DOI: 10.3061 2/rmufgdv1 3i25.15600 %BIBLIOTECA

de Bibliotecas

A Escola da Autonomia como Contribuic¢ao
Latino-Americana ao Campo de Estudos da Integracao

Regional: Fundamentos Tedricos, Conceitos e Categorias

Carolina Albuquerque Silva

Doutora pelo Departamento de Estudos Latino-Americanos da Universidade de Brasilia (UnB),
Brasilia/DF, Brasil

E-mail: carolina.albuquerque@gmail.com

Orcid: https://orcid.org/0000-0002-4683-2721

Resumo: O artigo trata da tradicdo de reflexdo em torno da ideia de autonomia na América do Sul, com
foco nos trabalhos precursores de Jaguaribe e Puig. Suas contribui¢des, realizadas entre fins dos anos
1960 e meados dos 1980, constituem uma contribuicdo genuinamente latino-americana para as Rela-
¢Oes Internacionais, para a qual selecionaram duas varidveis centrais: as assimetrias de poder no sistema
internacional e as possibilidades que os paises periféricos poderiam aproveitar para transitar do subde-
senvolvimento e da dependéncia a autonomia. Os autores propuseram a integracao regional como uma
das estratégias validas para aumentar as margens de manobra dos paises latino-americanos no sistema
internacional. No final da década de 1990, novas teorizacbes continuaram vinculando autonomia e in-
tegracdo, como no caso da ‘autonomia relacional’ de Russell e Tokatlian. Também no que se refere ao
Brasil, a autonomia é um tema central, constituindo-se como um fio condutor da politica externa do pais
desde sua independéncia. Construido a partir de revisdo bibliografica sistematica, o artigo corrobora a
importancia de elaborar e divulgar esquemas analiticos préprios, situados desde a periferia do sistema
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capitalista, ou do Sul Global, por meio da selecdo de variaveis relevantes que permitam identificar as
condig¢des estruturais de insercdo internacional e integragdo regional autbnomas na América Latina.

Palavras-chave: Autonomia, Integracdo Regional, América do Sul.

The Autonomy School as a Latin American Contribution to The Regional Integration Field

Of Studies: Theoretical Foundations, Concepts and Categories

Abstract: The article discusses the tradition of reflection around the idea of autonomy in South Ame-
rica, focusing on the pioneering works of Jaguaribe and Puig. Their contributions, made between the
late 1960s and mid-1980s, represent a genuinely Latin American contribution to International Relations,
for which they selected two central variables: power asymmetries in the international system and the
opportunities that peripheral countries could seize to move from underdevelopment and dependency to
autonomy. The authors proposed regional integration as one of the valid strategies to increase the room
for maneuver of Latin American countries within the international system. In the late 1990s, new theories
continued to link autonomy and integration, as seen in the case of Russell and Tokatlian’s ‘relational
autonomy’. Autonomy is also a central theme in Brazil, constituting a guiding thread of the country’s fo-
reign policy since its independence. Based on a systematic literature review, the article corroborates the
importance of developing and disseminating analytical frameworks situated within the periphery of the
capitalist system, or the Global South, by selecting relevant variables that allow the identification of the
structural conditions for autonomous international insertion and regional integration in Latin America.

Keywords: Autonomy, Regional Integration, South America.

La Escuela de la Autonomia como Contribucion Latinoamericana al Campo de Estudios

de la Integracion Regional: Fundamentos Tedricos, Conceptos y Categorias

Resumen: El articulo trata de la tradicion de reflexién en torno a la idea de autonomia en América del
Sur, con un enfoque en los trabajos precursores de Jaguaribe y Puig. Sus contribuciones, realizadas entre
finales de los afios 1960 y mediados de los 1980, constituyen una aportacion genuinamente latinoameri-
cana para las Relaciones Internacionales, para la cual seleccionaron dos variables centrales: las asimetrias
de poder en el sistema internacional y las posibilidades que los paises periféricos podrian aprovechar
para transitar del subdesarrollo y la dependencia a la autonomia. Los autores propusieron la integracion
regional como una de las estrategias validas para aumentar los margenes de maniobra de los paises lati-
noamericanos en el sistema internacional. A finales de la década de 1990, nuevas teorizaciones siguieron
vinculando autonomia e integracion, como en el caso de la ‘autonomia relacional’ de Russell y Tokatlian.
También en lo que respecta a Brasil, la autonomia es un tema central, constituyéndose como un hilo
conductor de la politica exterior del pais desde su independencia. Construido a partir de una revisidn
bibliogréafica sistematica, el articulo corrobora la importancia de elaborar y divulgar esquemas analiticos
propios, situados desde la periferia del sistema capitalista, o del Sur Global, mediante la seleccion de
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variables relevantes que permitan identificar las condiciones estructurales de insercion internacional e
integracion regional auténomas en América Latina.

Palabras clave: Autonomia, Integracion Regional, América del Sur
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1.INTRODUCAO

Autonomia e integracao regional sdo ideias que tém caminhado juntas ao longo da his-
toria latino-americana, influenciando tanto a producao tedrica quanto a pratica dos projetos
politicos e das instituicdes de integragdo e cooperacdo gerados na regido. A ideia de unidade
regional associada a de autonomia em relacdo aos ditames das poténcias hegemdnicas esta
presente na América Latina desde os processos independentistas do século 19, quando o tema
se consolidou como um importante pilar do pensamento independentista e das lutas contra o
colonialismo espanhol e, posteriormente, as interven¢des dos Estados Unidos. Esta tradigdo se
manteve ao longo dos séculos 20 e 21, adequando-se as especificidades dos contextos histé-
ricos que se sucediam (Bricefo, 2014, 2018; Deciancio, 2016).

Existe, sob essa perspectiva, uma tradi¢do de reflexdo em torno da ideia de autonomia
na América Latina. Neste sentido, o debate sobre como os projetos institucionais regionais se
relacionam com a necessidade de garantir autonomia no cenario internacional esta presente
desde os primeiras ensaios unitaristas de Bolivar até as iniciativas regionais langadas nos anos
2000 pelos governos do ‘giro a esquerda latino-americano’ (Arditi, 2009) , como a Alianca
Bolivariana para os Povos da Nossa América — Tratado de Comércio dos Povos (ALBA-TCP), a
Unido das Nacdes Sul-Americanas (UNASUL) e a Comunidade dos Estados Latino-americanos
e Caribenhos (CELAC) (Paikin; Perrotta; Porcelli, 2016).

O aprofundamento conceitual da nocao de autonomia, contudo, data da segunda me-
tade do século 20, com os trabalhos precursores do brasileiro Hélio Jaguaribe e do argentino
Juan Carlos Puig. Juntamente com o estruturalismo cepalino e as teorias da dependéncia, a
teoria da autonomia é uma das principais contribuicdes latino-americanas a disciplina das
Relagdes Internacionais e ao campo de estudos da integracao regional, estabelecendo uma
leitura original destes, ao fixar como sua base epistemol6gica um lugar de enunciacao proprio
dos paises da periferia do sistema mundial. Dessa forma, imprimiram ao conceito um contetdo
historico particular — a discussao sobre as assimetrias na ordem mundial sob a perspectiva da
protecdo e ampliacdo da autonomia nacional e regional dos paises periféricos (Burian; Miguez,
2021; Briceno; Simonoff, 2017).

Os desafios tedricos assumidos por Jaguaribe e Puig na segunda metade do século 20
tiveram como foco o entendimento das condi¢Ses para que os paises periféricos pudessem
atuar da forma mais acorde possivel a suas préprias decisdes e interesses, de modo a con-
tra-arrestar os constrangimentos impostos pelas poténcias hegemonicas. Tratava-se, assim,
de alinhar as aspiragdes nacionais e regionais por maiores opgoes de agao — ou ‘'margens de
manobra’ — com as condicOes objetivas fornecidas pela ordem mundial prevalecente naquele
momento histérico especifico. Por depender dos atributos de poder dos Estados e das condi-
¢Oes externas por eles enfrentadas, a autonomia é sempre relativa, ou seja, uma questdo de
grau (Vigevani; Ramanzini Junior, 2014; Granato, 2014; Colacrai, 2009).
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Para Simonoff e Bricefio (2017, p. 82), as conexdes existentes entre Jaguaribe e Puig per-
mitem, ndo obstante as especificidades de cada um, considerar que sua obra conformou uma
‘Escola da Autonomia’: uma linha de pesquisa especifica da disciplina de Relagdes Internacio-
nais na América Latina. Ainda que arraigado no pensamento sul-americano — particularmente
no Cone Sul — 0 autonomismo reline as condicOes necessarias para ser utilizada na andlise das
demais sub-regides latino-americanas e de outras regides com situagdes similares de insercao
periférica e dependente no sistema internacional (Colacrai, 2009).

A integracao regional faz parte dos marcos explicativos das diferentes teorizagdes lati-
no-americanas sobre autonomia, presente tanto nas analises de Jaguaribe e Puig, quanto em
interpretacdes brasileiras acerca do conceito, como no caso da ‘autonomia pela participagao’
(Fonseca Junior, 1998) e, também, na ‘autonomia relacional’ (Russell; Tokatlian, 2002). Mais
recentemente, a dimensao da integracao e cooperagao regional ganhou maior destaque, con-
figurando-se como elemento central nas analises sobre autonomia de autores como Preciado
(2018), Colacrai (2009), Briceno e Simonoff (2015), Granato (2014) e Sarti (Sarti et al., 2014).

