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Foreign policy and regionalismin a changing
international system
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Resumo: O texto analisa o tema do regionalismo na Ameérica
Latina com foco nas posicbes do Brasil. Avalia que as
transformacdes e indefinicdes no sistema internacional colocam a
pertinéncia de um engajamento regional propositivo e
multidimensional.
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Introducéo

Ao contrério da primeira década dos
anos 2000, a insercdo internacional do
Brasil na segunda década,
principalmente, a partir de 2013, e, por
razdes distintas, ap6s 2015, opera com
novas condicionalidades e objetivos no
nivel doméstico, regional e multilateral.
Em geral, o papel da politica externa no
conjunto das politicas de governo foi se
reduzindo e consumou-se uma situacéo
de implementacdo de  politicas
domésticas sem a efetiva conexdo com
um modelo de politica externa ou de
insercdo regional fortalecedores do
papel do Brasil no mundo. Dificuldades
oriundas das condi¢cdes politicas e
econdmicas internas conjugadas com
um cenario regional e internacional em
transformacdo geraram retragdo em
aspectos da atuacdo internacional do
pais. 1sso ndo necessariamente seria
uma questdo, fosse o Brasil
estruturalmente um Estado privilegiado
pelo  status quo internacional.
Entretanto, para paises que buscam
tornar o ambiente internacional mais
permedvel a seus interesses e
representativo dos seus valores,
situacGes de modificagdo ou mudanca
de énfase na busca de determinados
objetivos ensejam reflexao.

As vicissitudes da politica interna, que
aumentam a dificuldade de
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estabelecimento de uma estratégia de
médio e longo prazo de insercdo
externa, conjugadas com mudancas no
cendrio internacional, que presencia
desenvolvimentos  ndo  previstos,
estabelecem uma situagdo onde muitas
vezes 0S precedentes de acdo tém
limitada correspondéncia para se
assumir posicOes. Nesse contexto,
esforgos para recuperar tracos da
politica externa brasileira de outros
momentos, como dos anos 1990,
buscando maior convergéncia com 0s
Estados Unidos e com regimes e regras
formatadas pelos paises centrais ndo se
traduzem automaticamente em maior
integracdo econdmica, cooperagdo e
beneficios. As proprias dificuldades de
avanco das negociacdes multilaterais
em temas como mudancas climaticas,
financas, seguranca coletiva, comércio
e direitos humanos sdo expressoes de
dificuldades do sistema formatado a
partir da Segunda Guerra Mundial.

A insercdo  regional  continua
constituindo eixo relevante da atuacéo
internacional brasileira, mas parece
operar com menor intensidade se
comparada com o0s anos 1990 e a
primeira década de 2000, apesar das
suas diferengas. A criagdo ou a
manutencdo de condi¢Bes propicias
para a acdo regional depende de uma
série de fatores, entre eles, da propria
acdo e estratégia do Estado. O
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protagonismo de paises com capacidade
de lideranca regional € um aspecto
relevante para viabilizar dindmicas de
acao coletiva. A situacdo de relativa
indefinicdo no cenério externo, que
certamente ndo é Unica na historia das
relagdes internacionais, e seus sinais no
fim de 2016 e inicio de 2017, de
recrudescimento da geopolitica, do
nacionalismo, do protecionismo, as
evidéncias de que as chamadas cadeias
globais de wvalor tém relevante
dimensdo regional, as incertezas sobre
o futuro dos acordos plurilaterais, sdo
fatores que recolocam para o Brasil a
pertinéncia de um engajamento regional
propositivo e multidimensional.

Ao mesmo tempo, situagfes como a
sobreposicao de instituicdes regionais e
a fragilidade institucional para avancar
agendas especificas, somadas a certa
retracdo derivada das mudancas nas
liderancas politicas, aos diferentes
modelos de insercdo internacional
presentes na regido e as instabilidades
econbmicas colocam interrogacOes
significativas em relacéo ao
regionalismo latino (e sul-americano) e
trazem dose extra de complexidade
para a insercao brasileira.

Alguns analistas tém apontado que as
politicas do presidente Donald Trump
na relagdo com o México e com outros
paises da América Latina, que tém
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expectativas e fortes ligagbes com 0s
Estados  Unidos, podem  gerar
adaptacdes na politica externa de paises
da regido e, indiretamente, contribuir
para um modelo de regionalismo
incentivado pelo Brasil. Em qualquer
cenario a posicdo do Brasil pode ser
decisiva para a configuracdo e o futuro
do regionalismo latino e sul-americano.

