma dos mesmos mais divi-
dem do que agregam interesses. Se ndo fossem os recursos do petroleo,
ndo passariam de discursos vazios de sentido. A estratégia de Chéavez
parece ser liderar os menores que tém mais a ganhar com sua diplo-
macia do petroleo do que a perder com o alinhamento politico a ele.
Este parece ser claramente o caso da Bolivia de Morales. Com isso,
Chévez contrabalanca o poder e a influéncia do Brasil na regiio e
introduz varidveis com as quais possivelmente o governo Lula,
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convicto do papel que o Brasil desempenha na regiio, ndo esperava se
deparar.

5 Desafios internos

“Numa era em que a democracia domina o discurso politico,
[a lideranca latino-americana] em desigualdades deve ser muito
desconfortavel. Essa é a grande questio a ser enfrentada pelo conti-
nente” (MANN, 2006, p. 174). De fato, concentragio da renda,
desigualdade social e desemprego, juntamente com as mazelas que os
acompanham, s3o problemas crénicos da regidio que, uma vez vencida
a pior fase de instabilidade econémica,® tém obtido um relativo
consenso regional a respeito da necessidade de soluciona-los.

Ao longo da década de 1990, o desemprego, as desigualdades e
a violéncia seguiram aumentando ininterruptamente, apesar dos picos
de crescimento do PIB em 1994 e 1997 (DABENE, 2003). Segundo
Dabeéne, apesar da concentragio de renda, o crescimento econdmico,
juntamente com o controle da inflagio e com politicas sociais focais,
permitiu a reducio dos niveis de pobreza em pelo menos seis paises
nos primeiros anos desta década. Mesmo assim, isso nio foi suficiente
para que a regido recuperasse os indices do final dos anos 1970

(DABENE, 2003).

Dados recentes da Cepal indicam que ha paises na América do
Sul em que mais de 30% (Bolivia) da popula¢io vive em situagio de
pobreza e até 15% em situagio de indigéncia. Nesses quesitos, Chile
(6.3% e 1.7%) e Uruguai (6.0% e 1.0%) sdo os que apresentam menores
indices, Bolivia e Paraguai (29.5% e 13.1%) sio os casos mais
preocupantes. O percentual de pessoas cujo consumo energético alime-
ntar situa-se abaixo dos niveis internacionalmente aceitos é particular-
mente elevado na Bolivia (23%), Venezuela (18%), Colémbia (13%),
Paraguai (15%) e Peru (12%). Da mesma forma, o analfabetismo
urbano é muito elevado em todos os paises, apresentando indices me-
dianamente aceitiveis apenas na Argentina (1.4%) e no Chile (2.8%)

(CEPAL/ANUARIO ESTATISTICO, 2006).

8 Conforme Panorama Econdmico 2006, da Cepal, p. 1: “Muitos paises da regido reduziram sua
vulnerabilidade face a um eventual esfriamento do economia mundial, devido, entre outros
fatores, a flexibilizacdo do sistema cambial, a redugdo da divida externa, a reestruturagdo da
divida com prazos mais longos e taxas fixas, um maior nivel de reservas internacionais, 0
reforco das contas fiscais e uma reduc&o da dolarizacéo dos sistemas financeiros. Ainda assim,
uma queda do crescimento global afetaria o crescimento econdmico da regido e o bem estar da
populagao”.
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Com a recuperagio econémica de meados dos anos 2000, as
taxas de desemprego tendem a apresentar um perfil descendente, na
medida em que a variagio anual do PIB passa a ser ascendente em
todos os paises. Segundo a Cepal,’ o quatriénio compreendido entre
2003 e 2006 foi o de melhor desempenho econdémico e social da
América Latina nos ultimos 25 anos. A redugio da pobreza, a
diminui¢io do desemprego, a melhora na distribuicio da renda em
alguns paises e o aumento do ntimero de postos de trabalho sio os
principais fatores que marcaram uma tendéncia positiva em varios
paises da regiio. Em 2005, 39,8% da populagio da regido vivia em
condi¢des de pobreza (209 milhdes de pessoas) e 15,4% da populacio
(81 milhdes de pessoas) vivia na pobreza extrema ou indigéncia. Em
2006, segundo projecdes da Cepal, o ntimero de pobres e de pessoas
em situagio de extrema pobreza diminuiria passando a 205 e 79
milhdes de pessoas, respectivamente.