A preocupacdao com a autonomia também ocupa um lugar central na producao teorica
e na historia empirica do Brasil, constituindo-se como um fio-condutor da politica externa do
pais desde o inicio de sua vida independente (Vigevani; Ramanzini Junior, 2014).

E a consideracdo acerca da validade da autonomia como ferramenta de analise das prio-
ridades e possibilidades de inser¢do internacional dos paises latino-americanos, face aos con-
dicionamentos geopoliticos e aos interesses e ideias em constante transformacdo dos atores
politicos, econdmicos e sociais, que justifica, na atualidade, a opcao de dar segmento aos
estudos acerca desta tematica. O aporte que o presente artigo pretende realizar a este debate
consiste em apresentar esta bibliografia organizada a partir das conexdes entre autonomia e
integragao regional, de modo a contribuir para a divulgacao da teoria sul-americana da auto-
nomia e para seu reconhecimento como aporte genuinamente latino-americano ao campo de
estudos da integragdo regional e do regionalismo (Silva, 2023).

O artigo foi realizado com base em revisao sistematica da literatura especializada. O tex-
to esta estruturado em cinco secdes, incluindo esta introducao, e concentra-se na analise das
contribui¢des originais de Jaguaribe e Puig a sistematizacao tedrica da autonomia e de suas
correlagdes com a integracdo regional, que ocupam a segunda secdo. Em seguida é abordada
a ideia de 'autonomia relacional’ de Russell e Tokatlian (2002), que propuseram uma nova
concepgao do conceito face as mudancas na ordem internacional do pds-Guerra Fria. A quarta
secao, por sua vez, dedica-se aos aportes brasileiros a teoria da autonomia, apresentados em
ordem histdrica, em fun¢do de suas adaptagdes aos sucessivos contextos nacionais e interna-
cionais. Por fim, o artigo conclui com uma série resumida de considera¢des acerca da vigéncia
da autonomia para a explicagdo das possibilidades de inser¢ao internacional dos paises latino-
-americanos na atualidade.
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2. JAGUARIBE E PUIG: FORMULADORES ORIGINAIS DA AUTONOMIA
COMO TEORIA

Os trabalhos de Juan Carlos Puig (1928-1989) e Hélio Jaguaribe (1923-2018) dedicados
ao tema da autonomia foram realizados entre fins dos anos 1960 e meados de 1980, tendo
como realidade historica e referencial empirico o mundo da Guerra Fria, que moldou suas con-
cepcoes sobre o sistema internacional. Em suas analises pode-se observar, conforme Briceiio
(2014), uma evolucao desde o saber autonomista novecentista, de conteldo marcadamente
empirico e normativo, até uma construgado tedrica mais aprofundada, que associou autonomia,
desenvolvimento econdmico, integracao regional e politica exterior. Esta preocupagdo com o
rigor tedrico foi acompanhada pela intencdo de influir na politica pratica e, de fato, a biografia
de ambos é marcada pela participagdo tanto em espacos académicos quanto governamentais
(Bricefio; Simonoff, 2016)

Jaguaribe e Puig tomam como ponto de partida para seu trabalho sobre autonomia
os pressupostos do estruturalismo da Comissao Econdmica para a América Latina e o Cari-
be (CEPAL) da década de 1950 e, também, os das teorias da dependéncia, correlacionando-
-as as teorias das Rela¢des Internacionais estadunidenses, particularmente o realismo. No
entanto, assumem posicdes criticas em relacdo a essas escolas de pensamento (Simonoff;
Lorenzini, 2019).

Com as teorias do desenvolvimento elaboradas a partir da CEPAL e com as teorias da
dependéncia, Jaguaribe e Puig compartilhavam a visdo de um sistema internacional hierar-
quizado, dividido entre paises do centro e da periferia, bem como o entendimento de que
era necessario superar a situacdo de dependéncia, remover os obstaculos internos que im-
pendiam o desenvolvimento e promover o acesso das maiorias populacionais ao dominio do
Estado. Jaguaribe, no entanto, criticava as propostas estruturalistas por ndao considerarem de
forma adequada o papel das elites na manuten¢do do subdesenvolvimento, enquanto Puig
discordava da exclusividade dada as dimensdes econémicas em detrimento das politicas e
sociais. Ambos também se afastaram da opcao de autonomizagao via revolugao socialista dos
enfoques neomarxistas das teorias de dependéncia, ja que acreditavam que a implementacao
de estratégias autonomizantes poderia levar a superagdo da dependéncia, desde uma posicao
politica reformista (Simonoff; Lorenzini, 2019; Granato, 2014; Colacrai, 2009).

No mesmo sentido, embora tenham utilizado diferentes elementos da teoria realista, a
relagdo de Puig e Jaguaribe com o realismo também tomou a fei¢do de uma apropriagéo cria-
tiva, situando-a, diferentemente daquela tradicdo tedrica, a partir de uma perspectiva da mar-
gem de agdo dos paises periféricos, e ndo da luta por hegemonia entre as grandes poténcias.
Além disso, ndo consideravam o sistema internacional como anarquico, mas sim como estrati-
ficado e hierarquizado. Autores como Bricefio e Simonoff (2017) e Tickner (2012) argumentam,
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ademais, que a teoria original da autonomia possui referéncias ndo apenas no realismo classi-
co de Morgenthau, mas também na interdependéncia de Keohane e Nye.

Jaguaribe e Puig tracaram uma ponte entre autonomia como dimens&o necessaria para
superar o subdesenvolvimento e a dependéncia e autonomia como pilar de uma teoria de
politica exterior para Brasil e Argentina. Em ambos os casos, o objetivo subjacente era o de
ampliar as margens de manobra dos paises da periferia em relacdo as imposi¢cdes dos paises
centrais - particularmente dos Estados Unidos - de modo a reduzir o alto grau de vulnerabili-
dade e dependéncia externas presentes historicamente na regido e conquistar uma participa-
¢ao ativa e ndo-subordinada no sistema interestatal capitalista. Nesse sentido, como assinala
Preciado (2018, p. 54), a teoria da autonomia constitui uma abordagem reformista dos Estados
periféricos, a partir de acdes viaveis nos marcos do sistema internacional, sem romper com o
modelo de acumulagdo capitalista. A autonomia foi assim concebida como uma forma de am-
pliagdo das margens de manobra dos paises latino-americanos e ndo como uma proposta de
isolamento ou de confrontagao.

No sentido utilizado nao apenas por Jaguaribe e Puig, mas pelos tedricos da autonomia
em geral, incluidos ai os formuladores da politica externa brasileira, ‘autonomia’ se distancia
do conceito de ‘soberania’, ao qual esteve inicialmente vinculado. Soberania é assim concebida
como o reconhecimento, pelos demais paises, do status juridico de um Estado em relacdo a um
territério e sua populacao, conforme o sentido utilizado pelo direito internacional. Ja a autono-
mia relaciona-se a capacidade de um Estado em definir suas politicas nacionais e internacio-
nais a partir de seus interesses proprios, configurando-se, assim, como um conceito eminen-
temente politico, e néo juridico. Conforme Vigevani e Ramanzini Junior (2014), a autonomia:

Do ponto de vista académico e politico, é uma condicdo diferente do en-
tendimento da maior parte dos autores do mainstream classico das Relagdes
Internacionais, que definem autonomia como o reconhecimento juridico de
Estados soberanos considerados como “unidades iguais” em uma ordem in-
ternacional anarquica (p. 521).

Segundo esta concepgdo, apos as independéncias, a luta pela soberania foi, de modo
geral, perdendo relevancia na América Latina, embora com as exce¢cdes do México, América
Central e Caribe, que foram historicamente objetos de a¢des intervencionistas e anexacao de
territorios perpetradas por poténcias externas, particularmente pelos Estados Unidos’ (Russell;

1 Os primeiros exemplos das praticas expansionistas e de imposicdo hegemonica estadunidense sobre a regido,
ainda no século 19, como o despojo do territério mexicano, o desmembramento do Panama em relagéo a Co-
I6bmbia e a construcdo do canal, os quais se deram sob a orientagdo estratégica da Doutrina Monroe, tiveram
continuidade ao longo do século 20 por meio de intervengdes diversas, como nos casos de Cuba, Nicaragua e
do apoio aos golpes militares na América do Sul.
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Tokatlian, 2002; Paikin; Perrotta; Porcelli, 2016;). A busca pela autonomia, por sua vez, persiste,
ja que esta relacionada com as experiéncias historicas dos paises latino-americanos em sua
lida com o colonialismo, o imperialismo e as assimetrias derivadas das dinamicas centro-peri-
feria. Por tratar-se de um conceito politico, um instrumento para salvaguardar-se dos efeitos
mais nocivos do sistema internacional, a autonomia externa ndo é uma preocupacao da maior
relevancia na produgdo sobre integragdo e regionalismo nos centros de poder, como apontam
Vigevani e Ramanzini Junior (2014) e Tickner (2012).

Desse modo, as particularidades histéricas do pds-independéncia na América Latina e
no Caribe fizeram com que a reflexdo acerca da autonomia se desenvolvesse, conforme asse-
veram Russell e Tokatlian (2002) como um debate mais sul-americano do que propriamente
latino-americano. Também Bricefio e Simonoff (2017) destacam que o autonomismo é um
enfoque menos conhecido fora da América do Sul se comparado ao estruturalismo cepalino
ou as teorias da dependéncia, que receberam o reconhecimento nao apenas do restante da
América Latina, mas também de paises do centro do sistema. A retomada do debate sobre os
vinculos entre autonomia e integracdo na década de 2010, na esteira do interesse académico
despertado pela criagdo da ALBA, UNASUL e CELAC, também observou, de modo geral, este
protagonismo sul-americano. A partir do México, os trabalhos de Jaime Preciado sobre este
debate em tempos recentes configuram uma excecdo nesta tendéncia, conforme observado
por Bricefio (2018, p.68).