O regionalismo latino-americano

Um  componente  relevante  do
regionalismo é o objetivo de diminuir
diferencas e acentuar semelhancas entre
os Estados de uma regido de modo a
atingir  determinados  objetivos e
promover determinados valores. Para
além de uma dimensdo geogréfica,
regibes sdo construgdes sociais e
discursivas que respondem a diversas
motivagOes, entre elas, objetivos e
estratégias de politica externa. Regides
sdo moldadas por ideias, discursos,

equilibrios de poder, atores
transnacionais, instituicdes,
hegemonias, preferéncias de atores
domésticos, atuacdo de poténcias

regionais e extrarregionais (Vayrynen,
2003). Assim, embora os Estados nédo
sejam 0s Unicos atores do regionalismo,
ttm papel relevante na construgédo
institucional, normativa e politico-
estratégica de regides. H4 motivaches
enddgenas que estimulam 0
regionalismo e razbes exdgenas que
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criam incentivos para a cooperacao e a
integracdo regional, mas que também
impulsionam dinamicas de conflitos e
desintegracbes. Em muitos casos o0
ambito regional condiciona a acdo
global do Estado e ajuda a formatar a
sua visdo internacional, quando n&o o
seu proprio comportamento  nos
regimes multilaterais.

Principalmente a partir dos anos 1990,
fortalecem-se as evidéncias de que o
ambito regional constitui um nivel de
analise relevante para as relacbes
internacionais, além de ambito
estratégico de acdo para os Estados.
Alguns deles tém a esfera regional ou a
relagdo com um vizinho como sua
principal arena de atuacdo externa.
QOutros, como o Brasil, operam a
insercdo  regional  levando  em
consideracdo objetivos de atuacdo
global (Lazarou e Luciano, 2015). Do
ponto de vista institucional, haveria
uma tensdo constante entre: por um
lado, o que seriam as necessidades do
regionalismo, uma garantia de sua
estabilidade e de acbes fortalecedoras
de um certo sentido de “comunidade de
interesses”; e, por outro, as preferéncias
dos Estados, as dinamicas politicas
internas e as outras esferas e seus
compromissos de atuagéo internacional.
Como se trata de um empreendimento
que envolve acgdo coletiva e atores que
podem ndo ter motivacgdes idénticas sao
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necessarios instrumentos institucionais
concretos para o regionalismo avancar;
no sentido de adensar lacos entre 0s
Estados e as sociedades. Instituicdes em
si ndo garantem o0 éxito do
regionalismo, mas ¢ dificil verificar o
seu aprofundamento na auséncia delas
(Mariano, 2015).

Nem sempre o regionalismo busca a
integracdo  regional, inclusive na
América Latina e do Sul nos anos 2000
a perspectiva que se fortalece, e
viabiliza a criacdo de novos foruns e
organizacbes regionais, € a da
cooperacao, ndo necessariamente a da
integracdo. Uma questdo de interesse
analitico refere-se a distincdo na
natureza e nas razoes da cooperagéo no
ambito do regionalismo e na forma e
objetivos da cooperagdo entre Estados
que ndo compartilham uma mesma
regido, uma mesma fronteira ou uma
mesma organizacao regional.

Na América Latina, o regionalismo tem
raizes histéricas que remontam ao
século XIX. Particularmente, a partir da
segunda metade do século XX, das
metas ambiciosas e prazos, talvez,
pouco realistas da ALALC, nos anos
1960; até a formacdo da Celac, em
2011, ha continuidade nas acoes,
visando a cooperagdo e a integragéo
entre os Estados da regido,
naturalmente que com motivacoes,
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desafios e formas distintas. O livro
organizado por Puntigliano e Bricefio
(2013) é um dos que procuram entender
a resiliéncia e a proliferacdo dos
arranjos cooperativos e integrativos na
regido apesar de instabilidades e crises.
A questdo é que dificuldades sdo
inerentes ao regionalismo e néo se trata
de uma singularidade sul ou latino-
americana. Um aspecto necessario para
0 regionalismo avancar €& que 0S
Estados e suas elites visualizem o
ambito regional como uma instancia
apta para promover 0S Seus interesses
econdmicos, politicos e sociais. Na
regido, apenas no inicio do século XXI
esse entendimento parece conquistar
mais concretamente coracdes e mentes
de uma parte das sociedades e dos
governos dos paises, embora seja um
processo nao consolidado, e que
enfrenta desafios adicionais na segunda
década dos anos 2000. A Celac,
Unasul, Alba e a Alianca do Pacifico,
que pese suas diferencas, sdo faces do
regionalismo na regido, junto ao
Mercosul, a Comunidade Andina e
outros acordos previamente existentes.