Essa recuperagdo precisa ser sustentada e progressiva de modo a
reverter o quadro de exclusio social exacerbado ao longo das altimas
décadas do século XX. Isto é um grande problema para o desenvol-
vimento sustentado, uma vez que a existéncia de bolsdes de miséria,
além de ser uma questio humanitiria, & um 6nus para a sociedade.
Segundo O’Donnell, uma estrutura s6cio-econdmica desigual debilita
as capacidades individuais, fragiliza os direitos politicos, propicia
relagdes autoritarias generalizadas entre privilegiados e nido privile-
glados e, com isso, distorce o exercicio da cidadania e da accounta-
bility, proprios de uma democracia estavel (O’DONNELL, 2000).

A consolidagio dos procedimentos democraticos permitiria a
sedimentagio em nossas sociedades de sentimentos de tolerdncia e
confianga, necessarios para a projecio e consecucio de interesses sem o
recurso a forca. Segundo O’Donnell, como partimos de uma situagio
em que “os direitos e garantias nio simplesmente nio existem, [os
mesmos]| precisam ser exercidos e defendidos contra tentacdes autori-
tarias persistentes, e para isso sao decisivas as capacidades que a socie-
dade fornece a seus membros” (O’'DONNELL, 2000, p. 357). Ou seja, a
consolidagio democratica supde, na América Latina, ir além das
garantias institucionais formais e perpassar a sociedade com politicas
adequadas de inclusdo social e econdmica que habilite os individuos
ao exercicio da cidadania.

Portanto, acompanham os desafios de natureza econdmica e
social aqueles propriamente politicos e institucionais. Historicamente

9 Panorama Social da América Latina 2006.
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tem sido recorrente na regido a interrup¢io dos processos de abertura
politica que permitiriam, com a consolida¢io democratica, a reversio
do quadro socialmente perverso e economicamente debilitante que
caracteriza a América Latina. Recentemente, a regido parece ter dado
um passo seguro na dire¢io da consolidagio democratica, na medida
em que se tem observado o que Adam Przeworski (1984) considera
fator essencial para tanto, a adesio dos atores as regras do jogo demo-
cratico. Isso envolve a aceitacio, pelos agentes, da incerteza quanto aos
resultados dos processos politicos e das regras estabelecidas de modo
que, ao vencido, ocorra apenas a alternativa de aguardar o préximo
pleito e, ao vencedor, nio ocorra a tentacio de mudar as regras para
perpetuar-se no poder (PRZEWORSKI, 1994, p. 37). Nesses termos,
apesar dos obstaculos, os sul-americanos parecem apostar preferencial-
mente nas incertezas inerentes & democracia, por mais chocantes que
sejam, do que nas certezas prop1c1adas pelos regimes de exce¢io. Desde
os anos 1980, observam-se, na maioria dos paises, avancos instituci-
onais que buscam assegurar a continuidade democratica. Entre 1979 e
1990, ocorreram treze transicdes para a democracia que, segundo
Dabéne, responderam ao lento e irreversivel desgaste dos regimes, a
baixa eficicia econdémica, a um infimo relaxamento dos controles
sociais, ao gradual abandono do medo e ao surgimento de uma
alternativa politica crivel (DABENE, 2003). Dando continuidade a
consolidacio democratica, entre meados de 2005 e final de 2006,
quatorze processos eleitorais foram realizados na Ameérica Latina,
destes, nove ocorreram na América do Sul, onde houve avanco
significativo de diferentes versdes de esquerda em resposta as
frustrantes experiéncias liberais da década anterior.

