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Resumo

O primeiro movimento integracionista latino-americano ocorreu no esteio das independéncias, ja na década
de 1820. Impulsionado por varios lideres daquele movimento, especialmente Simén Bolivar, ele culmina na
realizacé@o do Congresso Anfictiénico do Panama, em 1826. Naquela reunido, delegados plenipotenciarios de
guatro estados do continente celebraram os primeiros tratados de integracado, cujas disposicdes anteciparam
importantes institutos juridicos do direito internacional publico. N&o obstante, os acordos nunca entraram em
vigor por caréncia de ratificagbes. A partir de uma andlise historica, juridica e institucional, este trabalho
recupera o debate sobre o tema, analisa as fontes pertinentes e propde uma explicacdo para as razdes do
arrefecimento daquele inciativa.
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Simén Bolivar y el Congreso de Panama: el primer integracionismo latinoamericano

Resumen

El primer movimiento latinoamericano se fragué al amparo de las independencias, ya en la década de 1820.
Impulsado por varios lideres de aquel movimiento, en especial Simoén Bolivar, culmina en la celebracion del
Congreso Anfictionico de Panama, en 1826. En aquella reunién, los delegados plenipotenciarios de cuatro
estados del continente celebraron los primeros tratados de integracién, cuyas disposiciones anticiparon las
importantes instituciones juridicas del derecho internacional publico. Sin embargo, los acuerdos nunca
llegaron a entrar en vigor por falta de ratificacion. Partiendo de un analisis histdrico, juridico e institucional,
este trabajo retoma el debate sobre el tema, examina las fuentes pertinentes y propone una explicacién para
las razones del enfriamiento de aquella iniciativa.
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Simén Bolivar and the Congress of Panama: the first attempt at Latin American integration

Abstract

The earliest movement towards Latin American integration emerged in the context of the decolonization
process to have begun in the 1820s, with the initiative driven by various leaders, particularly Simén Bolivar,
culminating in the 1826 Congress of Panama. It was at the congress that plenipotentiary delegates from four
Latin American countries developed the first integration treaties, with their provisions pre-empting the
establishment of legal institutes of public international law. The agreements did not, however, enter into effect
due to the lack of ratification. Based on a historical, juridical, and institutional analysis, this work resumes the
debate on the subject, analyzing the relevant sources and proposing an explanation for the initiative’s relative
failure.
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Simén Bolivar et le Congrés de Panama : les premiers pas de I'intégration latino-américaine

Résumé

Les premieres tentatives d’intégration latino-américaine eurent lieu dans les années 1820 a la suite des
indépendances. Promue par différents leaders des mouvements indépendantistes, et plus particulierement
par Simén Bolivar, ses premiers pas menérent a la réalisation du Congrés amphictyonique de Panama en
1826. Lors de cette rencontre, les délégués plénipotentiaires de quatre Etats du continent conclurent les
premiers traités d’intégration, dont les dispositions anticipaient de nombreuses normes juridiques du droit
international public. Ces accords n’entrérent néanmoins jamais en vigueur faute de ratification. Sur la base
d’'une analyse historique, juridique et institutionnelle, ce travail entend faire revivre ce débat, analyser les
sources pertinentes et proposer une explication a I'échec de cette initiative.

Mots-clés : Intégration de I’Amérique latine ; Simén Bolivar ; Congrés de Panama.
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Introducéo

O objetivo deste artigo € apresentar e problematizar o primeiro projeto de unidade
continental latino-americano, formulado por Simén Bolivar no curso do processo que
culminou com as independéncias e consubstanciado em forma juridica no Congresso do
Panama (1826). Mesmo tratando-se de um tema classico, a referente citacdo a esse
referencial - ndo apenas no plano simbdlico, mas também no tedrico — por liderancas e
inclusive por textos oficiais de recentes arranjos de integracao latino-americanos, como a
Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC) e a Unido de Nacfes
Sul-Americanas (UNASUL),® mostra a pertinéncia de indagar a razdo dessa sobrevivéncia,
passados quase 200 anos de sua formulacao.

Por outro lado, uma avaliacdo histérica e juridica daquele projeto implica em uma

explicacdo, ainda que sugerida, das razbes de seu naufragio. Ora, o Congresso do

3 Tais referéncias encontram-se em documentos e declaragdes oficiais, como: DECLARACAO de Ayacucho.
9 dez. 2004. Disponivel em: <https://pt.wikisource.org/wiki/Declaracdo_de_Ayacucho_(2004)>. Acesso em:
26 jun. 2016; TRATADO Constitutivo da Unido de Nacdes Sul-Americanas — Brasilia, 23 de maio de 2008.
Disponivel em:
<http://www.itamaraty.gov.br/images/ed_integracao/docs UNASUL/TRAT_CONST_PORT.pdf>. Acesso em:
3 maio 2013; DECLARACAO de Cusco sobre a Comunidade Sul-Americana de Nagdes. 8 dez. 2004.
Disponivel em: <http://lwww.isags-
unasur.org/uploads/biblioteca/1/bb%5b610%5dling%5b1%5danx%5b1824%5d.pdf>. Acesso em: 25 mar.

2013.
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Panama, reunindo a Grande Colémbia, o México, o Peru e a Republica Centro-Americana,
legou um Tratado de Unido, Liga e Confederagéo Perpétua, cujos institutos juridicos, como
se defenderéa a seguir, projetaram-se no tempo e no espaco, na América Latina e fora dela.
Contudo, esse tratado nunca entrou em vigor pela auséncia das ratificacbes. Assim, é
necessario indagar porque a vontade politica que levou a realiza¢do do Congresso nao se
manteve apds sua concretizacdo. Responder a essa questdo € também colaborar, ainda
gue indiretamente, para se compreender as dificuldades contemporaneas da integracao
latino-americana.

O artigo defende duas teses paralelas. A primeira acentua a divergéncia entre o
projeto originalmente concebido por Bolivar e o aprovado pelos plenipotenciarios na reunido
do Panama. Bolivar acreditava em uma unidade estreita, com atributos que modernamente
podem ser chamados de supranacionais, enquanto o Congresso chegou a uma proposta
intergovernamental, sem a cesséo de parcela da soberania de cada estado-parte.

Por sua vez, a segunda tese propde uma explicagcédo para o insucesso pautada pela
tradicdo institucional ibérica e ibero-americana. Como serd demonstrado adiante, o
fracasso do Congresso do Panama ja foi justificado pela invocacdo das dificuldades
impostas pela geografia, pela acdo das oligarquias internas e vinculadas ao centro, pela
atuacao das poténcias estrangeiras para as quais o projeto do Congresso (mesmo com as
limitacbes atacadas por Bolivar) poderia ser ameacador e, inclusive, pelas falhas na
dindmica dos processos decisoérios. Este artigo, sem desconsiderar essas avaliacoes,
propde que a tensdo latente entre o poder central e o local, trazido para a América como
nova expressao do absolutismo incompleto do Império Espanhol, também colaborou para
levar ao colapso um projeto que mantinha uma estrutura de governo central para a América,

mesmo que dessa vez sem a Espanha.