Atualmente um dos temas no debate é o
da sobreposicdo de regionalismos na
regido, que ndo deixa de simbolizar
diferencas entre os Estados e as sub-
regibes e de trazer dificuldades
operacionais; mas que demonstra a
saliéncia do(s) regionalismo(s) e a
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manutencdo ou criacdo de fdruns
comuns como é o caso da Unasul na
América do Sul e da Celac na América
Latina (Nolte e Comini, 2016). Um
desafio refere-se a operacionalizacao
dos diversos instrumentos, devido ao
fato de suas dinamicas de negociacGes
basearem-se em Reunifes de Cupula e
na diplomacia presidencial, sujeita a
variacbes determinadas por questdes
domésticas. Considerando a dimensao
normativa do regionalismo, o fato de
paises com formas de atuacdo
internacional  distintas, como a
Coldémbia e o Chile, ou o Brasil e a
Argentina, constantemente reiterarem a
relevancia de acgdes latino e sul-
americanas, bem como a ideia de
determinados desafios comuns, presente
nos frequentes encontros de
Presidentes, pode criar
constrangimentos a comportamentos
que  abertamente  desconsiderem,
debilitem ou menosprezem as relacfes
regionais, direta ou indiretamente,
contribuindo para o regionalismo.

@) fato é que a baixa
complementaridade econdmica,
diferencas na forma de se inserir na
economia internacional, na relagdo com
as principais poténcias e nas estratégias
de  desenvolvimento afetam as
organizagcdes regionais e incentivam
manifestagdes institucionais especificas
entre grupos de Estados. Mas, ha
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também problemas comuns. O fim do
chamado superciclo das commodities,
principalmente, a partir de 2013, afeta a
todos os paises da regido, inclusive pelo
fato de ndo terem aproveitado o periodo
de alta para fomentar mudancas
tecnoldgicas, de produtividade e de
integracdo regional. Além disso, seja no
combate aos ilicitos transnacionais, na
vulnerabilidade aos fluxos de capitais
internacionais, na criacdo de cadeias
produtivas no setor industrial, na
questdo das migracdes, no
fortalecimento de capacidades relativas
e de poder de barganha, ou na
construcdo de espagos geopoliticos
préprios, a cooperacdo e a integracao
na América do Sul e Latina colocam-se
como objetivos que viabilizam ganhos
ou, no minimo, diminuem perdas e
evitam a radiacdo de potenciais
instabilidades. As mudangas anunciadas
pelo presidente Trump na politica
comercial do Estados Unidos, que
afetariam as exportages de todos o0s
paises da regido, bem como
dissondncias entre uma  postura
aparentemente mais protecionista e
nacionalista, sinalizada por Trump, e as
politicas mais liberais e de abertura
comercial que avangam em alguns
paises da regido sdo aspectos que
reafirmam a relevancia da cooperacéo e
da integracéo regional.
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As posicdes do Brasil

O Brasil tem papel relevante na
construcdo do regionalismo na América
do Sul. Desde a formacdo do Mercosul
em 1991 a regido passa a ser
constitutiva da atuacédo internacional do
pais. A partir de 2003, verifica-se uma
ampliagdo dos temas presentes no
regionalismo e na interface de ag0es
domésticas com agendas regionais
(Mariano, 2015). Para além dos temas
comerciais, o0 Mercosul incorpora uma
importante agenda social presente, por
exemplo, na implementacdo do
Instituto Social, do Programa Mercosul
Social e Solidario, na realizacdo das
Clpulas Sociais e na criacdo da
Unidade de Participacdo Social. Esses
sdo alguns dos corolarios dos objetivos
expressos no Consenso de Buenos
Aires de 2004, assinado pelos
presidentes Lula da Silva e Nestor
Kirchner, no sentido de ampliar a
participacdo da sociedade civil no
processo de integracdo regional. Houve
também uma preocupacdo  mais
sistematica com o tema das assimetrias
entre 0s paises e com a situacdo dos
s6cios menores, que motivou o0
surgimento do Focem. Mesmo assim, é
recorrente a distancia entre a vontade
politica favoravel ao fortalecimento do
bloco, a ampliacdo da participacdo
social e da governanga regional,
presentes durante toda a primeira
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década dos anos 2000, e a limitacdo dos
meios para que as instituicdes, ou
acordos, no ambito do Mercosul
operassem a partir de uma ldgica
regional. As limitadas capacidades do
Parlamento do Mercosul e as
dificuldades para o seu estabelecimento
com elei¢Bes diretas no Brasil também
sdo manifestacOes dessa realidade.