Mesmo assim, permanece como um dos maiores desafios dos
paises sul-americanos, a consolidacio de suas polarquias, ou seja,
conforme Dahl, a instituicio duravel de “regimes substancialmente
popularizados e liberalizados, isto é, fortemente inclusivos e ampla-
mente abertos a contestagio publica” (DAHL, 1997, p. 31). Efetiva-
mente, entende-se que a liberalizagio politica, ou seja, a existéncia de
contestacdo publica, de oposicdo ativa, de liberdade de imprensa, de
opinido e de organizagio, juntamente com a inclusdo politica expressa
essencialmente na existéncia real da possibilidade de eleger e de ser
eleito, é indicativo de flexibilizagio do regime. Contudo, a realizagio
dessas metas implica em desafios particularmente importantes na
América Latina como um todo e particularmente na América do Sul,
onde os avancos institucionais repousam sobre a necessidade de
suprimir os chamados “campos negativos™: sociedade incivil e
sociedade politica pouco submetida (MENDEZ, 2000, p. 12) que a
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redemocratizacdo, por si s6, nio consegue remover. Como lembra
O’Donnell, “a democracia nio & s6 um tipo de regime politico
(poliarquia) mas também um modo particular de relacionamento entre
Estado e cidadios e entre os proprios cidadios, sob um tipo de Estado
de Direito que, além da cidadania politica, preserva a cidadania civil e
uma rede completa de accountability”. (2000, p. 355). Ademais,
segundo o autor, “o gozo da cidadania plena fomenta padrdes de
desigualdade menos intensos, e social e politicamente menos incapa-
citantes, do que em paises onde, no melhor dos casos, s6 os direitos
politicos plenos sdo preservados” como é o caso da América Latina,
onde “o estado de direito tem existéncia apenas intermitente e parcial
(...) a cidadania é truncada ou de baixa densidade (..) a extensdo de
direitos civis a todos adultos é muito incompleta” (O’DONNELL,
2000, p. 354-355). Para que a sociedade capacite seus membros para
fazer frente as adversidades historicamente enraizadas, é necessirio
“um Estado legal democratico forte que estenda seu poder regulatério
sobre a totalidade de seu territério e por todos os setores sociais”
(O’DONNELL, 2000, p. 358).

Segundo Mann, um Estado forte no sentido de que age através
da sociedade configura um “poder infra-estrutural” que consiste na
“capacidade do Estado efetivamente implementar decisdes em todo o
seu territdrio, nio importa quem tome as decisdes”, ou seja, diz
respeito a capacidade ou eficiéncia do Estado. (MANN, 2006, p.166-
167). Os Estados latino-americanos ao mesmo tempo em que se
moveram historicamente em direcio a democracia, deixaram de
assegurar sua ampla penetracio infra-estrutural na totalidade de seus
Territérios, “permaneceram fracos e governaram através de suas
oligarquias rurais” (MANN, 2006, p.171). Segundo o autor, na
América Latina, 3 “crise estrutural” decorrente do déficit histérico de
eficiéncia do Estado, refletido na caréncia de alcance e de infra-
estrutura, sobrepdem-se as “crises de situacio”, ocasionadas por
problemas relacionados 4 questio estrutural e também a contextos
externos, tais como a producio de drogas e a questio da divida externa
(MANN, 2006). Sobrepdem-se também outros desafios como os
oriundos da violéncia urbana, das transformagdes do espaco publico e
do novo despertar das etnias, sobretudo nos paises andinos.

Em alguns paises da América do Sul, a inclusio politica de
segmentos historicamente excluidos dos processos decisérios tem
introduzido variaveis cujos desdobramentos sio bastante imprevisiveis
ou, pelo menos, reorientam as expectativas quanto a condugdo das
relagBes regionais. Felizmente essas turbuléncias decorrem da amplia-
¢io das democracias e ndo ao contrario. A inclusio nos processos
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nacionais de decisio de segmentos sociais com diferentes prioridades
politicas e econdmicas podera alterar o teor e os rumos do processo de
integragio, como resultante do impacto cultural.1?

Acrescente-se a isso o fato de que, as discriminag¢des de classe
sobrepdem-se as de natureza étnica em todos os paises da regido,
particularmente nos paises andinos (TREJO, 2006). O Panorama Social
da América Latina 2006, produzido pela Cepal, destaca a irrup¢io dos
povos indigenas como ativos atores sociais e politicos e o processo de
consolidacio de normativa internacional sobre seus direitos e suas
conseqiiéncias no que diz respeito a politicas publicas. O documento
aponta para a “complexidade e heterogeneidade das dinimicas da po-
pulagio indigena” e para a “persistente desigualdade que os afeta”

(CEPAL, 2006).