O projeto de Simén Bolivar

O projeto de forjar a unido dos estados da América de colonizacéo ibérica é tao
antigo quanto os primeiros movimentos pela independéncia. Em um contexto no qual nem
0s nacionalismos e nem as fronteiras do que serdo os estados latino-americanos estavam
definidos, as possibilidades politicas mais diversas estavam em aberto — como sabiam os

atores daquele processo. Francisco de Miranda ja pensara a unificacdo da América de
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colonizagédo espanhola em um Unico grande estado que ele chama de Colémbia.* José
Cecilio del Valle, um dos principais lideres da Republica Centro-Americana prop6s a
formacéo de uma grande confederagdo daqueles estados.> Na América lusé6fona, Silvestre
Pinheiro Ferreira, ministro de Negdcios Estrangeiros e Guerra de D. Joao VI, propds um
tratado de confederagdo e mutua garantia de independéncia dos estados americanos. Mais
tarde, com o Império do Brasil j& fundado e independente, José Bonifacio de Andrada e
Silva também propds uma alianca em defesa da soberania dos novos estados.® Portanto,
era parte do horizonte de possibilidades politicas do pds-independéncia a constituicdo de
um arranjo institucional que aproximasse ou mesmo unisse 0S Novos estados em uma
entidade politica mais ampla, continental. De todos esses projetos, o mais célebre e
politicamente influente foi o de Simoén Bolivar.

Bolivar concebia a unificacdo das antigas partes do Império Espanhol na América
sob uma mesma organizacao politica como a solucéo necessaria para a preservacao da
independéncia e do republicanismo. Tratava-se de um contexto internacional dominado por
impérios, e ndo por republicas, em que era seriamente considerada a hipétese de uma
intervencéo disciplinadora das forcas da Santa Alianga na América.’ Diante do desafio de
consolidar institui¢cdes livres no dificil cenario do pos guerra de independéncia, o de Bolivar
argumento parte de um reconhecimento da realidade: estados divididos, institucionalmente
recentes e frageis, atuando sem alguma coordenacédo, sdo estados fracos, enquanto a
Ameérica unida seria por si s6 um fator de dissuasdo contra aqueles que ambicionassem
apoderar-se dela.?

A proposta €, assim, a constru¢do de uma autoridade politica superior aos estados
formados na América de colonizacdo espanhola apo6s as independéncias. Tal autoridade
teria como Orgdo maximo uma assembleia permanente, composta por ministros
plenipotenciarios representando os estados integrados e com autoridade delegada por

esses estados para arbitrar seus conflitos e, inclusive, manter uma for¢ca armada propria e

4 MIRANDA, Francisco de. Planes de Gobierno — 1801. In; ROMERO, José Luis (Org.). Pensamiento Politico
de la Emancipacion (1790-1825). Caracas: Biblioteca Ayacunho, 1985, p. 13-19.

5 A Republica Federal de Centro América foi um estado fundado em 1823 e formado pelos atuais Guatemala,
Nicardgua, El Salvador, Honduras e Costa Rica. Desintegrou-se em 1838.

6 ALEIXO, José Carlos Brandi. O Brasil e 0 Congresso Anfictiénico do Panama. Revista Brasileira de Politica
Internacional, Brasilia, v. 43, n. 2, p. 170-191, jul.-dez. 2000. CrossRe"

" FIGUEIREDO, Alexandre Ganan de Brites. Simén Bolivar: uma persisténcia latino-americana. 2015. Tese
(Doutorado)-Programa de Pés-Graduacao em Integracdo da América Latina, Universidade de Sdo Paulo,
Séo Paulo, 2015, p. 94-97.

8 BOLIVAR, Simén. Doctrina del Libertador. Caracas: Biblioteca Ayacucho, 2009, p. 4-6.
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sob o comando direto da Assembleia. Seus objetivos seriam tanto a salvaguarda da
independéncia como da ideologia que a moveu: o republicanismo, que compreendia a
abolicdo da escraviddo e da colonial divisdo da populagdo em castas.® Na avaliacdo de
Bolivar, somente com essa organizacao seria formado o que ele chamou de um sistema de
garantias capaz de proteger as republicas hispano-americanas de agressfes externas e
das ameacas internas a sua estabilidade institucional: “un escudo de nuestro nuevo
destino”.10

Sua proposta apresentava objetivos modernos como republicanismo, manutencéo
da soberania e garantia dos direitos a liberdade e a igualdade. Também eram modernos os
objetivos internacionais: com a unidade, a América se inseriria com mais forga no sistema
internacional, concebido desde a Europa com a paz de Vestfalia, de 1648, e com o
Congresso de Viena, de 1815. Porém, ndo se pode desconsiderar as raizes ibéricas e ibero-
americanas desse projeto, evidentes na analise das concepc¢des bolivarianas de
comunidade politica americana e universal. Recriando o legado recebido, Bolivar concebeu
a América como uma comunidade politica formada por diversas republicas e dirigida por
uma autoridade supranacional que, além de ser voltada para a defesa da independéncia,
era também dotada de uma misséo ética: garantir a liberdade e a igualdade colaborando
para a expansao desses direitos pelo mundo. Com essa base, o projeto de Bolivar se
apropriava da estrutura politica do Império Espanhol - uma “federagcao” de reinos — e
substituia o carater da missdo ética que justificava a existéncia daquela comunidade
politica.

Assim, se a “necessaria” difusdo do cristianismo foi a justificativa do Império
Espanhol para aceitar-se uma sociedade hierarquizada e para manter a coesao politica de
uma estrutura administrativa descentralizada, a propagacéao dos ideais de liberdade partiria
de uma ordem republicana também descentralizada e igualmente coesa por meio da
integracdo. Nas duas formas, hd um elemento moral essencial a fundamentar a unidade
das varias partes em um todo, com a diferenca de que a unidade bolivariana assimila os

valores modernos e os refunda na forma de um novo paradigma missionario: a América

°Conforme Lynch, a sociedade colonial era estratificada em castas, com os considerados “brancos puros” no
topo da hierarquia social. Havia regulamentacao inclusive para a compra de titulos que reconheciam esse
status a alguém, cuja importancia era grande, ja que a ascensao social dependia do pertencimento a casta
considerada mais elevada. Abaixo desses “brancos puros”, geralmente nascidos na Espanha, vinham os
criollos, filhos de espanhdis nascidos na América, e por fim a grande populacdo mestica, afro-descendente,
africana e originaria do continente. LYNCH, John. Las Revoluciones Hispanoamericanas — 1808-1826.
Barcelona: Ariel, 2008. p. 49-57.