Jaguaribe foi o primeiro autor a vincular, sob uma perspectiva periférica e latino-ameri-
cana, o conceito de autonomia ao campo tedrico das relagdes internacionais, particularmente
por meio de dois trabalhos produzidos em um intervalo de dez anos, ambos publicados em
espanhol: "Dependencia y autonomia en América Latina” (Jaguaribe, 2017 [1969]) e "Autonomia
periférica y hegemonia céntrica” (Jaguaribe, 1979).

A proposta de Jaguaribe de uma autonomia periférica como alternativa para a superagao
da dependéncia na América Latina tem como cerne a ideia de estratificacdo do sistema inter-
nacional sob lideranca dos Estados Unidos e da Unido Soviética, por ele denominado como um
sistema ‘imperial’. O sistema internacional imperial se caracterizava pela existéncia de quatro
graus de capacidade de autodeterminacao dos Estados: ‘primazia geral’, ‘primazia regional’,
‘autonomia’ e ‘dependéncia’. (Jaguaribe, 1979).

A primazia geral correspondia ao papel dos Estados Unidos e da Unido Soviética duran-
te a Guerra Fria, em funcdo da ‘preponderancia mundial generalizada’ de que gozavam dos
pontos de vista politico, econdbmico e militar (Jaguaribe, 1979, p. 92). Além de uma capacidade
guase total de autodeterminacdo, a esses Estados cabia também a prerrogativa de definir as re-
gras do jogo internacional e, portanto, a forma de insercdo dos demais paises nele. Em seguida
vinha a primazia regional, representada por aqueles Estados que também haviam garantido a
inexpugnabilidade de seus territérios e que exerciam sua influéncia sobre areas determinadas,
embora ndo mundialmente (paises da Europa Ocidental, Japao e, posteriormente, China).
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O terceiro estrato do sistema mundial de Jaguaribe correspondia a autonomia, que com-
preendia aqueles paises que, embora nao tivessem garantido a inviolabilidade de seus terri-
torios, dispunham de meios para impor penalidades ‘materiais e morais’ contra agressores
externos (Jaguaribe, 1979, p. 93). Estes paises mantinham consideravel capacidade de definir
a condugdo de seus assuntos internos, além de algum grau de independéncia em sua atuagdo
internacional. Jaguaribe dividiu a autonomia em dois subniveis: a autonomia geral, em que se
encontravam, a época, o Brasil, na América do Sul, e o Ira, no sudoeste da Asia/Oriente Médio;
e a autonomia setorial, de natureza econdmica, derivada da posse de vantagens comparativas
como os recursos petroleiros da Arabia Saudita.

O ultimo nivel em capacidade de autodeterminagdo no sistema internacional estratifica-
do, o da dependéncia, incluia a maioria dos paises do mundo, aqueles cujas definicdes de atu-
acdo doméstica e internacional estavam subordinadas a poderes externos, ou seja, aos paises
dos estratos superiores. Este nivel englobava as colOnias ainda existentes e, mais comumente,
os Estados que gozavam de uma soberania apenas nominal, enquanto de fato encontravam-se
subjugados aos interesses de terceiros paises mais poderosos.

Quadro 1 - Esquema Analitico da Autonomia em Jaguaribe

ESTRATOS DO SISTEMA INTERNACIONAL IMPERIAL DA GUERRA FRIA
Estrato Caracteristicas Paises

Paises que gozavam de preponderancia mundial dos pon-
tos de vista politico, econémico e militar, detinham a prer-

Estados Unidos

Primazia geral i _ . . . e Unido
rogativa de definir as regras do sistema internacional e as Soviética
formas de insercdo dos demais paises nele.

N . Paises que haviam garantido a inexpugnabilidade de Europa

Primazia regio- . o N . ) .

nal seus territérios e que exerciam influéncia sobre areas Ocidental,
determinadas, embora ndo mundialmente. Japéo
Paises que, embora ndo houvessem garantido a inviolabi-
lidade de seus territorios, dispunham de meios para impor Autonomia
penalidades ‘materiais e morais’ a potenciais agressores eral Brasil

. externos e que mantinham alguma capacidade de definir g~‘ : "

Autonomia Ird; Autonomia

a conducdo de seus assuntos internos e de sua atuacdo

; . o . setorial: Arabia
internacional. Dividiam-se em autonomia geral e autono-

; . . . Saudita
mia setorial, derivada da posse de vantagens comparati-
vas (por ex. recursos petroleiros).
Paises cujas definicdes de atuacdo doméstica e inter-
. nacional estavam subordinadas a poderes externos, Demais paises
Dependéncia . . NS .
incluindo as col6nias ainda existentes e os Estados que do mundo

gozavam de uma soberania apenas nominal.

continua
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CONDIGOES PARA QUE OS PAISES DA PERIFERIA ALCANCEM A AUTONOMIA
Condigao Caracteristicas
.y eps Categoria relativa e historica, que se refere a que um pais disponha de elites

Viabilidade . - . . X .

. comprometidas e de recursos humanos, materiais, socioculturais e diploma-
nacional . _ . .

ticos suficientes para garantir sua autonomia.

Permissibilida- Condicdes existentes no sistema internacional (os condicionamentos impos-
de internacio- tos pelos paises do topo da estratificacdo do sistema) para que um Estado
nal ou um grupo de Estados possam levar a cabo estratégias autonomizantes.

Fonte: Elaboracdo prépria com base em Simonoff e Lorenzini (2019); Bricefio e Simonoff (2017);
Jaguaribe (1979).

A estratificacdo do sistema internacional de Jaguaribe ¢, contudo, dinamica, e passivel de
alteracdo em funcao de mudancas que podem ocorrer tanto nas capacidades internas dos pa-
ises quanto nas condicdes internacionais dadas. Os paises da periferia poderiam vir a alcangar
a autonomia desde que garantidos os dois requisitos necessarios para tanto, denominados por
Jaguaribe como 'viabilidade nacional’ e ‘permissibilidade internacional’(Quadro 1).

A viabilidade nacional é uma categoria essencialmente relativa e histérica, que esta rela-
cionada a que um pais disponha, em um determinado momento histoérico, de recursos huma-
nos, materiais, socioculturais e de capacidades diplomaticas suficientes para conquistar sua au-
tonomia (Jaguaribe, 1979, p. 96). O Estado, como provedor das politicas publicas responsaveis
pela provisao desses recursos e capacidades, é central nesta perspectiva, embora Jaguaribe
também tenha destacado a importancia do papel de elites nacionais comprometidas com o
projeto autonomista (Simonoff; Lorenzini, 2019; Bricefio, 2014).

A permissibilidade internacional, por sua vez, refere-se as condi¢des existentes no siste-
ma internacional — ou seja, os condicionamentos impostos pelos paises do centro do sistema —
para que um Estado ou um grupo de Estados possam levar a cabo estratégias autonomizantes.
A permissibilidade internacional ndo é concedida pelo sistema internacional e depende basi-
camente da situacdo geopolitica de cada nagdo, de seus recursos econémicos, empresariais,
tecnolodgicos, militares e diplomaticos, assim como de suas aliangas estratégicas, ou seja, dos
fatores que habilitam os paises a neutralizar coacdes e represalias de terceiros. No caso do
Brasil, a alianca estratégica primordial era com a Argentina (Jaguaribe, 1979, p. 97).

A proposta de Jaguaribe para que um pais viesse a ser viavel nacionalmente e a contar
com um grau suficiente de permissibilidade internacional era a adogao, por governos e so-
ciedades, de um modelo de desenvolvimento heterodoxo, por ele denominado de ‘Modelo
Autonomo do Desenvolvimento e Integracdo da América Latina’ (MADIAL), que consistia em
uma visao multidimensional do desenvolvimento que incluia elementos econémicos, politicos
e socioculturais. Do ponto de vista econdmico, além dos aspectos comerciais e industriais,
ressaltava a importancia da capacitacao cientifico-tecnoldgica. Ja a dimensdo politica e so-
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ciocultural compreendia questdes amplas como o nivel educacional das populacdes envolvi-
das, o acesso aos servigos publicos e o grau de representatividade social do sistema politico
(Jaguaribe, 2017 [1969]). Desse modo, a énfase do autor recaia, conforme Colacrai (2009), na
necessidade de mobilizacdo interna de recursos diversos e no compromisso das elites com
projetos autonomizantes.

Puig, por sua vez, coincidia com Jaguaribe no tocante ao entendimento sobre a natureza
do sistema internacional como fundamentalmente estratificado/hierarquizado, dividido entre
paises desenvolvidos e subdesenvolvidos, centro e periferia, Norte e Sul. A localizacdo dos
paises nesta escala de desenvolvimento e atributos de poder definia o grau de autonomia de
gue cada um dispunha: no topo estavam os paises desenvolvidos e autbnomos, possuidores
de armas nucleares, que podiam exercer graus diferenciados de controle sobre os paises que,
estando abaixo na hierarquia mundial, pretendessem implementar estratégias autonomizan-
tes, ja fossem econOmicas, politicas ou militares. Na base do sistema estavam a maior parte
dos paises do mundo, ou seja, os Estados subdesenvolvidos/dependentes/periféricos, cuja es-
cassez de atributos de poder nao Ihes permitia conquistar uma situacao de autonomia a curto
ou médio prazo.