Em dezembro de 2008, a formacdo da
Unasul consolida o esforgo brasileiro
de cooperacdo e integracdo sul-
americana baseada na ideia de
fortalecimento da autonomia nacional e
regional. O objetivo na concepcdo da
Unasul é a existéncia de uma
organizacdo sul-americana, portanto,
ndo latino-americana e, ainda menos,
hemisférica. Para o Brasil, a
consolidagdo da Unasul desempenha
um papel importante na relacdo com o0s
paises que consideram a posicdo de
membro associado, por meio de uma
area de livre comércio, adequado para
suas relagfes com o Mercosul. Sdo os
casos de Chile, Colémbia e Peru?
(Vigevani e Ramanzini Junior, 2014).
A estrutura da Unasul permite a

2 0 membro associado do Mercosul estabelece com os
membros plenos uma éarea de livre comércio que deve ser
implementada de acordo com o calendério firmado entre os
Estados envolvidos. S0 membros associados: Chile (1996),
Peru (2003), Colémbia (2004), Equador (2004), Guiana
(2013) e Suriname (2013). Por conta desses e outros acordos
até 2019 a América do Sul constituira uma area de livre-
comércio.
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existéncia de particularidades em
termos de insercdo internacional dos
paises e busca formas de convergéncia,
ndo de substituicdo, com outras
organizagfes como o Mercosul e a
Comunidade Andina. Essa arquitetura
institucional possibilita formas de
didlogo coletivo, mas traz limitacOes
para agdes, evidentes na situagédo atual,
onde 0s membros tém visdes distintas
de processos como a situacdo da
Venezuela, fato que tem inviabilizado a
prépria convocacdo de Reunides de
Cupula da Unasul, e onde a capacidade
ou a autonomia institucional da
organizagdo para levar  adiante
iniciativas especificas é extremamente
fragil.

Do ponto de vista do Brasil, apesar das
diferencas entre o Mercosul e a Unasul,
ambos tém como caracteristica comum
ampliar o espectro de acdo do pais na
regido, buscando projetar maior
autonomia na relacdo com os Estados
Unidos, ampliar a cooperagéo regional,
0 interchimbio comercial e a
infraestrutura regional (Desidera Neto,
2014). Inserem-se em um movimento
mais geral, visando uma ordem
internacional multipolar e 0
enfraquecimento do unilateralismo. Do
ponto de vista da inser¢do regional o
meio para isso seria, portanto, a
articulacdo de um espaco econdémico e
politico sul-americano operado a partir
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da criacdo de novos mecanismos de
cooperacdo regional (Unasul) e a
adaptacdo dos existentes (Mercosul).
Muito em funcdo da fragilidade
institucional para a implementacdo das
agendas e das mudangas politicas e
instabilidades econdmicas no Brasil,
mas também na Argentina e na
Venezuela, a partir de 2013, a
implementacdo dessa estratégia passa a
encontrar dificuldades.

A concretizacdo da Alianca do Pacifico
em 2012, alguns indicadores
econbmicos positivos de seus paises
membros, conjugados com apoios em
setores  midiaticos e  financeiros
internacionais, recolocaram 0
paradigma do livre-comércio como
modelo de relacionamento regional
(Sanahuja, 2016), que cresce também
em paises como Brasil e Argentina,
artificialmente inserido como
contraposto a modelos de cooperagédo e
integracdo que contemplem dimensdes
mais amplas como a integragdo de
setores produtivos, infraestrutura, da
seguranca e defesa, da participacdo
social, entre outras.