10 BOLIVAR, 2009, p. 211.
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integrada, forte para ser livre e livre para propagar a liberdade, cumpriria sua missédo de
reequilibrar o mundo e redistribuir o poder que entédo se concentrava na Europa.

Mais que local, trata-se de um projeto universalista. Bolivar ndo deseja apenas uma
organizacdo internacional para a Hispano-Ameérica independente, vislumbrando ja um
arranjo semelhante que unificaria toda a Terra baixo sua jurisdicdo. Combatendo por
independéncia e por instituicbes republicanas, os americanos teriam a tarefa historica de
derrotar o conservadorismo — reorganizado sob a Santa Alianca — e restabelecer o
“equilibrio do mundo”. Com isso, essa entidade politica de vocac&o universal incorporaria
cada vez mais estados. Nas palavras de Bolivar, “en la marcha de los siglos podria

encontrarse, quiza, una sola naciéon cubriendo al universo, la federal”.1!

O Congresso do Panaméa

O primeiro congresso com objetivo de constituir um arranjo de unidade reuniu-se de
22 de junho a 15 de julho de 1826, na cidade do Panam4, entéo parte da Grande Colémbia.
Compareceram quatro novas republicas: a Gra-Coldmbia (cujo territério atualmente
compreende Colémbia, Venezuela, Equador e Panama), Peru, México e Republica Centro-
Americana (que compreendia as atuais Guatemala, Honduras, Costa Rica, Nicaragua e El
Salvador). O Rio da Prata e o Chile recusaram o convite. Na qualidade de observadores,
foram convidados o Brasil, os EUA, a Gra-Bretanha e os Paises Baixos, sendo que apenas
os dois ultimos enviaram representantes, embora todos os quatro tenham aprovado a
participacdo. Ao fim da reunido, foram celebrados quatro tratados, sendo que o mais
relevante deles — o Tratado de Unido, Liga e Confederacdo — é até hoje invocado como
referéncia para as iniciativas de integracdo da América Latina.

Por iniciativa politica de Bolivar, desde 1822, ainda sob a guerra contra as forcas
realistas, foram entabuladas negocia¢des que visavam a reunido de um congresso com o
objetivo de constituir uma instituicdo que unificasse, em algum nivel, as republicas
americanas que se tornavam independentes do Império Espanhol. Nesse processo, 0s
diferentes governos emitiram instrucdes — publicas e secretas — a seus agentes e futuros
delegados no Congresso do Panama.

Tais documentos adiantavam quais seriam 0s temas sensiveis para o debate. Era

consensual que o Congresso do Panama constituiria uma alianga militar com o objetivo de

11 BOLIVAR, 2009, p. 211; 262.
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defesa mutua, garantia das independéncias e da forma republicana de governo, além da
abolicdo do tréfico de escravos. Seguranca para as soberanias recém conquistadas e
unidade a partir de principios comuns: era essa também a plataforma defendida por Bolivar,
acatada pelas demais liderancas. Também era unanime a posicao contraria ao pagamento
de indenizacdo a Espanha em troca da paz e do reconhecimento.

Nao obstante, havia divergéncias sérias em relacdo a aspectos caros ao projeto
ideado por Bolivar, o que levou o Congresso do Panama a conceber uma forma de unidade
diferente daquela defendida por seu idealizador. Primeiro, ndo havia consenso quanto ao
estatuto juridico da alianca e seu érgao superior — uma Assembleia de Plenipotenciarios.
Enquanto Bolivar concebia um nivel de supranacionalidade e uma instituicdo funcionando
permanentemente, a maioria dos estados instruiu seus delegados a votar por um arranjo
intergovernamental, sem cessdo de soberania, com reunies esporadicas (anuais ou
bianuais). Em segundo lugar, essa divergéncia se refletia nos poderes atribuidos a
Assembleia. Bolivar e seus partidarios desejavam poderes para arbitrar os conflitos entre
0s membros, com a consequente for¢ca cogente de suas decisbes, enquanto outra posicao
defendia uma mera mediacéo.

Também né&o havia concordancia prévia quanto a regra a ser estabelecida para a
definicao dos limites territoriais e muito menos quanto a cessao de poderes a Assembleia
param demarcé-los. Bolivar defendia o respeito ao uti possidetis de 1810 e a cogéncia da
decisdo da Assembleia, enquanto as instrucbes secretas orientavam a procrastinar
gualquer decisdo a respeito de fronteiras. Por fim, em quarto lugar, ndo havia consenso
gquanto a celebracdo de um tratado comercial continental. N&o obstante, todos
concordavam quanto a necessidade de se estabelecer um exército e marinha comuns para
derrotar a Espanha em definitivo. Mas, novamente, havia desentendimentos quanto ao
carater permanente ou ndo dessa forca armada conjunta, bem como quanto ao poder
discricionario que a Assembleia exerceria sobre ela.

Embora a unidade ideolégica defendida por Bolivar — republicanismo e
antiescravagismo - estivesse presente nos tratados celebrados, a ideia de constituir uma
instituicdo com poderes supranacionais que, mesmo sem ofender a soberania de cada
estado, seria dotada de uma forca armada permanente e de poderes para arbitrar conflitos
e interpretar os tratados, ndo contava com a aprovacado consensual das republicas. Por
esse aspecto, o projeto de Bolivar fracassara e ele préprio o lamente afirmando que o
Congresso do Panama “no es otra cosa que aquel loco griego que pretendia dirigir desde
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uma roca los buques que navegavan. Su poder sera una sombra y sus decretos consejos,
nada mas”.'?

Por outro lado, o Congresso estabeleceu principios inovadores e ousados para
aquele contexto e época: estabeleceu-se uma organizacdo internacional com reuniées
periddicas e competéncias especificas, acatou-se como principio a obrigacdo de todos os
estados signatérios discutirem em conjunto uma politica externa, criou-se um mecanismo
pacifico e multilateral para a solu¢éo de controvérsias, afirmou-se o respeito de um estado
a soberania de outro, condenou-se o trafico de escravos e, por fim, definiu-se um pacto
militar detalhado criando exército e marinha comuns.

N&o obstante, fora inegavelmente derrotado o projeto bolivariano de uma autoridade
com poderes acima dos estados, institucionalizada em uma permanente Assembleia de
Plenipotenciarios, com competéncia para dirigir a guerra e as relacdes exteriores e ainda
defender o modelo republicano vitorioso na revolugdo de independéncia. O Tratado de
Unido, Liga e Confederacé@o néo atribuia poder vinculante as decisées da Assembleia na
arbitragem de conflitos internos a liga, ndo estabelecia normas para o comércio entre 0s
aliados, néo resolvia o espinhoso tema das fronteiras e ndo permitia acdo punitiva contra a
republica que se desviasse dos principios comuns. Anunciava-se, assim, o temor de ceder

a um outro ente a autodeterminacao conquistada a Espanha.