Sob esta perspectiva, existe uma correlacao entre a concepcao de Jaguaribe sobre os
estratos do sistema internacional (primazia geral, primazia regional, autonomia e dependén-
cia) e a analise de Puig sobre a divisdo de funcbes entre os atores do sistema, que compunha
uma hierarquia formada por paises 'distribuidores supremos’, ‘distribuidores intermediarios’ e
‘receptores’ (Puig, 1986).

Os distribuidores supremos sao as superpoténcias mundiais — Estados Unidos e Unido
Soviética, a época de Puig — que detém a prerrogativa de definir as normas de funcionamento
do sistema internacional e de garantir a imposicao e o cumprimento destas. Em seguida situ-
am-se os distribuidores intermediarios, que seguem as orientacdes gerais determinadas pelos
distribuidores supremos, mas mantém alguma margem de manobra para a realizacao de ini-
ciativas autdbnomas, desde que estas ndo se choquem com as defini¢cSes estratégicas realizadas
no primeiro grau hierarquico, categoria em que entdo se enquadrava a Europa Ocidental. Por
fim estdo os paises receptores, aqueles aos quais cabe receber e cumprir as normas distribu-
idas pelos dois primeiros niveis da hierarquia internacional, situagdo em que se encontrava, e
ainda se encontra, a maior parte dos paises existentes (Puig, 1986; Simonoff; Lorenzini, 2019).

2  Traducdo nossa. Os termos no original em espanhol sdo: ‘repartidores supremos’, ‘repartidores intermedios’ e
‘recipiendarios’
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A partir de sua reflexdo acerca do sistema internacional hierarquizado, Puig elaborou
quatro categorias de dependéncia/autonomia (Quadro 2), que representavam os estagios que
0s paises deveriam superar para conquistar a autonomia plena, a saber: ‘dependéncia paraco-
lonial’, ‘dependéncia nacional’, ‘autonomia heterodoxa’ e ‘autonomia separatista’ (Puig, 1980).

A dependéncia paracolonial se observa naqueles paises periféricos que, embora possu-
am governos formalmente soberanos, as elites que representam o poder de fato nas socieda-
des nacionais agem como meros apéndices dos governos dos paises do topo da hierarquia
mundial. J& a dependéncia nacional ocorre quando as elites nacionais racionalizam a condigdo
de dependéncia de seus paises €, a partir dai, podem desenvolver projetos proprios, ainda que
dependentes dos paises os distribuidores supremos e intermediarios.

A autonomia heterodoxa, por sua vez, configurava a categoria que Puig julgava mais
adequada como orientacao para as politicas externas de Argentina e Brasil. Neste caso, tem-se
uma elite nacional autonomista que, ainda que sem cruzar os limites estratégicos das grandes
poténcias, podem delas discrepar quanto a elementos ndo essenciais para a manutencao do
status internacional, como quanto a celebracao de aliangas entre paises periféricos, desde que
estas ndo ferissem questdes estratégicas para o Bloco Ocidental — situacdao em que possivel-
mente se enquadraria a alianga Brasil-Argentina. Na autonomia heterodoxa ocorre, portanto,
uma separagao entre o que sdo os interesses nacionais das elites das poténcias dominantes e
o que sao de fato os interesses cruciais ou estratégicos dos blocos por elas encabegados.

A autonomia separatista, por fim, significava a ruptura dos lacos entre o Estado periférico
e a poténcia hegemonica. Para Puig (1980), esta opgao, potencialmente revolucionaria, ndo era
recomendavel, pois levaria ao esgotamento dos recursos nacionais e a instabilidade politica
interna e externa.

3 O original é ‘autonomia secesionista’
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Quadro 2 - Esquema Analitico da Autonomia em Puig

DIVISAO DE FUNGOES NO SISTEMA INTERNACIONAL DA GUERRA FRIA

Funcao

Caracteristicas Paises

Distribuidores
supremos

Paises que detém a prerrogativa de definir as normas de
funcionamento do sistema internacional e de garantir a
imposicao e o cumprimento destas.

Estados Unidos e
Unido Soviética

Distribuidores
intermediarios

Paises que seguem as orientacdes gerais determinadas
pelos distribuidores supremos, mas mantém alguma
margem de manobra para a realizagdo de iniciativas
auténomas, desde que estas ndo se choquem com as
defini¢des estratégicas realizadas no primeiro grau
hierarquico.

Europa Ocidental

Paises aos quais cabem receber e cumprir as normas L
Demais paises do

Receptores distribuidas pelos dois primeiros niveis da hierarquia
) ) mundo
internacional.
ESTAGIOS DA ESCALA DEPENDENCIA/AUTONOMIA
Estagio Caracteristicas

Dependéncia
paracolonial

Paises periféricos em que, embora existam governos formalmente soberanos,
as elites ndo possuem um projeto proprio e atuam como ‘apéndices’ dos go-
vernos dos paises do topo da hierarquia internacional.

Dependéncia

Paises periféricos em que, ainda que dependentes dos Estados do topo da
hierarquia internacional, as elites nacionais conseguem desenvolver alguns

separatista

nacional . L
projetos proprios.
Paises que possuem uma elite nacional autonomista que, ainda que sem cruzar
Autonomia os limites estratégicos das grandes poténcias, podem delas discrepar quanto a
heterodoxa questdes como seus modelos de desenvolvimento interno ou a celebracao de
aliangas entre paises periféricos, como no caso Brasil-Argentina.
Autonomia Paises periféricos que propunham a ruptura dos lagos com a poténcia hege-

monica, inclusive pela via revolucionaria.

Fonte: Elaboracdo prépria com base em Simonoff e Lorenzini (2019); Bricefio e Simonoff (2017);

Puig (1986).

Ainda que o Estado-nacdo seja a principal variavel da analise de Puig, a categoria ‘poder’

nao é por ele compreendida apenas em termos materiais e militares, e as elites nacionais tam-

bém sdo um elemento central em seu pensamento. Para o autor, o interesse nacional nao era

algo permanente e racional, nem o Estado um ator unitario, mas sim o reflexo das preferéncias

dos grupos sociais que formam as elites, os quais disputam entre si a condu¢do dos governos

como forma de conservar seus privilégios na sociedade nacional. O mesmo ocorria quanto

as opgoes de autonomia e politica externa descritas por Puig nos conceitos de dependéncia

paracolonial, dependéncia racionalizada, autonomia heterodoxa e autonomia separatista, con-

forme sintetizado por Bricefio e Simonoff:

Revista Monc¢des, Dourados, MS
V.13, N° 25, 2024
ISSN: 2316-8323

415



Cada uma destas categorias é definida pelo papel que as elites atribuem ao
seu Estado no sistema internacional, seja por ndo terem um projeto préprio
e, portanto, estarem subordinadas a grande poténcia (dependéncia paracolo-
nial), por possuirem um projeto, mesmo que dependente (dependéncia racio-
nalizada), se possuem um projeto autonomista (autonomista heterodoxa), ou
se propde um que conduza a uma ruptura estratégica (autonomia separatista)
(Bricefio; Simonoff, 2016, p. 60, tradugdo nossa).

A analise de Puig concentrou-se, assim, em dois elementos: a assimetria existente no
sistema internacional, particularmente nas relagdes entre a América Latina e os Estados Uni-
dos, e as margens de manobra necessarias para que as elites nacionais dos paises depen-
dentes pudessem implementar projetos nacionais proprios. Este ‘arco de oposi¢des’ tragado
pelo autor ia da dependéncia, em um extremo, a autonomia, no outro. Neste sentido, coin-
cidia com Jaguaribe quanto a que, apesar do carater estratificado/hierarquizado do siste-
ma internacional, era possivel para a periferia superar a dependéncia a partir de politicas
autonomizantes. Ao analisar o conceito de autonomia heterodoxa de forma articulada com
as condicdes objetivas do sistema internacional naquele periodo histérico especifico, Puig
pdde apresentar propostas de como os Estados periféricos poderiam utilizar suas capacida-
des nacionais para conseguir autonomia nos marcos da ordem internacional bipolar (Simo-
noff; Lorenzini, 2019; Colacrai, 2009).

Entre os anos 1960 e 1980, a autonomia se consolidou como um dos eixos das visdes
sul-americanas sobre politica externa, especialmente no Cone Sul. Nas diplomacias de Brasil e
Argentina, influenciou especialmente a Terceira Posi¢do, no caso argentino, e a Politica Externa
Independente (PEIl) e o Pragmatismo Responsavel, no caso brasileiro. A Terceira Posi¢ado foi
elaborada no governo de Juan Domingo Peron e vigorou durante seus trés mandatos (1946-
1952, 1952-1955 e 1973-1974), tendo inspirado também as politicas externas de Arturo Fron-
dizi (1958-1962), Arturo lllia (1963-1966) e Héctor Campora (1973). A PEIl, por sua vez, marcou
as presidéncias de Janio Quadros (1961) e Jodo Goulart (1961-1964), e teve seus principios em
parte recuperados em meados da década de 1970, ja sob a ditadura militar, influenciando o
Pragmatismo Responsavel do governo Geisel.