A maioria dos movimentos indigenas que compdem o que se
chama “quarta onda” e que adquiriu significativa expressdo eleitoral na
América do Sul surgiu, segundo Trejo, antes da democratizagio da
década de 1980 e da liberalizacio dos anos 1990. O autor afirma que
“as principais transformacdes comunitirias e a criacio das estruturas
sociais para a mobilizacdo surgiram sob regimes militares nas décadas
de 1960 e 70” (TREJO, 2006, p. 265). A crise agricola iniciada na
década de 1960, o desmantelamento das politicas agricolas tradicionais
nos anos 1980; o fim da reforma agraria e a privatizacio da posse da
terra nos anos 1990; a enorme volatilidade dos precos dos produtos
agricolas, observada nesses anos fomentou a mobilizagio indigena
(TREJO, 2006).1 A democratizagio favoreceu a ascensio politica
desses segmentos, pois “é precisamente a natureza do sistema de
participacio e do sistema eleitoral um dos principais fatores que, em
um regime democratico, determina se as mobiliza¢des sociais adquirem
um tom violento ou pacifico” (TREJO, 2006, p. 265). Face i isso, “as
democracias do século XXI [possuem] um enorme desafio em matéria
de reformas estatais e de politicas tendentes a superar as brechas de
aplicagio dos direitos individuais e coletivos dos povos indigenas”
(CEPAL, 2006), além dos demais desafios acima evocados.

A estabilidade politica depende da capacidade do sistema
responder a esses desafios, pois, como lembra Mann, democracias
estaveis s6 existem onde os conflitos étnicos, regionais e de classe

10 Sobre 0 peso das varidveis culturais sobre os processos decisorios ver Martins (2002).

11 Trejo realiza rica discussdo entre diferentes abordagens sobre a formacéo de identidades
sociais, 0 ressurgimento das identidades indigenas na América Latina, a origem das
mobilizagGes étnicas e as mobilizagdes indigenas na América Latina, acompanhada de quadros
comparativos.
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estiverem estavelmente institucionalizados (MANN, 2006). Ainda,
segundo o autor, “os mais eficazes dos modernos Estados sio aqueles
cujas sociedades sio homogéneas e igualitirias o bastante para permitir
o desenvolvimento de um senso comum de cidadania nacional. Isso
permite aos Estados desenvolverem poderes infra-estruturais efetivos
para mobilizar recursos e, assim, promover o desenvolvimento.”
(MANN, 2006, p.163)

6 Consideragoes finais

Os principais desafios decorrem do que Mann qualifica como
“crise estrutural”, ou seja, advém de um tipo de formag¢io do Estado
que prescindiu da participagio efetiva de parte consideravel da
populagio. Um Estado excludente e autoritirio, cujas institui¢des sio
incapazes de fazer frente aos desafios postos pelas chamadas “crises de
situacio”. Isso posto, acumulam-se outros desafios de natureza interna
e externa cuja superacio depende em maior ou menor medida de
como as sociedades sul-americanas conduzirio as solugbes para o
problema estrutural.

Os aspectos similares dos paises latino-americanos ndo tém sido
suficientes para aproxima-los de forma duradoura em torno de um
projeto comum. Ao contrario disso, as fragilidades regionais e
individuais de cada pais os levam a competir entre si por recursos
externos. Tem sido historicamente apreciavel a incapacidade dos
governos da regido para encontrar uma via coordenada de
desenvolvimento. Ironicamente, é possivel que, para tanto, fosse
necessario o esforco sugerido por Marti de apreciarmos mais
objetivamente nossos atributos para, assim, nos colocarmos de forma
mais vantajosa no cenario internacional, abandonando o habito de
apresentarmo-nos uns aos outros como amigos preferenciais do mais
forte. Isso quer dizer que, dependendo de como forem realizadas as
reformas internas necessarias para saldar a enorme divida social, a
regido terd mais ou menos estabilidade para conduzir de forma
coordenada os interesses comuns.

E indispensivel que a experiéncia democratica resista o
suficiente para viabilizar o surgimento de Estados inclusivos capazes
de atender as demandas internas e fazer frente aos desafios externos no
marco de um novo tempo em que as desconfiancas que marcam os
relacionamentos internos e externos cedam lugar a compromissos
mutuos que estimulem a interdependéncia e comprometam as partes
com um futuro prospero e pacifico.
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