As causas da nao ratificacao

Embora aprovados no unanimemente no Congresso, os tratados do Panama (ou
Protocolos do Istmo) nunca entraram em vigor por auséncia de ratificacbes. Os delegados
haviam transferido para a cidade mexicana de Tacubaya a sede da Assembleia, mas os
trabalhos se encerraram definitivamente em 1828.1% Por que o0s projetos do primeiro
integracionismo nao prosperaram? Essa indagacao deve ser dividida em duas. A primeira
€ por que o Congresso nao aprovou disposicfes que conformassem uma associacao
estreita dos estados participantes, tal qual as linhas do projeto de Bolivar? J4 a segunda &

por que mesmo a arquitetura institucional mais atenuada néo foi posteriormente ratificada

12 BOLIVAR, Simon apud LIEVANO AGUIRRE, Indalecio. Bolivarismo y Monroismo. Caracas: Biblioteca
Venezolana de Histéria, 1971. p. 93.

13 REZA, German A. de la. El Congreso Anfictibnico de Panama — Una hipétesis complementaria sobre el
fracaso del primer ensayo de integracion Latinoamericana. Araucaria: Revista Iberoamericana de Filosofia,
Politica y Humanidades, Sevilla, v. 4, n. 10, 2003. Disponivel em:

<http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=28210409>. Acesso em: 9 set. 2016.
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pelos estados? Existem muitas ordens de explicacdo. O fendmeno é complexo e ndo se
esclarece por apenas um vetor, embora se possa eleger um que o analista considere o
principal.

Em primeiro lugar, € preciso afirmar que o Congresso e a propria formulacdo do
projeto integrador ndo foram utopias ou “sonhos” de um lider visionario, mas iniciativas
justificadas pelas potencialidades que emergiam da Revolugcdo e cuidadosamente
debatidas e preparadas durante anos pelos encarregados da diplomacia na América
independente. Havia uma histéria comum justificando o projeto, bem como um grande
objetivo — vencer a guerra e se defender de novas ameacas — além de objetivos menores,
igualmente comuns. Além disso, o contexto da Revolucéo forjara no continente uma nova
elite com um novo ator politico que atuou em regides mais vastas que os limites legados
pelas divisées do Império: o exército libertador.

A independéncia do Chile fora realizada fundamentalmente por um exército armado
pelas provincias ligadas a Buenos Aires, sob o comando de San Martin. A independéncia
do Peru foi realizada por forgas vindas do Rio da Prata, Chile e Colombia. San Martin, ligado
ao governo de Buenos Aires, foi o primeiro governante do Peru independente, enquanto
Bolivar, nascido em Caracas, também ocupou esse posto. Em 1826, alias, Bolivar ocupava
legitimamente o topo dos governos de Colombia e Peru, tendo em Sucre, venezuelano que
foi o libertador e primeiro presidente da Bolivia, o0 complemento de uma autoridade quase
Gnica em toda a extensdo dos Andes. Dentre os funcionarios dos governos, a mesma
situacdo se repetia: era nascido no Equador o embaixador mexicano em Londres e no
México o embaixador da Colémbia na capital mexicana.'* Portanto, a Revolucéo forjara
uma elite que transitou pelo continente em guerra pela independéncia e que acabou dotada
de um sentimento de pertenca a uma comunidade mais ampla que suas localidades de
origem. De fato, para homens como Bolivar, San Martin, Monteagudo, Tomas de Heres,
dentre outros, a patria era a América. Claro que ao lado desse novo ator politico também
permaneceu a versao antagonica composta por setores das elites locais, com projetos
apartados de qualquer vinculo ou identificagdo com seus vizinhos. O enfrentamento entre
essas duas percepcgoes, dentre outras causas, colaborou para o arrefecimento da iniciativa

do Congresso do Panama. Mas é inegavel a existéncia de uma base politica que tornava

14 PORRAS BARRENECHEA, Raul (Comp.). El Congreso de Panama (1826). Lima: Archivo Diplomatico

Peruano, 1930, p. XCI-XCIII.
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viavel, para além do mero “sonho”, o projeto integrador naquele contexto. Sendo assim,
gual a explicacdo para o insucesso?

Uma causa apontada desde o século XIX é conjuntural. O temor nutrido pelas
republicas hispano-americanas ante a predominancia da Colémbia em um arranjo de
integracéo impedira o avanco do projeto.'® Cada polo de onde se irradiou 0 movimento pela
independéncia, como fica acentuado na recusa de Buenos Aires e Chile a participar do
Congresso, temia perder a soberania conquistada. Mas o temor ao suposto poder
concentrado na Colébmbia — apenas suposto porque quatro anos mais tarde aquela
republica se esfacelaria em suas contradi¢cfes internas — nao era exclusivo de Buenos Aires
e Chile. Essa preocupacao estava presente nas instru¢gées que 0s outros estados emitiram
a seus delegados e o préprio deslocamento da Assembleia para territério mexicano foi uma
firme manifestacdo daquele temor. Além disso, mais que a Colémbia, como demonstram
as fontes da época, temia-se a proeminéncia de Bolivar.1® O projeto de Constituicdo que
ele concebera para a Bolivia e que almejava estender as demais republicas sob sua
influéncia era acusado de tiranico e antiliberal.!’

Outra causa possivel a ser elencada é estrutural: o imenso territério, populacdo
escassa e esparsa e dificuldades de comunicacdo enormes (0 plenipotenciario colombiano
Pedro Gual, por exemplo, demorou dois meses para atingir o Panama saindo de Bogota)
também teriam sido determinantes para inviabilizar o projeto. A geografia, suas distancias
e dificuldades de deslocamento, tendia a reforcar antipatias matuas e fortalecer o poder das
elites locais. Foi essa a avalicdo deixada por Daniel O’Leary, lugar-tenente de Bolivar, em

suas memorias:

Por mas que habitasen un mismo continente, hablasen una misma lengua,
profesasen una misma religién; por mas que hubiesen sido educados en unas
costumbres y estuviesen sometidos a un mismo centro de autoridad, ello es que los
naturales de las diversas secciones de la América del Sur vivian en la mas completa
ignorancia los unos de los otros [...] asi fue que cuando la mayor parte del continente
se alz6 en armas, extrafios los unos a los otros cada Estado sélo penso en su propia
seguridad, sin cuidarse de sus vecinos.1®

Portanto, essa explicacdo estrutural pode ser efetuada em duas vertentes, uma

puramente geografica e outra politica. Conforme a primeira, 0 projeto ndo se adequava a

15 BUENO, Clodoaldo. Pan-Americanismo e projetos de integracdo: temas recorrentes na histéria das relacdes
hemisféricas (1826-2003). Politica Externa, [S.l.], v. 13, n. 1, 2004.

16 FLORENCIO O'LEARY, Daniel. El Congreso Internacional de Panaméa em 1826: desgobierno y anarquia
em la Gran Colombia. Madrid: America, 1920; AROSEMENA, Justo. Estudio sobre la idea de una Liga
Americana (1864). Lima: Imprenta de Huerta Y Ca, 1920.