Em comum, estas doutrinas de politica externa propunham uma certa equidistancia dos
conflitos da Guerra Fria, com o intuito de ampliar a autonomia nacional e permitir melhores
condicdes de negociacdo nas relacdes assimétricas com os Estados Unidos, de modo a distin-
guir as questdes realmente estratégicas da ordem mundial bipolar daquilo que eram apenas
expressoes dos interesses nacionais estadunidenses. As boas relagdes com os vizinhos tam-
bém faziam parte dessas abordagens, bem como suas vincula¢des internas com o desenvol-
vimentismo, que |Ihes forneceu base material e ideologica (Bernal-Meza, 2015; Saraiva, 2014).
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Aqui, cabe recuperar a abordagem de Colacrai (2009) que situa as contribui¢cdes do au-
tonomismo de Jaguaribe e Puig na categoria de ‘ideias-forca’, que se estabeleceram no centro
de um rico debate intelectual que envolveu académicos, politicos e tomadores de decisdao nos
anos 1960 e 1970, impactando na orientacdo das politicas exteriores dos paises sul-americanos.

2.1. A integracao regional como dimensao agregada da autonomia em Jaguaribe e Puig

Simonoff e Lorenzini (2019) assinalam que Puig e Jaguaribe compartilham um conjun-
to-chave de concepgdes a respeito da integracao, ndo obstante as particularidades do pen-
samento de cada um. Na base de sua interpretacao estava a consideracao de que, agindo
individualmente, nenhum pais periférico poderia modificar sua situacao de dependéncia. Para
o grupo de paises dependentes, mas com potencial de alcancar maior autonomia, como Ar-
gentina e Brasil, a integracdo regional seria, sob essa perspectiva, o instrumento principal para
incrementar progressivamente suas margens de manobra individuais e coletivas.

A integracao foi pensada tanto por Puig quanto por Jaguaribe como uma dimensao ins-
trumental da autonomia, cujo objetivo era somar recursos para favorecer o desenvolvimento
e, com isso, fortalecer os processos autonomizantes. Seus trabalhos constituem uma contribui-
¢do original ao campo de estudos da integracdo regional desde a América Latina, mas passivel
de aplicagdo para as realidades de outras regides periféricas.

Ambos coincidiam quanto ao papel central ocupado pelas elites nacionais na adogao
e manutencao de a¢des regionais autonomizantes, as quais dependeriam diretamente da in-
terpretacao e, sobretudo, da decisdo das elites de apostar em processos de integracdo como
caminho para a autonomia. Também compartilhavam do entendimento de que a integracao
deveria ser construida de maneira gradual e seletiva, de modo a acomodar as particularidades
e assimetrias entre os paises envolvidos.

A visdo de Puig sobre a integragdo regional foi, em certa medida, vanguardista, uma
vez que ndo se limitava as acdes ente Estados nem a dimensdo econdmico-comercial, uma
perspectiva que apontava, de forma pioneira, para caminhos de pesquisa abertos a incorporar
o papel de atores ndo estatais — empresas e, ainda, movimentos e organiza¢des da sociedade
civil — nos projetos integracionistas. A integracao era assim entendida como:

(..) o fendmeno social em que dois ou mais grupos humanos adotam uma
regulamentacdo permanente de determinados assuntos que até entdo eram
de seu dominio exclusivo e envolve ndo apenas os Estados, mas também qual-
guer agrupamento, micro - como sociedades e empresas - € macro - a comu-
nidade internacional (Puig, 1986, p. 41, tradugdo nossa).
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Por se tratar de assunto social e humano, para Puig um processo de integracao autono-
mista deveria representar os valores compartilhados pelos paises latino-americanos, dentre os
quais destacava-se o desejo — tanto das elites quanto dos ‘povos’ — por construir paises auto-
nomos em relacdo as imposicdes do sistema internacional. Sua abordagem diferia, portanto,
de uma visao puramente estadocéntrica, que foi a que predominou na maioria dos projetos de
integracao latino-americanos (Bernal-Meza, 2015).

Como derivacao deste entendimento da integracdo como fendmeno eminentemente
social, Puig propunha que ndo era qualquer modelo de integracédo regional que favoreceria a
autonomia, mas apenas aquelas propostas relacionadas a estratégias que ndo se resumiam a
medidas comerciais, devendo englobar os valores compartilhados e a dimensao mais ampla da
complementacdo/cooperagao entre sociedades. Puig denominou este modelo de ‘integracao
solidaria’, ao qual opds o modelo de ‘integracdo comercialista’ que nos anos 1960 se irradia-
va a partir da CEPAL, por ele considerado unidimensional, em funcdo da énfase na dimensao
econdmica, que subestimava a necessidade de promover ndo apenas o desenvolvimento in-
dustrial, mas também politicas a favor da autonomia politica e social, de modo a expandir a
viabilidade nacional (Puig, 1986).

Sob esta perspectiva, foi um critico das experiéncias da Associacao Latino-americana de
Livre Comércio (ALALC) e do Mercado Comum Centro-americano (MCCA), ambas criadas em
1960, que considerou como funcionais as expectativas dos Estados Unidos e das empresas
transnacionais, portanto contraditorias a conquista e manutengdo de autonomia (Puig, 1986).
Para Puig, em uma regido tdo profundamente heterogénea como a América Latina, eram a
solidariedade e os valores comuns, e ndo a expectativa de interdependéncia econémica, que
poderiam fornecer as bases para a integragdo. Conforme atesta Bernal-Meza (2015):

Puig defendeu desde o inicio uma integracdo ampla, ndo restrita aos aspec-
tos econdmicos e a geracao de interdependéncias nesse campo. Nessa altura
(1986), ele tinha uma visdo muito critica sobre o destino de uma integracao
planejada nesses termos. Inclinar-se por uma integracdo econémica baseada
na interdependéncia era um caminho lento e incerto. Uma integracdo baseada
na concepcao de um amplo mercado entre nagdes extremamente desiguais
em potencial e status, quando algumas delas ja tinham avangado significati-
vamente na sua evolucao industrial e desenvolvido fortes grupos de pressao,
sem levar em conta as integragdes nao estatais que inexoravelmente iriam ser
fomentadas pelo fendmeno, estava condenada desde o inicio a inanigdo e a
definhar (p. 107-108, tradugdo nossa).

Jaguaribe, por sua vez, considerava a integragdo regional um mecanismo para poten-
cializar os processos nacionais de desenvolvimento e industrializacdo e para incrementar as
margens de manobra internacional tanto do Brasil quanto dos paises vizinhos, de modo a
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garantir uma insercao nao subordinada na ordem mundial da Guerra Fria e, posteriormente,
na globalizagdo. Sob essa perspectiva, o eixo central de suas propostas para a teoria e a pra-
tica da politica externa consistia na aproximacao entre Brasil e Argentina, por ele considerada
como uma alianca estratégica — ja que, sozinhos, nenhum dos dois paises seria capaz de fazer
frente ao imperialismo estadunidense. Foi, sob essa perspectiva, um influenciador da politica
externa brasileira quanto a integracao institucional sul-americana: integragao bilateral entre os
dois paises por meio do Programa de Integragdo e Cooperagdao Econdmica (PICE), em 1985;
criacao do Mercado Comum do Sul MERCOSUL), em 1991 e, finalmente, em 2008, da UNASUL
(Jaguaribe, 2017 [1969]; 2008; 2010).

Para Jaguaribe, a integracao deveria ocorrer de forma gradual e, dada a heterogeneidade
intrarregional, a incorporacdo de novos paises deveria se dar na medida em que cada um fosse
avancando na implementacao de projetos nacionais de desenvolvimento autdbnomo, ou seja,
em que incrementassem sua viabilidade (Jaguaribe, 2017 [1969]). O autor concebeu a integra-
¢do regional como dimensdo agregada de seu projeto de desenvolvimento autonomo:

(.) 0 “"modelo autdbnomo de desenvolvimento e integracdo da América La-
tina”, que designarei pela sigla MADIAL, teria como caracteristica distintiva
o fato de colocar nos conceitos habituais de "desenvolvimento nacional” e
de “integragdo latino-americana” uma dupla énfase na ideia de “autonomia”.
Num primeiro sentido, esta autonomia se referiria ao processo de tomada de
decisdo. Um desenvolvimento autdbnomo e, da mesma forma, um movimento
autonomo de integracdo da América Latina consistiria, em ambos os casos,
em processos cujas decisdes relevantes seriam tomadas, tanto no aspecto po-
litico como nos aspectos econdmico, cultural e social, por autores e agéncias
latino-americanos, com base nos seus préprios interesses, de acordo com a
sua propria perspectiva e através das suas decisdes livres (Jaguaribe, 2017
[1969], p. 24, traducdo nossa).

Nas décadas de 1990 e 2000, Jaguaribe seguiu escrevendo sobre a integracao sul-ame-
ricana em geral e sobre as relacdes com a Argentina em particular, sempre em vinculagdo com
suas propostas autonomistas. Frente ao processo de globaliza¢do, que resultava em poderosos
efeitos ‘desnacionalizantes’, mais agudos quanto mais subdesenvolvidos e periféricos fossem
0s paises, a resposta consistia, para o autor, em fortalecer o projeto integracionista sul-ame-
ricano:

A resposta (...) consiste em preservar a mais ampla margem possivel de auto-
nomia interna, através de processos de integracdo regional ou sub-regional.
Esta é a principal contribuicdo do Mercosul (com suas possiveis e necessa-
rias melhorias) para os seus paises membros. Sera a principal contribuicdo de
um sistema sul-americano de cooperacao e livre comércio, tal como tem sido
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proposto nas diversas Clpulas Sul-Americanas desde 2000, cujo atual quadro
institucional é a UNASUL (Jaguaribe, 2010, p. 24-25, traducdo nossa).