A relagéo do Brasil e dos demais paises
da regido com a China é um novo fator
exogeno de impacto para O
regionalismo sul-americano nos anos
2000. A politica dos Estados Unidos, 0s
acordos de livre-comércio e as relacdes
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com Cuba continuam repercutindo no
regionalismo, bem como a situacdo da
economia internacional. Desde uma
perspectiva chinesa, a relacdo com o0s
paises da América Latina e do Sul
vincula-se aos objetivos domésticos de
suprimento de energia e de matérias-
primas, de exportacbes de produtos
tecnoldgicos, de desenvolvimento e de
fortalecimento da sua insercdo
internacional. A visita do presidente Xi
Jin Ping a alguns paises da regido em
novembro de 2016, apo6s a eleicdo de
Trump, e sua participacdo na reunido da
APEC de Lima evidenciam interesse na
regido. Na América Latina, Costa Rica,
Chile e Peru tém acordos de livre-
comércio com a China. Chile, Peru e
Colémbia tém acordos com os Estados
Unidos, além dos paises da América
Central e a Republica Dominicana por
meio do CAFTA-DR. Em que pese as
diferencas nos termos dos acordos de
livre-comércio avancados pelos Estados
Unidos e pela China na regido, ambos
evidenciam o espago das iniciativas
comerciais (anteriores e posteriores a
Alianca do Pacifico) e trazem
consequéncias em termos de
cooperacdo e integracdo latino e sul-
americana, ja que beneficios que os
paises tém aferido se verificam de
modo independente do regionalismo.
Para os esforcos de integracdo
produtiva e por meio de cadeias
regionais no Mercosul, a situacdo de
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especializacao produtiva de
commodities estabelecida no comércio
com a China também traz desafios
consideraveis. O  Mercosul  néo
desenvolveu uma agenda para lidar
com a China e, da forma como tem se
estabelecido as relacGes, ndo é possivel
considerar que esta relacdo contribui
para o fortalecimento do bloco.
Guardadas as diferencas, o documento
de 18 de julho de 2016, do Conselho da
Unido Europeia, definindo uma
estratégia do bloco em relacdo a China,
demonstra que o tema esta colocado
para distintos blocos e processos de
integracéo.

Em julho de 2006 teve inicio o
processo de ingresso da Venezuela no
Mercosul. Apés um intenso debate, 0
pedido foi aprovado pelo legislativo
brasileiro em dezembro de 2009. Como
0 processo de adesdo ja tinha sido
aprovado pelos poderes legislativos da
Argentina, em fevereiro de 2007, e do
Uruguai, em agosto de 2007, restava a
aprovacdo do Senado paraguaio. A
destituicdo do Presidente Fernando
Lugo, em junho de 2012, em um
processo politico controverso, entre
outros fatores, pela sua agilidade
sumaria, gerou a reacdo do Brasil e de
outros paises com base na ideia de
defesa da democracia na regido. 1sso
culminou com a suspensdo do Paraguai
do Mercosul de junho de 2012 a agosto
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de 2013, em interpretacdo do Protocolo
de Ushuaia, embora nédo tenha resultado
em suspensdo de vantagens econémicas
vinculadas ao bloco ou as relagdes
bilaterais. A suspensdo do Paraguai
possibilitou o ingresso da Venezuela
como membro pleno do bloco a partir
de julho de 2012. A entrada da
Venezuela e o procedimento adotado
em relacdo ao Paraguai, mesmo
contando com o apoio de Brasil,
Argentina e Uruguai, e embora
compativel com a prioridade de
alargamento  do  Mercosul  em
detrimento do seu aprofundamento
presente na estratégia brasileira, gerou
intenso debate no que se refere a
instrumentalizacdo de certos
procedimentos institucionais do bloco e
a questdo dos  requisitos  de
incorporacdo das normas mercosulinas
pelos Estados partes.

Com outros atores politicos, esse debate
voltou ao centro do bloco em 2016,
quando pelas regras da rotatividade da
Presidéncia Pro-Tempore, a partir de
agosto de 2016 a Venezuela deveria
assumir o posto. A partir de uma
estrutura de acgbes com influéncia do
governo brasileiro que assume o poder
apés o impeachment de Dilma
Rousseff, criou-se um artificio novo, de
presidéncia  pro-tempore  coletiva
composta por Argentina, Brasil,
Paraguai e Uruguai. No bojo dos
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entendimentos inter presidenciais entre
0S paises ocorreu a suspensdo da
Venezuela do Mercosul, a partir de
dezembro de 2016, por ndo cumprir
normas e acordos do bloco. E
pertinente observar que isso ocorre em
um ambiente onde ndo cumprir acordos
e normativas assinadas, seja no ambito
politico, econdmico ou social do
Mercosul, é fato presente em todos os
socios, mesmo que com dimensdes
distintas. Do ponto de vista do
regionalismo um ponto relevante a
destacar, tanto na situacdo do ingresso,
quanto na situacdo de suspensdo da
Venezuela, é a fragilidade institucional
do Mercosul, a sua vulnerabilidade
extrema as dindmicas domésticas dos
Estados e o fato das narrativas e acdes
predominantes ndo confluirem para a
credibilidade das instituicGes e arranjos
regionais sul-americanos.