17 A Constituicao da Bolivia previa uma presidéncia vitalicia e um Senado hereditario.

18 FLORENCIO O’LEARY, op. cit., p. 80.
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realidade de um territério imenso, habitado por uma populagéo proporcionalmente pequena
e distribuida de forma irregular, cortado por florestas, desertos e pela cordilheira. Conforme
a segunda, em decorréncia dessa realidade, as elites coloniais locais mantiveram-se fortes
e capazes de impor seu proprio projeto: um estado que se reduzisse as suas areas de
influéncia (que ndo necessariamente respeitariam os limites das unidades administrativas
do Império Espanhol). A predominancia do elemento local fora apontada desde o século
XIX como responsavel pelo fracasso no Panama e nos posteriores projetos correlatos. O
diplomata mexicano Juan Nepomuceno Pereda escreveu, em 1857, uma Memoria
enderecada ao governo de seu pais, a pedido do Ministério de Relacdes Exteriores,
apontando a necessidade de superar esse localismo que fizera naufragar o Congresso do
Panama.!®

Aprofundando a explicacdo pela via do sentimento e identidade locais, ha quem
defenda a existéncia embrionaria do sentimento de nacionalidade no interior de cada uma
das divisdes administrativas do Império Espanhol. Sendo assim, o fato de os estados que
surgem no decorrer do século XIX obedecerem, quase sempre, aquela divisdo seria obra
de identidades nacionais ja em formacédo antes do movimento de independéncia, como Vial
Correa®® e Andrés Belalunde.?! Em contrapartida, h& uma interpretacdo critica a essa
corrente, segundo a qual é anacrbnico falar de nacionalismo no momento das
independéncias, tanto como é anacrénico ver no projeto de Bolivar uma unido de nacoes.

Naquele contexto histérico, haviam de fato

Gobiernos ocasionales, con una extensién de dominio comprensiva del actual
territorio de los paises con esas denominaciones, pero que en la época no eran otra
cosa que un conjunto de ‘pueblos’, ciudades o provincias, en la que era mas fuerte
el espiritu local que el general.??

Sendo assim, nacionalismo nao deveria ser confundido com sentimento local, até

porque o “localismo” se manifestava também no interior de cada “nagao”.

19 NEPOMUCENO PEREDA, Juan. Memoria reservada o consideraciones generales que el Enviado
Extrordinario y Ministro Plenipotenciario de La Republica Mexicana en Guatemala somete respetuosamente
al juicio y examen de su Gobierno, sobre la necesidad de reunir un Congreso de Representantes de los
Estados Hispano-Americanos”. In: PENA Y REYES, Antonio de la (Comp.). El Congreso de Panama y algunos
otros proyectos de union hispano-americana. México: Publicaciones de la Secretaria de Relaciones
Exteriores, 1926, p. 162-189.

20 VIAL CORREA, Gonzalo. La Formacion de las Nacionalidades Hispanoamericanas como Causa de la
Independencia. Santiago do Chile: Academia Chilena de Histéria, 1966.

21 ANDRES BELAUNDE, Victor. Bolivar y el pensamiento politico de la revolucion hispanoamericana. Madrid:
Ediciones Cultura Hispanica, 1959.

22 CARLOS CHIARAMONTE, José. Nacion y Estado en Iberoamérica: el lenguaje politico en tiempos de las

independencias. Buenos Aires: Editorial Sudamericana, 2004, p.165.
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Um outro fator estrutural determinante pode ser encontrado na organizacao
econOmica. As economias outrora coloniais ndo se vinculavam entre si, mas diretamente
com o centro. O comércio e os vinculos com a Inglaterra substituiram os lacos com a
Espanha na nova ordem que nascia, rumando a um regime neocolonial.?®> Sem lacos
econdmicos solidos entre si, ficava dificil uma unido dos estados da América hispanica (uma
unido de carater econdmico mais ampla s6 surgiria em 1960, com a formacgédo da
Associacao Latino-Americana de Livre Comeércio (ALALC). Em suma, a geografia, que néo
auxiliava na distribuicdo uniforme de uma escassa populacao e dificultava as comunicactes
entre os centros de poder, gerara, desde o periodo colonial, sentimentos localistas e
economias cujo elo se dava com o centro.

Uma terceira explicacdo levantada, tanto de ordem conjuntural como estrutural, é a
influéncia de poténcias externas. Interessadas em fazer naufragar a constru¢cdo de uma
aliangca com o porte imaginado por Bolivar, Inglaterra e Estados Unidos teriam agido
deliberadamente contra a iniciativa. Embora haja a tese segundo a qual a Inglaterra ndo se
op0Os ao projeto de Bolivar, até porque o Libertador o concebia baixo a alianga com o0s
ingleses, é firme a interpretacdo segundo a qual os interesses econémicos britanicos e
também norte-americanos preferiam uma América fragmentada e, consequentemente,
mais fragilizada, como o préprio Bolivar teria reconhecido,?* e como a leitura das instrugées
emitidas pelos governos dos dois paises a seus representantes evidencia.?®> Conforme
Pidival?® e Pacheco Quintero,?” os EUA, particularmente, teriam sabotado o Congresso.
Trata-se de uma interpretacao vinculada ao pensamento de esquerda em um contexto no
gual o continente estava tomado por ditaduras patrocinadas pelos Estados Unidos. Nao
surpreende a énfase dada ao “imperialismo” ou a ag¢ao direta de uma poténcia externa na
configuracdo das instituicbes politicas, que, dado seu contexto de formulacdo, podem
conter excessos.

Contemporaneamente, contudo, mesmo uma analise equilibrada afirma que os

trabalhos da Assembleia em Tacubaya foram dificultados pela atuacéo dos enviados norte-

23 HALPERIN DONGHI, Tulio. Historia da América Latina. S&o Paulo: Paz e Terra, 2005.

24 VAYSSIERE, Pierre. Simén Bolivar: el suefio americano. Buenos Aires: Editorial El Ateneo, 2008, p. 276.
%5 REZA, German A. de la Comp. Documentos sobre el Congreso Anfictionico de Panama. Caracas:
Biblioteca Ayacucho, 2010, p. 107-147.

26 PIDIVAL, Francisco. Bolivar: pensamiento precursor del antimperialismo. Havana: Fondo Cultural del ALBA,
2006.

27 PACHECO QUINTERO, Jorge. El Congreso Anfictionico de Panama y la politica internacional de los

Estados Unidos. Bogota: Academia de Histéria, 1971.
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americanos, cumprindo estritamente as instrucdes de seu governo.?® Assim, mesmo que
ndo se admita o peso maior a essa causa para o fracasso do Congresso, € fato que houve
uma relevante atuacao externa contraria ao projeto de Bolivar.