A chave para a preservacao da identidade nacional brasileira e dos demais paises sul-a-
mericanos, ameacada pela globalizagdo e pelas medidas unilateralistas de Washington, con-
sistia, assim, no fortalecimento da alianca estratégica entre Argentina e Brasil, a qual, no inicio
do novo século, deveria somar-se a Venezuela, o que levaria a consolidacdo do MERCOSUL e,
como decorréncia, da UNASUL (Jaguaribe, 2008, p. 321).

3. RETOMADA DA AUTONOMIA NO POS-GUERRA FRIA: A AUTONOMIA
RELACIONAL

O novo contexto mundial que se estabeleceu a partir de fins da década de 1980, com o
fim da Guerra Fria e a hegemonia do neoliberalismo, fez com que o autonomismo, bem como
o desenvolvimentismo cepalino e as teorias da dependéncia, fossem duramente criticados.
Do ponto de vista politico, apregoava-se uma suposta perda de relevancia do Estado-Nacdo
e, consequentemente, da categoria ‘autonomia estatal’. Do ponto de vista econdmico, os pro-
gramas de ajuste estrutural vinculados a globalizacao neoliberal determinaram um modelo de
insercao internacional baseado na abertura comercial, em que politicas econdmicas de carater
desenvolvimentista foram consideradas como anacrénicas e inviaveis.

O interesse na ideia de autonomia, como categoria explicativa da politica exterior e do
regionalismo na América Latina, foi retomado no final da década seguinte, o que resultou em
diferentes iniciativas de atualizacdo da teoria de autonomia a nova realidade do sistema in-
ternacional. Na Argentina, mereceu destaque a ideia de ‘autonomia relacional’ proposta por
Russel e Tokatlian (2002). No centro de sua argumentacao estava a concepgao de que a refle-
xd0 sobre autonomia para os paises latino-americanos deveria ser repensada com base em um
novo ‘contexto de acdo’ ou ‘marco para a acao’ que se impunha com a globalizacdo e o fim da
Guerra Fria, do ponto de vista mundial, e com a integragao e a redemocratiza¢do, do ponto de
vista do Cone Sul (Russell; Tokatlian, 2002, p. 166).

Neste novo marco de acao internacional, a autonomia se correlacionava a cooperagao,
a integracao regional e a participacdo ativa em organizagdes e regimes internacionais. Este
padrao de relacGes regionais e internacionais cooperativas, com base no fortalecimento das
instituicbes multilaterais, foi denominado por Russel e Tokatlian como ‘autonomia relacional’.

Segundo esta concepgao, perdia relevancia a analise da autonomia latino-americana em
termos de oposicdo ou confronto a hegemonia estadunidense. Ao contrario, os desafios da
globalizacdo deveriam ser encarados ndo com base em estratégias de nacionalizacdo, mas
sim de regionalizacao e internacionalizacao, por meio da acao regionalmente coordenada em
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relacdo aos temas relevantes da agenda mundial, de modo a conseguir uma participacao ativa
na elaboragdo das normas internacionais, ou seja, na nova ‘governancga global’. Organizacdes
e regimes multilaterais funcionariam, assim, como o suporte institucional para o exercicio da
autonomia relacional (Russell; Tokatlian, 2002, p. 179-180). Neste sentido, pode-se perceber
uma vinculagdo entre esta abordagem e a leitura, entdo hegemonica, da globalizagao neolibe-
ral como Unico caminho possivel (Burian; Miguez, 2021; Colacrai, 2009).

No marco explicativo da autonomia relacional, a integragdo ganha um novo status, que
a vincula com a prépria identidade nacional dos paises latino-americanos. Trata-se de uma
redefinicdo segundo a qual a integragao regional passa a ser encarada como dimensdo subs-
tancial e constitutiva da autonomia, e ndo como agregacao ou instrumento para atingi-la
(Colacrai, 2009).

Os autores buscaram afastar-se das analises de Jaguaribe e Puig, as quais caracteriza-
ram como ‘realismo da periferia’ e relacionaram ao isolamento e a confrontagdo. Esta leitura
foi, contudo, objeto de critica por parte de especialistas como Simonoff e Bricefio (2017), que
argumentaram que o autonomismo classico ndo era aprioristicamente isolacionista, mas que
condicionava a participacao em cada projeto regional ou internacional a presenca de inten-
¢des autonomistas, ou seja, a projetos que permitissem promover politicas autonomizantes
nacionais e regionais para aproveitar a permissibilidade do sistema internacional e aumentar
a viabilidade nacional.

Sob tal perspectiva, o ponto central da critica que se pode fazer a reinterpretacao da
autonomia realizada por Russell e Tokatlian é que esta ndo deu suficiente atencdo a vigéncia
de relagdes de poder, dominagao e subordinagdo no sistema internacional, que implicam na
existéncia de paises centrais e dominantes e de paises periféricos e dependentes. Subestimou,
assim, o grau de confrontacdo necessario para a viabilizacdo de uma insercao contra-hegemo-
nica no sistema internacional (Burian; Miguez, 2021).

De qualquer modo, o aporte dos autores demonstrou que a autonomia, no final dos
anos 1990 e inicio dos anos 2000, continuou sendo considerada como uma categoria valida
para explicar as relagdes internacionais desde a América Latina (Bricefio; Simonoff, 2017). Além
disso, sua proposicao sobre a integragdo como elemento ineludivel e indissociavel da autono-
mia representa uma contribuicdo importante para a necessaria ressignificagdo do conceito de
autonomia face aos desafios enfrentados pela América Latina no século 21.

A autonomia relacional foi acompanhada pela elaboracdo de outras defini¢cdes de au-
tonomia que iam na mesma direcdo conceitual e programatica. Este € o caso da ‘autonomia
pela participagao’, proposta pelo diplomata brasileiro Gelson Fonseca Junior (1998), que sera
explorada na sec¢do seguinte, dedicada a apresentar um recorrido sintético sobre a evolucao
do conceito de autonomia no Brasil.
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4. AUTONOMIA COMO FIO CONDUTOR DA POLITICA EXTERNA
BRASILEIRA

A ideia de autonomia é profundamente arraigada na historia da politica externa brasi-
leira, consistindo no nucleo em torno do qual construiu-se uma certa continuidade nas visdes
nacionais de politica externa, que perdura desde a constituicdo do Estado nacional em 1822
até a atualidade, ainda que com diferentes feicoes e énfases derivadas da adaptacao do con-
ceito aos diferentes contextos geopoliticos que acompanharam as mudangas no cenario inter-
nacional ao longo desses 200 anos. No Brasil, o debate sobre a autonomia concentrou-se tanto
em preocupacdes tedricas quanto em sua dimensdo empirica, centradas em como manter as
capacidades nacionais para tomar suas decisdes de forma autébnoma (Bricefio, 2014; Saraiva,
2014). Conforme Vigevani e Ramanzini Junior (2014):

Historicamente, para o Estado brasileiro, a ideia de autonomia significou, fren-
te ao mundo exterior, capacidade de decisao diante dos centros de poder
internacional, viabilizando a possibilidade de o pais realizar reais escolhas.
Isso valeu em diferentes momentos com maior ou menor intensidade, mas é
um fio condutor constante, valido até os dias de hoje, na segunda década do
século XXI (p. 517-518).

Saraiva (2014) utiliza os termos ‘autonomia’ e ‘autonomia decisdria’ como sinénimos,
um conceito que passou por diferentes ressignificagdes discursivas ao longo da histéria brasi-
leira, transmutando-se desde suas concepgdes originais mais autarquicas em formatos novos
de autonomia como participacao/integracdo/diversificacdo assumidos a partir dos anos 1990.
Apesar dessas transformacdes, alguns elementos mantiveram-se ao longo do tempo, dentre
eles, a auséncia de preferéncias politicas, ja que o conceito de autonomia foi apropriado tanto
pela direita nacionalista, como no caso do Pragmatismo Responsavel durante a ditadura mili-
tar, quanto pelas esquerdas nacionalistas, tal como ocorreu durante a PEl, no século 20, e ao
longo dos governos de Lula da Silva e Dilma Roussef, ja no século 21.

A ideia de autonomia esteve também atrelada, no geral, a uma valorizagdo do papel
indutor do Estado frente a necessidade de planejar o desenvolvimento e a internacionalizagao
logistica do pais via obras de infraestrutura. Além disso, conforme a concepcao de Saraiva, a
pratica e o discurso autonomistas mantiveram, no Brasil, um carater mais moderado e con-
ciliador, baseado no acimulo de capacidades diplomaticas, em comparagdo com tons mais
desafiadores que o conceito por vezes recebeu em paises vizinhos.

Entre transformagdes e continuidades, a centralidade dada a autonomia pode ser ras-
treada até a politica exterior do Império. Embora escravistas e oligarquicos, os condutores da
politica externa imperial buscaram estabelecer uma certa autonomia liberal frente as pressdes
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impostas pela Inglaterra, com base em uma percepc¢do do interesse nacional que incluia ndo
apenas a agroexportacao, mas também protoprojetos de industrializacdo. Essa politica externa
ensaiou elementos que viriam a perpetuar-se como constantes das preocupacgdes brasileiras
guanto a sua insercdo internacional, dentre os quais: a busca da autonomia alfandegaria
como meio de normatizar o comércio externo e promover a industria; o estabelecimento de
politicas perenes de limites e fronteiras, estimulando uma perspectiva de paz e cooperagao
com os vizinhos; e a decisdo de priorizar a relagao platina que, surgida ainda no século 19, viria
a tornar-se uma constante da politica externa brasileira, renovada, no século 20, por meio do
MERCOSUL (Saraiva, 2014).