Nos anos 2000 o Brasil assumiu uma
posicdo de solidariedade estratégica
com 0s vizinhos, ndo uma solidariedade
altruista. Partindo da ideia que a
estabilidade, o crescimento e boas
relagbes  regionais  objetivamente
contribuem para a projecdo dos
interesses brasileiros e viabilizam uma
atuacdo global mais consistente, no
sentido de otimizagdo dos esforcos,
dados os recursos escassos. A politica
externa para a regido projetou
interesses comerciais das grandes
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empresas brasileiras, mas também
trouxe para o regionalismo a agenda da
participacdo social e da reducdo das
assimetrias. Principalmente a partir de
2003, a politica externa e a relacdo com
0s vizinhos se inseriu mais fortemente
no debate publico e na disputa politica
doméstica. Houve uma dupla critica ao
comportamento do Brasil em situagdes
como a renegociacdo do valor pago
pela energia de Itaipu, a postura quando
da nacionalizacdo dos hidrocarbonetos
pelo governo de Evo Morales, as
relagfes com a Venezuela, entre outras.
Por um lado, havia expectativas dos
vizinhos de que o Brasil poderia ceder e
contribuir mais; esse foi um debate
permanente em torno do Focem, por
exemplo. Por outro, atores domésticos
importantes no pais consideravam que
0 Brasil cedia demais aos vizinhos e
que 0 pais deveria ter uma postura mais
pragmatica. O governo de Michel
Temer, que assumiu interinamente em
maio e depois em agosto de 2016,
incluiu em sua base politica as forcas
de oposicdo a politica externa dos
governos de Lula da Silva e Rousseff.
A imediata mudanca nas relagdes do
Brasil com a Venezuela, e seus
desdobramentos no  ambito  do
Mercosul, € uma dinamica de politica
externa e do regionalismo que responde
a essa conjuntura doméstica.
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O PSDB, principal partido de oposicao
aos governos do PT, do senador José
Serra, atual ministro das Relacbes
Exteriores, passa a fazer parte do
governo, a partir de maio de 2016. Isso
ajuda a entender o discurso de mudanga
e a diminuicdo de intensidade em
relacdo a cooperacdo e a insercdo
regional presente em determinadas
manifestacdes do governo brasileiro,
ainda que em alguns  casos
sobrevalorizadas, pois, uma atuacdo
descolada do Mercosul e a busca de
acordos fora do bloco é algo que esteve
presente também nos governos de Lula
da Silva e Rousseff. O interesse em
negociagdes com a Alianga do Pacifico
e uma nova énfase comercial no
Mercosul sdo expressivos desde 2013.
A crise econdmica agravada a partir do
inicio do segundo mandato da
presidente Rousseff em 2014, as
dificuldades politicas na relacdo com o
Congresso nacional e certa falta de
visualizacdo da politica externa como
instrumento de fortalecimento de uma
determinada posi¢édo politica doméstica,
ja impactavam a estrutura discursiva e
as acOes relacionadas a manutencdo e
reconstrucdo de politicas voltadas para
a cooperacdo e a integracao regional.
Como o regionalismo sul-americano
patrocinado pelo Brasil é
institucionalmente fraco, 0
envolvimento presidencial, uma
estrutura constante de  discursos,
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reunides e medidas de construcdo de
confianca sdo necessarias para a sua
engrenagem.

A amplitude da politica externa e do
engajamento regional do Brasil se
retraiu a partir de 2013. As dificuldades
politicas e econdémicas domésticas ndo
sO geraram ajustes nos processos de
cooperagdo e  integragdo, mas
redundaram em seu debilitamento e na
reducao dos esforgos de
complementaridades. A partir de 2016,
talvez a principal diferenca em relacao
a trajetoria iniciada em 2003, com o
governo Lula da Silva, seja a
visualizacdo da politica externa a partir
de uma agenda de reformas domésticas
mais fundamentadas na ldégica do
mercado e menos do Estado, com
repercussoes na  definicdo  de
prioridades para o regionalismo e para a
insercdo internacional. O entendimento
predominante até entdo na perspectiva
brasileira era que o regionalismo exige
uma estrutura de aces e estratégias que
apenas as forcas do mercado ndo sao
capazes de ofertar adequadamente.
Onde parecem se acentuar mudangas é
no menor apoio as agendas da
integracdo ampliada e a participagdo
social no regionalismo, na
implementacdo de um regionalismo
multidimensional, na questdo da
reducdo das assimetrias entre 0s
Estados e na relacdo bilateral com
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paises que, se considera, tinham
maiores afinidades com o governo
anterior, como a Venezuela, Bolivia, El
Salvador, Cuba e Nicardgua. As
dificuldades econdmicas e as mudancas
politicas no Brasil e na Argentina, bem
como a situacdo de instabilidade
extrema na Venezuela, contribuem para
a conformacdo de um regionalismo de
menor intensidade, se comparado com
0 da primeira década dos anos 2000.