A explicacdo de Reza elege como eixo o “enfoque decisional”’, defendendo que o
fracasso do Congresso pode ser entendido a partir das estratégias oficiais das republicas
participantes, com foco nos diversos processos decisorios que envolveram a realiza¢ao do
Congresso.?° Esse processo de tomada de decisdes fora marcado pela insuficiéncia ou
inadequacdo das informacfes em maos dos estadistas, 0 que ocasionara varios mal-
entendidos e desconfiangas, como pode ser visto nas instrugdes entregues pelos governos
a seus delegados. Em consequéncia, o resultado desses processos decisérios nao
obedece a racionalidade de custo-beneficio que se esperaria de seus atores. Embora as
vantagens para todos fossem visiveis, o préprio processo politico e diplomatico teria
impedido essa percepcao aos contemporaneos. Estados em formacdo e debilmente
estruturados ndo conseguiriam ser 0s instrumentos para um projeto ambicioso como o de
Bolivar.

Nenhuma dessas possiveis explicacfes esgota sozinha o problema, sendo que
todas participaram da composi¢cao do quadro mais amplo que levou a nao ratificacdo dos
tratados do Congresso do Panama. Além disso, o impacto de cada uma, isoladamente,
pode ser relativizado. Afinal, se é fato o temor das elites a Bolivar, é fato também a
popularidade do Libertador. Da mesma forma, se é fato a dificuldade para integrar os
estados hispano-americanos no contexto posterior as independéncias, € fato também que,
de uma forma ou de outra, eles ja estavam integrados em um ente politico maior: o Império
Espanhol. Portanto, apenas a soma de fatores explica o problema colocado.

Acrescentando mais uma hipétese ao quadro, defende-se aqui que a forca do poder
local das cidades (pueblos), rival histérico do absolutismo espanhol, deve ser considerada
como uma das causas do fracasso do projeto intentado por Bolivar e pelo Congresso do
Panama. A desagregacao do Império e, com ele, de um centro de poder reconhecido como
legitimo, deu lugar a emersdo dos tradicionais poderes municipais, reivindicando sua
soberania e negando obediéncia a um novo centro. A solucdo bolivariana de compromisso

com a tradicdo, propondo um novo centro, dessa vez americano, para um arcabouco

28 REZA, 2003.

29 |bidem.
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herdado da ibérica concepcdo de império universal,® fracassa também porque essa
unidade de meio caminho — nem Antigo Regime e nem plenamente moderna — n&o satisfez
a explosdo das multiplas soberanias. O préprio estado-nacional, moderno, que viria a ser
afirmar, ndo estava dado de antemé&o, haja vista as dificuldades imensas encontradas pelos
centros mais poderosos para submeter os demais a seus projetos nacionais.3! Ao propor
uma integragdo com caracteristicas do poder que a Revolucao derrubara — nos referimos a
concepcao de um poder universal unindo suas diferentes partes a um todo — Bolivar foi
mais realista que sonhador. Contudo, fracassou quando as tendéncias liberadas pela
revolugdo destruiram até mesmo a unidade simbolica dos ibero-americanos. Os Protocolos
do Istmo deixam clara a forca dessas tendéncias, irrompendo para limitar a vontade de
integracdo. Em sintese, pode-se defender que a Revolucédo de Independéncia, quando a
localizamos no contexto da histéria e do pensamento politico ibéricos e ibero-americanos,
foi também a vitoria das soberanias dos pueblos sobre qualquer poder centralizador.
Como afirma Anderson, a Espanha foi a primeira grande poténcia da Europa
moderna. Sob a Coroa dos Habsburgo, desde Carlos V os dominios do Império incluiram a
Peninsula Ibérica, a Europa Central, os Paises Baixos, o Franco-Condado, regides da
peninsula itdlica, da Africa, da Asia e a América. Contudo, embora tenha predominado
durante todo o século XVI, o absolutismo espanhol encontrava-se limitado de saida por um
paradoxo: em que pese a extensédo territorial e o poderio militar, o absolutismo ali se
construiu com frageis articulacdes internas.3? A constituicdo do reino unificado, a partir da
unido das Coroas de Castela e Aragao, ja trazia essa contradicdo: enquanto no sistema
politico de Castela as Cortes eram muito esporadicamente convocadas, havendo uma
dependéncia das decisbes do monarca, o aragonés apresentava Cortes para cada uma das
provincias do reino, com instituicbes administrativas e judiciais autbnomas e uma tradicao
de respeito ao complexo de “liberdades” medievais. Em outras palavras, em Castela a
monarquia foi bem-sucedida na tarefa de conter instituicbes representativas enquanto em
Aragdo tais instituicbes eram enraizadas e limitavam o poder do rei.3® A férmula do

juramento de vassalagem aragonés, ainda que lendaria, evidencia um quadro de

30 ZEA, Leopoldo. América en la Historia. Madrid: Editorial Revista de Occidente, 1970, p. 209-250.

31 CARLOS CHIARAMONTE, José. Ciudades, Provincias, Estados: origenes de la Nacion Argentina (1800-
1846). Buenos Aires: Ariel, 1997.

32 ANDERSON, Perry. Linhagens do Estado Absolutista. Sdo Paulo: Brasiliense, 2004, p. 61.

33 XAVIER-GUERRA, Francois. Modernidad e Independencias: ensayos sobre las revoluciones hispanicas.

México: Fondo de Cultura Econémica, 2010, p. 57-58.
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resisténcia a centralizacéo, inserindo-se no contexto do pactismo:3* “nés, que somos téo
bons como vés, juramos a vés, que ndo sois melhores que nés, que vos aceitamos como
Nosso rei e soberano, contanto que observeis todas as nossas liberdades e leis; mas se
assim nao for, ndo”.3®

Essa consciéncia da defesa das prerrogativas de autonomia nao esteve presente
apenas em Aragdo. Mesmo em Castela, dotada de uma nobreza poderosa, mas
desinteressada na representacao no sistema de estados gerais, ela existiu fortemente nas
cidades consubstanciada na instituicdo definidora do poder municipal: o cabildo (instituicdo
protagonista da independéncia da América). Os cabildos surgiram no medievo ibérico e
podem ser definidos como conselhos municipais que, em seu auge nos séculos Xll e Xll|
podiam ser compostos por todos 0os homens livres de uma cidade e adjacéncias, inclusive
com cargos eletivos, como o de alcaide ou de jurado. Sua origem esta ligada ao processo
da Reconquista, no qual os reis, chefes militares, concediam direitos aos pueblos, inclusive
autonomia, em troca do apoio a empresa bélica. A partir do século XIV, ha uma decadéncia
desse poder, evidenciada pelas disputas contra os reis e a nobreza: durante o reinado de
Isabel em Castela, a centralizacdo avancou com a designacao de corregedores nomeados
pela monarca para todas as vilas e cidades do reino.36