Uma nocdo que unia politica externa, autonomia e desenvolvimento também se impos
na Era Vargas (1930-1945). O conceito autonomista de Vargas e de seu chanceler Oswaldo
Aranha aproximou o Brasil de seu entorno regional. A integracdo do pais com seus vizinhos,
particularmente por meio da construcao de pontes e ferrovias de ligacao, foi um processo que
teve inicio naquele periodo histérico. A politica externa varguista antecipou a concepg¢ado de
Jaguaribe de exercicio da viabilidade nacional em um contexto de dependéncia econémica
e pressdo das grandes poténcias. Nesse sentido, a diplomacia brasileira buscou negociar os
termos nos quais se daria o alinhamento com os Estados Unidos na Segunda Guerra Mundial,
inaugurando, em relagdo a poténcia continental, um padrdo de barganhas econémicas e poli-
ticas que perduraria nas décadas seguintes.

Foi nos anos 1960, por meio da Politica Externa Independente, que o conceito de au-
tonomia ganhou maior proeminéncia na politica exterior brasileira. Marca dos governos dos
presidentes Janio Quadros e Jodo Goulart (1961-1964), a PE| teve como principais formulado-
res os chanceleres Afonso Arinos de Melo Franco (Quadros), Jodo Augusto de Araudjo Castro e
Francisco de San Tiago Dantas (Goulart), com destaque para o ultimo. A PEI suscitou intensos
debates na sociedade brasileira, algo incomum na histoéria do pais no que diz respeito a suas
opgoes de politica externa:

Parece relevante reconhecer que a politica externa independente foi, em todo
caso, um laboratério particular de emanacdes discursivas em torno do concei-
to de autonomia em politica externa. Ancorada nos tempos da Guerra Fria, da
descolonizacdo afro-asiatica, da crise cubana, da tensdo nuclear e da bipolari-
dade estratégica, a PEl foi marcada por grandes debates internos no Brasil do
inicio dos anos 1960 (Saraiva, 2014, p. 30-31).

A partir de fins dos anos 1990, a teorizacdo brasileira acerca do conceito de autonomia
caracterizou-se pela adogao de adjetivos que buscavam captar as diferencas entre as praticas da
politica externa do pais em fungado das sucessivas mudangas nos contextos geopoliticos ao longo
do tempo. Surgiram, assim, os conceitos de ‘autonomia pela distancia’ e ‘autonomia pela parti-
cipacao’ (Fonseca Junior, 1998) e de ‘autonomia pela diversificacdo’ (Vigevani; Cepaluni, 2007).
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A autonomia pela distancia buscou sintetizar os principais atributos da pratica da diplo-
macia brasileira durante a Guerra Fria, caracterizada por certo distanciamento pragmatico em
relacdo as agdes do Bloco Ocidental e pelo apoio ao surgimento de uma nova ordem econdmi-
ca internacional. Essa posicao prevaleceu durante a PEI (1961-1964) e durante o Pragmatismo
Responsavel de Geisel (1974-1979) (Fonseca Junior, 1998). A partir do final dos anos 1970 e,
principalmente, nos anos 1980, esse modelo entrou em um processo de declinio estimulado
pela crise da divida externa e pelos choques do petrdleo, levando a uma situagdo de insta-
bilidade econémica e politica. Como resultado, a partir de 1989, a politica externa brasileira
ganharia novas fei¢des, adequando-se, assim, ao novo contexto de redemocratizagdo nacional,
fim da Guerra Fria e aceleracao da globalizagao (Vigevani; Cepaluni, 2007).

Nesse novo contexto, a autonomia deixaria de significar ‘distancia’ dos temas polémicos
da agenda internacional para passar a traduzir-se por ‘participacao’, ou seja, pela intencéo de
incidir nesta agenda e participar de seus processos decisorios, por meio da adesao aos regimes
internacionais. O cenario de criagdo de novas regras e de instituicdes que se estabelecera na
década de 1990 abriria, sob essa perspectiva, novas possibilidades para a acao dos paises em
desenvolvimento, especialmente do Brasil, que aspirava poder influenciar a nova agenda inter-
nacional com base nos valores da tradi¢do diplomatica brasileira, levando a uma participagao
'positiva’ do pais no sistema internacional (Fonseca Junior, 1998). Neste sentido, Vigevani e Ra-
mangzini Junior (2014) defendem que a linha de raciocinio de Fonseca Junior seria semelhante a
da autonomia relacional de Russell e Tokatlian, publicada poucos anos depois (2002).

O paradigma da autonomia pela participacdo desenvolveu-se, de forma paulatina, du-
rantes os governos Sarney (1985-1990), Collor de Mello (1990-1992), Franco (1992-1994) e
Cardoso (1995-2003). No final do segundo mandato de Cardoso, o governo reagiu aos obsta-
culos colocados pelo aumento do unilateralismo estadunidense conduzido pela administragdo
de George W. Bush, levando a ajustes na politica externa brasileira. Abriu-se caminho, assim,
para a transicdo entre a autonomia pela participacdo para a estratégia que Vigevani e Cepa-
luni (2007) definiram como ‘autonomia pela diversificacao’, que foi aprofundada e priorizada
pelos dois primeiros governos de Lula da Silva (2003-2010). A nova versao de autonomia se
caracterizava pela

(..) adesdo do pais aos principios e as normas internacionais por meio de
aliangas Sul-Sul, inclusive regionais, e de acordos com parceiros nado tradi-
cionais (China, Asia-Pacifico, Africa, Europa Oriental, Oriente Médio etc.), pois
acredita-se que eles reduzem as assimetrias nas relacdes externas com paises
mais poderosos e aumentam a capacidade negociadora nacional (Vigevani;
Cepaluni, 2007, p. 283).
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As diretrizes dos principais formuladores da politica externa do governo Lula (o chan-
celer Celso Amorim, o secretario-geral do Itamaraty, Samuel Pinheiro Guimaraes e o asses-
sor internacional do presidente, Marco Aurélio Garcia) visavam promover o multilateralismo e
contribuir para um maior equilibrio internacional; melhorar a posicdo do pais nas negocia¢es
politicas e econOmicas internacionais por meio do fortalecimento de suas relagdes bilaterais
e multilaterais; incrementar a cooperacao econoémica, financeira, tecnoldgica, cultural etc,; e
evitar acordos que pudessem comprometer o desenvolvimento nacional. O desdobramento
dessas diretrizes em praticas de politica externa teve, dentre seus resultados, a criacdo da
UNASUL; a intensificacdo das relacdes com india, China, Russia e Africa do Sul, levando ao
estabelecimento dos BRICS; e a campanha em prol da reforma do Conselho de Seguranga das
Nacbes Unidas e da conquista de um lugar de membro permanente para o Brasil (Vigevani;
Cepaluni, 2007).

A integracdo e a cooperacao regional constituiram um objetivo estratégico do paradig-
ma da autonomia pela diversificagdo. Para os formuladores da politica externa do governo
Lula, a priorizacao das relagdes com os paises vizinhos permitiria 0 aumento da autonomia do
Brasil na esfera internacional, ainda que os esforcos em favor da integracdo e da cooperagao
com o entorno sul-americano viessem se concretizando como politica de Estado desde a apro-
ximagdo entre os governos Sarney e Alfonsin, em meados da década de 1980.

Apesar desta continuidade, ocorreram, ao longo do tempo, significativas alteragdes nas
énfases dadas a integragdo com relagdo aos objetivos da politica externa do pais, de forma
articulada com as transformacgdes nos contextos geopoliticos regionais e mundiais, que in-
fluenciaram, por exemplo, as diferentes concep¢des de regionalismo que inspiraram, respecti-
vamente, a criacdo do MERCOSUL, em 1991, e da UNASUL, em 2008.

Em todo caso, destaca-se que, para a politica externa brasileira, nem o MERCOSUL nem
a UNASUL foram vistos, cada um em seu momento, como limitadores da autonomia de acao
nacional. Sob essa perspectiva, a nocao de autonomia ndo foi anulada com a criacao do MER-
COSUL, permanecendo como eixo da politica externa do pais sob o paradigma da autonomia
pela participacao; nem com a UNASUL, quando a integracao sul-americana passou a respon-
der a logica da autonomia pela diversificagdo. Pode-se afirmar que, para a politica externa do
Estado brasileiro, a participagdo em blocos regionais deve contribuir para o fortalecimento da
autonomia dos Estados-membros. Esta constatacdo ajuda a compreender as razdes que justi-
ficam a permanente preferéncia do pais pelo intergovernamentalismo nas estruturas regionais
de que participa, ndo submetidas as amarras que um modelo supranacional poderia ocasionar
(Vigevani; Ramanzini Junior, 2014).

Assim, em consonancia com os critérios propostos por Jaguaribe, a andlise das trans-
formacodes sofridas, no Brasil, pelos projetos teoricos e praticos de autonomia e integragéo
regional relaciona-se as mudancas nas condices de viabilidade nacional e permissibilidade
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internacional que se sucederam ao longo da histéria independente do pais. Nesse sentido, o
debate permanece: ha diferencas nessas condicionalidades mais sutis do que as fraturas entre
regime militar e democracia ou Guerra-Fria e globalizacdo, de modo que, no século 21, pode-
-se observar alteracdes nessas condi¢des entre os periodos Cardoso e Lula da Silva, entre este
e o de Dilma Roussef e, de forma ainda mais aguda, entre estes e os quatro anos do governo
conservador de Jair Bolsonaro. Essas transformacdes constantes das condicdes de viabilidade e
permissibilidade justificam a continuidade dos estudos da autonomia e de suas conexdes com
a integracdo, centrais para o debate sobre as possibilidades de insercdo internacional de um
pais com as dimensdes e caracteristicas do Brasil.