Alguns estudiosos (Vigevani,
Hershberg e Serbin, 2013) corretamente
apontaram que as relacoes
interamericanas nos  anos 2000
passaram por transformac@es no sentido
de ampliagdo e fortalecimento das
instancias latino e sul americanas, tendo
0 Brasil um papel relevante na
construcdo desse processo. Como se
observa, a capacidade brasileira sofreu
impactos em funcdo das mudancas nas
situacGes domeéstica, regional e global a
partir de 2013. A situacdo atual sinaliza
dificuldades na implementacdo de um
regionalismo de alta intensidade e de
instancias regionais fundamentadas na
ideia de autonomia. Nesse contexto, a
Celac, a Unasul e o Mercosul véo se
tornando menos ativos em relacdo as
dimensdes e potencialidades
inicialmente colocadas. Nessa situacéo,
podem se ampliar dificuldades em
manter niveis de convergéncia e dos
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esforcos de articulacdo das preferéncias
nacionais com a cooperagao regional.

Havia expectativa de que o0 governo
Temer defenderia o0 retrocesso do
Mercosul para uma area de livre-
comercio. Era uma expectativa
fundamentada nas  manifestacGes
prévias de integrantes do atual governo,
no sentido de flexibilizar o Mercosul.
As posicles adotadas até o momento,
embora néo fortalecam o Mercosul, ndo
vao na direcdo de uma mudanca dessa
magnitude, provavelmente pelo fato de
que um retrocesso do bloco teria
implicacdes politicas, simbdlicas e
econémicas, com desdobramentos que
podem gerar dindmicas contrarias aos
interesses brasileiros. Além disso, em
que pese a débil estrutura institucional
vigente no Mercosul, desde 2000 existe
previsdo para acordos individuais por
parte dos paises. A Decisdao 32/00 do
Conselho Mercado Comum (CMC)3
indica “o compromisso dos Estados
partes do Mercosul de negociar de
forma conjunta acordos de natureza
comercial com terceiros paises ou
blocos de paises extrazona nos quais se
outorguem  preferéncias tarifarias”.
Note-se que se coloca a necessidade de
0S paises negociarem conjuntamente
acordos que envolvam bens, como é o

3http://lwww.sice.oas.org/trade/mrcsrs/decisions/DEC3200p.
asp acesso em 02/02/2017.
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caso das negociacbes com a Unido
Europeia, ainda que essa também
envolva outros temas.

No entanto, a0 mesmo tempo em que
reafirmou a necessidade de se realizar
acordos conjuntos, a Decisdo 32/00 do
CMC deixa uma lacuna nas regras
estabelecidas que permite negociacOes
individuais em outros temas, como
barreiras  técnicas, Sservicos e
investimentos. A Decisdo 32/00 aplica-
se a acordos de preferéncias tarifarias,
ao passo que os grandes acordos que
surgem no horizonte como o TTP e o
TTIP, colocados sob interrogacdo com
a eleicdo de Donald Trump nos EUA,
tém seu fundamento na uniformizacéo e
no reconhecimento de regulamentos
técnicos, sanitarios e fitossanitarios.
Nessas agendas, as regras do Mercosul
permitem avancgos especificos por parte
dos paises membros; apenas colocam a
necessidade de notificagdo e a
possibilidade de integracdo dos demais
membros nos sistemas eventualmente
formatados com terceiros paises, mas
ndo pressupde uma concordancia previa
ou uma negociagdo conjunta. O Brasil
COMegou a negociar ou ja assinou, as
margens do Mercosul e seguindo a
normativa da Resolugdo 32/00, uma
série de acordos de harmonizacgdo
regulatéria e facilitagdo de comércio
com paises de fora do bloco, inclusive
com os Estados Unidos, e também
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Acordos de Cooperacdo e Facilitagdo
de Investimentos (ACFIs) com o
México, Coldémbia, Chile, Angola e
Mocambique em 2015.