Na luta para consolidar o absolutismo, foi contra a tradicdo autbnoma das cidades
gue a Coroa teve que se bater, saindo vitoriosa apenas quando Carlos V, nos anos de 1520
e 1521, sufocou com o apoio dos nobres a grande insurreicdo dos comuneros, um levante
das cidades para manter suas prerrogativas contra a centralizacdo do poder. Caso Unico
na histéria do estado absolutista, a Espanha viu a peculiaridade de um rei ao lado da
nobreza lutando contra os citadinos (artesaos e burgueses, o chamado terceiro estado)
enquanto os demais processos veriam o contrario: o rei, aliado as cidades, submetendo a
aristocracia.®’

Essa concepcéao tradicional de autonomia das cidades, que implica em limitacdes ao
poder real, ndo desapareceu, estando presente no influente pensamento politico

34 O pactismo defendia que o poder real era limitado pelas leis fundamentais do reino e pelas liberdades e
prerrogativas dos reinois, concedidas em troca da lealdade. A relagdo “rei-reino” &, portanto, bilateral. A
publicacéo, difusdo e mesmo posicdo hegemédnica nas universidades espanholas das doutrinas de Francisco
Suérez, Francisco de Vitoria, Juan de Mariana, dentre outros pensadores neoescolasticos evidencia a forca
dessa teoria.

35 apud ANDERSON, 2004, p. 63.

%6 STOETZER, Carlos O. Las raices escolasticas de la emancipacion de la America Espafiola. Madrid: Centro
de Estudios Constitucionales, 1982, p. 17-19.

37 ANDERSON, op. cit., p. 66.
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escolastico com teorias explicando o processo por meio do qual ocorre a degeneracdo do
rei em tirano, o que justificaria inclusive sua eliminagéo fisica. Francisco Suarez, pensador
jesuita que viveu entre os séculos XVI e XVII, defendia que o poder se originava da
coletividade dos homens, sendo transferido ao monarca por meio de um pacto com
obrigacgdes reciprocas. O monarca receberia toda a soberania, mas sob a condi¢do de se
ater aos limites do que foi pactuado, sob pena de perder a legitimidade. Portanto, para
Suarez o poder do rei ndo tem origem divina, posto que ele deriva por completo da vontade
da coletividade, do consentimento dos homens e n&do de Deus. O Estado ndo seria uma
instituicdo divina, mas sim humana.3® O também jesuita Juan de Mariana, contemporaneo
de Suarez, defende a legitimidade do assassinato do monarca que nao respeitasse esses
limites.3® Mariana e Suarez séo significativos também porque seréo lidos e ensinados na
Ameérica, por intermédio da Companhia de Jesus. Esse pensamento adviria das
concepcoes tradicionais ibéricas derivadas daquela afirmacdo dos poderes locais: origem
popular da soberania, consentimento para o estabelecimento de tributos e sujeicdo do
monarca as regras do pacto, entendido como o respeito as prerrogativas.

Como se mantém essa monarquia absolutista travada por paradoxos internos? Uma
interpretacdo defende a existéncia de uma consciéncia missionaria comum que se
consubstanciava na estrutura politica do Império para cumprir a funcdo de expandir a
cristandade em um prolongamento, na época moderna, do cruzadismo que fundou a
Espanha.*° Portanto, a base desse sistema politico seria sua unidade ideoldgica e o projeto
de construir um ente politico universal e cristdo.** O catolicismo e, mais que ele, o
cruzadismo que embalou a monarquia, conferiu unidade a um conjunto disperso.

Em suma, fragmentado internamente, o absolutismo espanhol néo logrou realizar-se
por completo, embasando sua coesdo em um vinculo ideoldgico forte. A caracteristica
dessa monarquia foi o carater pactista das relacdes politicas, segundo o qual se aceitava a
existéncia tacita de um “pacto” entre rei e reino, pelo qual o monarca reconhecia direitos,
privilégios, foros, etc., com sua legitimidade emanando do respeito a esses termos. A
monarquia era compreendida como um todo a unificar diferentes comunidades politicas,

podendo ser considerada uma “monarquia plural’.*? Somente com a ascensdo dos

38 SUAREZ, Francisco. Defensio Fidei, tomo lIl - Principatus Politicus o La Soberania Popular. Madri: Consejo
Superior de Investigaciones Cientificas, 1965.

39 MARIANA, Juan de. La tirania y los derechos del pueblo. México: Secretaria de Educacion Publica, 1948.
40 ZEA, 1970.

41 STOETZER, 1982.

42 XAVIER-GUERRA, 2010, p. 56.
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Bourbons no inicio do século XVIII, ap6s a Guerra de Sucessao Espanhola, um projeto de
amplas reformas procurou alterar essa estrutura legada pelos Habsburgo.

Dentro desse arranjo, as possessdoes da Coroa na América nunca tiveram um
estatuto propriamente colonial (falando do plano juridico-legal). Juridicamente, a América
era um conjunto de reinos ultramarinos vinculados a Coroa de Castela - e ndo a uma Coroa
da Espanha.*? Havia, assim, um regime de igualdade juridica entre os Reinos das indias e
Castela, vinculados somente porgue ambos eram leais & mesma Coroa. Mesmo nao
possuindo a coesao e identidade dos reinos da peninsula, as divisbes administrativas do
Império na América eram juridicamente consideradas também como reinos. Por sua vez,
tais estruturas eram compostas por unidades menores — 0S municipios — que incorporavam
uma cidade principal, seu entorno rural, vilas e pueblos menores. Na América, dada a
natureza cambiante das estruturas administrativas mais amplas, a entidade politica que se
afirmou foi o municipio**, sendo que aqui a instituicdo por exceléncia desse poder municipal,
o cabildo, teve ainda mais forca que na peninsula, resistindo a decadéncia experimentada
pelo seu congénere espanhol. A Recopilacion de las Leys de los Reynos de las Indias,
aprovada por Carlos Il em 1680, reconheceu a instituicdo municipal americana em seu Livro
IV, Titulo VIII. Os cabildos tiveram na América caracteristicas de “pequefias republicas”,
mantendo defesas e aceitando ou recusando tributos - atribuicdo que na peninsula cabia
as Cortes.*> Ndo por acaso, foram as Juntas de governo formadas a partir dos cabildos que,
em 1810, iniciaram o movimento pela independéncia.

Nesse cenario de existéncia legal de reinos americanos que, por sua vez, eram
constituidos por provincias e cidades, sendo essa Ultima unidade o poder politico mais
estavel e reconhecivel, as reformas bourbbnicas chegaram com conflitos. Constituidas por
medidas que alteravam a natureza da monarquia espanhola, procurando constituir um
poder centralizado de fato, tais reformas encontraram resisténcia na América e séo
apontadas como uma das causas que levaram a emancipacao.