5. CONSIDERACOES FINAIS: SENTIDOS DA TEORIA DA AUTONOMIA NA
AMERICA LATINA DO SECULO 21

Integracdo regional e autonomia politica sdo temas constantes na tradicdo académica e
politica da América Latina. Estas categorias consolidaram-se ndo apenas como conceitos ted-
ricos, mas como objetivos presentes na historia latino-americana desde o inicio de sua vida in-
dependente, em uma demonstracao de compromisso com os problemas locais e contextuais.

Estas ideias ndo permaneceram estaticas ao longo dos anos, dado o surgimento de no-
vas questdes que atualizam seus acervos tedrico-conceituais desde seu surgimento durante as
lutas independentistas do século 19. A escola da autonomia de Jaguaribe e Puig deu continui-
dade ao debate iniciado pelo estruturalismo cepalino e pelas teorias da dependéncia sobre a
divisdo do mundo entre paises desenvolvidos e subdesenvolvidos, centro e periferia. Embora
menos conhecido, o autonomismo constitui uma contribuicao singular da América Latina para
a analise sobre a insercdo internacional dos paises periféricos e para o campo de estudos da
integragdo regional.

Cabe questionar se a teoria sul-americana de autonomia de Puig e Jaguaribe, embora
elaborada no periodo da Guerra Fria, se mantém vigente como categoria de analise das formas
e possibilidades de insercao dos paises latino-americanas no sistema internacional e, especifi-
camente, para explicar os regionalismos desta parte do mundo. Coincidimos, a esse respeito,
com o entendimento de Bricefio e Simonoff (2017) de que muitas de suas premissas mantém
validez, enquanto certos elementos merecem uma atualizagao.

No primeiro caso, destaca-se a vigéncia da caracterizagao hierarquica atribuida ao siste-
ma internacional ja que, se o conflito Leste-Oeste esmaeceu, as assimetrias entre Norte e Sul
e a divisdo entre centro e periferia permanecem como elementos estruturantes das relagdes
internacionais contemporaneas. Exemplo desta hierarquia é o fato de que os paises centrais
continuam exercendo controle sobre os organismos internacionais, contrariando as expectati-
vas de Russell e Tokatlian. Além disso, a desigualdade entre o desenvolvimento cientifico-tec-
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noldgico, uma preocupacao central de Jaguaribe ja na década de 1960, se aprofundou ainda
mais. Este € um aspecto central desta discussao: o grau de abstragdo dos conceitos contidos
no marco explicativo de Puig e Jaguaribe permite a explicagdo do sistema internacional em
diferentes periodos historicos e contextos geopoliticos (Bricefo; Simonoff, 2017).

Uma segunda ordem de problematizacao acerca da vigéncia do autonomismo diz res-
peito a dialética entre subdesenvolvimento, dependéncia e autonomia como campo de dispu-
ta epistemologica. Neste ponto, o debate radica na necessidade de elaborar esquemas anali-
ticos proprios, situados desde a periferia do sistema capitalista, ou do Sul Global, por meio da
selecao de variaveis relevantes que permitam identificar as condi¢des estruturais de insercao
internacional e integragdo regional autonomas (Bernal-Meza, 2015).

Os novos desafios impostos por contextos geopoliticos regionais em constante trans-
formacao requerem, contudo, uma atualizacao dos aportes originais da Escola da Autonomia.
Neste sentido, Preciado (2018) tem proposto uma ampliacdo da analise sobre o bindmio au-
tonomia/integracao regional em direcao as atuais teorias criticas das Ciéncias Sociais latino-
-americanas. Essas perspectivas criticas compartilham caracteristicas como o questionamento
dos paradigmas dominantes, o pluralismo epistemologico, a critica aos dualismos e ao pensa-
mento moderno e o compromisso com os setores subalternos. Nesta perspectiva estao inseri-
dos autores e autoras que se dedicam ao desenvolvimento das teorias descoloniais, feministas,
étnico-raciais e ambientais, entre outros temas e abordagens.

Sob a perspectiva de Preciado, torna-se necessaria uma atualizacdo/complementacéo
do debate autonomista a partir do aprofundamento tedrico do papel das camadas populares,
e ndo apenas das elites e dos governos, na construcao de uma integracao regional autdbnoma,
no sentido de verdadeiramente atinente as necessidades emancipatorias dos paises latino-a-
mericanos. A definicdo de autonomia utilizada pelo autor inclui trés dimensdes: a autonomia
estatal (semelhante aquela trabalhada por Jaguaribe e Puig); a autonomia social, que com-
preende uma concepcao ampla de sociedade civil e, ainda, a dimensdo da autonomia como
categoria de andlise da integracdo regional a partir das Ciéncias Sociais (Preciado, 2018).

Os movimentos sociais antiglobalizagcdo neoliberal ocupam um lugar de destaque neste
modelo, a partir da resisténcia contra a versdo hegemonica da integracdo, essencialmente
estadocéntrica e comercialista, que se concretiza por meio do rechago aos tratados de livre-
-comeércio com as grandes poténcias. Esses grupos da sociedade civil se posicionam de forma
critica em relacao ao sistema politico e ao modelo de desenvolvimento vigentes e denunciam
seus resultados adversos, dentre os quais: o crescimento dos fluxos e disputas por matérias-
-primas, energia e agua; o surgimento de novas direitas, com novos protagonismos que bus-
cam apropriar-se das mudancas sociais, culturais e politicos na regido; e o crescimento de
grupos do crime organizado que alcancam poder geopolitico em bairros, cidades e na regiao
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— todos estes elementos relacionados ao debate sobre os sentidos atuais da autonomia na
América Latina.

A discussdo sobre a vigéncia da autonomia como referente da inser¢do latino-americana
na atualidade ndo pode, ainda, ignorar a heterogeneidade da regido, especialmente levan-
do-se em conta os diferentes sentidos que o autonomismo tera para os paises da regido em
fungao, por exemplo, do grau de industrializagdo de suas economias ou das particularidades
advindas de nacgdes cuja populacdo é majoritariamente indigena, o que se reflete nas distintas
concepgdes de autonomia reivindicadas pelos paises do Cone Sul e pelos andinos. Este debate
esta relacionado também ao significado da autonomia para os paises pequenos que, conforme
Burian e Miguez (2021), implica no reconhecimento das assimetrias entre estes e os sdcios
maiores dos projetos regionais.

A atual refracdo dos esforgos integracionistas, em comparagdo com o ‘otimismo’ que
imperou nos primeiros 15 anos do século, injeta um novo estimulo aos estudos da autonomia.
Nesse novo contexto, dois outros elementos do autonomismo classico permanecem parti-
cularmente relevantes: em primeiro lugar, o questionamento sobre o papel da integragao na
estratégia dos paises periféricos para aumentar seu grau de autonomia internacional; em se-
gundo, a visdo de que os paises periféricos ndo estdo condenados a uma situagdo permanente
de dependéncia e subordinagdo, podendo emancipar-se por meio da adogdo de estratégias
politicas autonomizantes. Nesse sentido, acompanhamos a interpretacdo de Colacrai (2009),
segundo a qual a vigéncia do conceito de autonomia na América do Sul — e, acrescentamos,
na América Latina e no Caribe — est4, no século 21, inextricavelmente conectada a integracao
regional. Esta Ultima é entendida ndo apenas como mecanismo de aumento da interdepen-
déncia, mas como processo de criagao/fortalecimento de identidade nacional e regional, com
base em uma autopercepgao renovada acerca de ambas:

Dentro desta linha de renovagdo, uma de minhas propostas para o debate se
relaciona com a ideia de atribuir a autonomia um conteudo regional que (...)
exige uma continuidade e aprofundamento da lealdade e da confianca mutua
entre os membros (sOcios-parceiros-vizinhos) e a ampliagdo de mecanismos
nesse sentido, incluindo o desenvolvimento de redes académicas e sociais que
reduzam uma certa dissonancia cognitiva que ainda existe entre os paises re-
lativamente as respetivas realidades politicas, econdmicas e sociais (Colacrai,
2009, p. 36, tradugdo nossa).

Trata-se, desde nosso ponto de vista, de avancar na proposi¢cao de Russell e Tokatlian
sobre a integragdo como dimensdo constitutiva da autonomia sem, contudo, renunciar a vali-
dade do modelo geopolitico do sistema internacional elaborado por Jaguaribe e Puig, ou seja,
a importancia de uma correta caracterizacdo das condi¢des de hierarquia, subordinacao e per-
missibilidade do sistema como pré-condicao para a elaboracao de politicas autonomizantes
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que aumentem a viabilidade nacional. Trata-se, ainda, de resgatar a proposta de integracao
solidaria entre grupos humanos de Puig, que toma como base desses processos os valores e
aspiragdes compartilhados pelas sociedades latino-americanas, com destaque para o anseio
permanente de conquistar e consolidar maiores graus de autonomia no sistema internacional,
de modo a superar a proeminéncia dos interesses do grande capital, que tém historicamente
conduzido os projetos de integracao latino-americanos.
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