Entre outros fatores, o Mercosul é um
mecanismo de busca de estabilidade e
reserva de mercado para exportagoes
brasileiras na regido. A América Latina
e 0 Mercosul tém papel fundamental
para a indlstria  brasileira de
transformacéo e para a
internacionalizacdo  de  empresas
nacionais, ainda que a dimensdo geral
de baixa competitividade e eficiéncia
da industria brasileira no ambito
internacional enseje preocupacfes em
termos de suas consequéncias. Além da
funcionalidade politica, a
funcionalidade econémica do Mercosul
é, em boa medida, garantida pela Tarifa
Externa Comum (TEC), que, néo
obstante a sua imperfeicdo em razao
das inimeras excecdes registradas pelos
paises, amplia a competitividade das
exportacdes brasileiras para 0s sOcios
do bloco, sobretudo no caso de
produtos industrializados. Em 2015,
87% das exportacGes do Brasil para 0s
paises do Mercosul foram compostas
por produtos industrializados*. Ja
existem situacdes de perda de mercado
para exportaces de paises extrabloco,

4 Ver: http://www.mercosul.gov.br/saiba-mais-sobre-o-
mercosul acesso em 02/02/2017.
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particularmente no caso da China, de
modo que tenderiam a ampliar-se caso
ndo houvesse TEC.

N&o parecem 6bvios os beneficios que
0 desengajamento representado pelo
fim da unido aduaneira traria para a
insercdo internacional do Brasil. Survey
conduzido por Almeida et al. (2014)
sobre as percepgdes dos brasileiros
acerca de instituicdes internacionais,
dentre elas, o Mercosul, indica que,
entre o que classificam como o Pablico
Informado e Interessado (PIl) em
politica externa: 41,1% tém opinido
positiva ou muito positiva sobre o
Mercosul, 33,6% tém uma opinido
neutra, 15,1% tém uma percepcao
negativa ou muito negativa e 10,1%
ndo souberam responder. Entre o que
classificam como 0 Publico
Desinformado e Desinteressado (PDD)
em politica externa: 18,2% tém uma
percepcdo positiva ou muito positiva,
26,2% tém uma percepcdo neutra,
18,6% tém uma percepcao negativa ou
muito negativa e 37% ndo souberam
responder. Os dados ndo permitem
inferir que a opinido puablica brasileira,
em sua maioria, tenha referéncia
negativa do Mercosul, embora sinalize
alto desconhecimento do bloco, cenério
gue um continuo estimulo a
participacdo social em instancias e
agendas vinculadas ao bloco poderia
contribuir para modificar.
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Consideracdes finais

A situacdo doméstica de instabilidade
politica e econdbmica desde 2013 limita
a atuacdo internacional do Brasil,
embora ndo se deva estabelecer um
determinismo econémico da politica
externa ou considera-la apenas por essa
variavel. Um dos desafios é a
operacionalizacdo do regionalismo nas
situacOes de dificuldades econémicas e
a sua vinculacdo as estratégias de
desenvolvimento em um ambiente
internacional em transformacdo. Um
entendimento sobre a relevancia da
cooperacdo e da integracdo com 0s
vizinhos ndo é suficiente para assegurar
0 regionalismo, se ndo se traduzir em
acOes e praticas condizentes, para além
de uma ldgica reativa ou de ganhos
relativos. Os objetivos estruturais da
politica externa brasileira ndo se
limitam ao ambito regional e, em
muitos casos, ndo se articulam com o
entorno geografico. Com frequéncia,
desde os anos 1990, h& vetos ao
desenvolvimento de  determinadas
iniciativas e 6rgdos regionais, enquanto
que  mecanismos e instituices
semelhantes em nivel extra-regional sao
apoiadas. Uma politica de acirramento
de polarizagdes ou de desengajamento,
provavelmente, teria efeitos
contraproducentes, além de diminuir a
influéncia regional do pais. Ha sinais,
fortalecidos a partir dos
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desdobramentos do impeachment de
Rousseff, no sentido de manter a regido
como plataforma para objetivos
internacionais, perpetuando 0S
compromissos integrativos de baixa
institucionalidade, tolerante as
assimetrias e vulnerdveis as variages
politicas domésticas e regionais, assim
como aos interesses das principais
poténcias mundiais (Mariano, 2016).
Entretanto, a questdo que parece ficar
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politica do Brasil para aferir ganhos
diversos na regido desconectada de
objetivos ou de alguma realidade de
integracdo, ausente da socializagdo
proporcionada por instituicoes
regionais que  fomentem  uma
comunidade de interesses entre 0sS
vizinhos, tende a ter resultados frageis,
face aos desafios enddgenos e exdgenos
que enfrenta. Ou seja, se for uma
plataforma, seria uma plataforma fragil.

cada vez mais clara é que qualquer
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