Em resposta, durante o século XVIII, os americanos desenvolveram uma nova
interpretacdo dos conceitos juridicos espanhois e das teorias pactistas, criando uma teoria

propria para enfrentar o intento centralizador da Coroa: a existéncia de uma “constituicdo

43 RODRIGUEZ, Jaime E. La organizacion politica de los estados. In: MINO GRIJALVA, Manuel (Coord.).
Historia general de América Latina: la constituicién de las naciones latinoamericanas, 1820-1870. Madrid:
Trotta, 2004. v. 6.

44 XAVIER-GUERRA, op. cit.

4 STOETZER, 1982, p. 26-27.
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histérica” americana.*® Consolidou-se uma interpretacéo segundo a qual o direito das indias
— dos “reinos” das Indias — provinha tanto dos povos pré-hispanicos, como dos
conquistadores espanhdis. Enquanto os primeiros haviam “aceito” a suserania do rei de
Castela, os segundos teriam recebido da monarquia inimeras prerrogativas por conta de
sua empreitada. Como resultado, o estatuto dos reinos americanos era juridicamente igual
ao de qualquer outro vinculado ao mesmo rei, sendo que essa relacdo se dava nos termos
do pactismo: o poder real deriva do consentimento dos pueblos, Unicos titulares da
soberania, e se legitima apenas pelo respeito ao direito de cada um dos reinos compostos
por esses pueblos. Consequéncias diretas dessa interpretacdo: o vinculo das indias se
estabelece com o rei, ndo com a Espanha; na auséncia ou na ilegitimidade do rei, a
soberania transferida retorna aos pueblos, seus titulares.

Quando o Império Espanhol entrou em crise apds a sucessao de guerras europeias
nas quais se envolveu na passagem do século XVIII para o XIX, que culmina com a invasédo
francesa, o aprisionamento de Fernando VIl e coroacdo de José Bonaparte, a crise de
legitimidade rebentou. Em 1810, os cabildos da América constituiram suas Juntas tendo
como base ideoldgica aquela teoria. Os vice-reis, governadores, capitaes, foram depostos
por representarem uma autoridade inexistente. Sem o rei, a soberania retornara aos
pueblos. A América da Revolucéo de Independéncia foi, assim, a América da afirmacéo do
poder autbnomo de cada cidade. Mais tarde, no decorrer do século XIX, a dificuldade que
0s projetos de construcdo dos estados-nacionais enfrentaram adviriam dessa consciéncia
autondmica. No limite, a tensdo entre a tradicdo pactista e a concepgédo de uma monarquia
descentralizada, representando a unido de varios reinos com leis préprias, e 0 moderno
pensamento de um estado dotado se soberania indivisivel levava invariavelmente ao
confronto. Em contraponto, deve-se notar, como faz Faoro, que a tradicdo politica
portuguesa trazida para o Brasil ndo se defrontou com essa tensao posto que as ideias de
origem popular do poder e legitimidade da resisténcia contra o rei tiranico, embora tenham
se manifestado na Revolucdo de Avis, ndo teriam se afirmado: na constru¢cdo do reino
portugués, o centralismo triunfara sobre o municipalismo.*’

O quadro que essa breve digressao delineou também pode ser um dos elementos a

explicar o fracasso do Congresso do Panama. Simén Bolivar procurou uma solucao de

46 RODRIGUEZ, 2004, p. 87.
47 FAORO, Raymundo. Existe um pensamento politico brasileiro?. In: COMPARATO, Fabio Konder (Org.). A

Republica Inacabada. S&o Paulo: Globo, 2007. p. 25-119.
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compromisso entre a ordem tradicional e a moderna. No ambito da integracéo, ele procurou
produzir uma sintese mantendo a concepc¢do de um poder universal integrando as multiplas
partes dotadas de soberania propria, mas restringindo essa soberania a um ente politico
mais vasto que a cidade: as republicas. Estado moderno em cada republica, poder
tradicional unificando-as: a Assembleia de Plenipotenciarios substituiria a figura do
monarca por uma forma de poder representativo. Contudo, assim como os pueblos nao
aceitaram as imposicOes das cidades capitais e seus intentos de centralizacdo, as capitais
também ndo aceitaram as limitacbes que um poder acima delas implicaria. Mesmo
propondo um novo ideal universal como elemento agregador — o republicanismo - o poder
projetado por Bolivar e outros carecia da legitimidade que a Coroa possuira. Por isso
mesmo, San Martin e, mais tarde, até mesmo membros do grupo bolivariano propuseram
uma solucdo monarquica para a América independente. Ao fim, a forca da tradicdo dos
poderes locais se imp6s: nem o projeto de Bolivar, nem a estrutura saida do Panama e, em
um primeiro momento, nem o projeto das cidades capitais, conseguiram triunfar sobre a

afirmacao dos pueblos.

Conclusao

Em primeiro lugar, o inaugural projeto de integracdo latino-americano nao foi produto
do génio de um homem sé. Esteve presente em varios atores politicos e também na
consciéncia politica pré-revolucionaria, posto que a monarquia se legitimava como o
elemento integrador de partes juridicamente separadas. Simén Bolivar reelaborou e
incorporou a integracdo ao seu ideario politico, tendo o mérito de ser o responsavel direto
pela realizacdo do Congresso do Panama. Essa reunido foi precedida por vérias tratativas
e assinaturas de acordos que envolveram as elites politicas de todas as republicas surgidas
do colapso do Império Espanhol na América, ainda que para manifestar sua oposi¢ao.
Tratou-se, portanto, de um projeto amplamente debatido.

Em segundo lugar, a integracéo de Bolivar ndo deve ser confundida com a aprovada
no Panama. Ambas apresentavam caracteristicas em comum, mas sua esséncia era
diversa e o proprio Bolivar condenou os resultados do Congresso. Nao obstante, os
institutos legados pelos Protocolos do Istmo atravessaram os dois séculos de vida
independente e ainda influenciam os intentos de integracdo na América, mesmo quando

sdo apenas uma invocacgao simbolica.
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Em terceiro lugar, as causas apontadas pela tradicdo e por pesquisas recentes para
o fracasso do Congresso sao variadas, indo desde aspectos conjunturais — temor ante o
poder do Libertador — até estruturais — dificuldades politicas, econémicas e geograficas.
Defende-se aqui que nenhuma delas explica sozinha o complexo fenémeno do surgimento
do projeto de integracdo e de seu declinio: todas, em alguma medida, convergem e se
somam para o resultado de um processo que nao estava dado de antemao.

Por fim, defende-se também que o impacto dos poderes locais (e ndo regionais ou
protonacionais) no processo de independéncia, recusando-se a atribuir legitimidade a um
ente superior que concentrasse a soberania, deve ser incluida ao lado das causas que
explicam o arrefecimento do primeiro integracionismo. Vinculado a tradicdo, o projeto
integracionista estava no horizonte de possibilidades politicas aberto pela independéncia,
mas, paradoxalmente, exatamente por preservar elementos dessa tradicdo, foi arrasado

pela afirmacédo do poder dos pueblos, que a Revolucédo viu emergir.
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