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Este artigo visa oferecer um panorama do didlogo do Brasil com sua
vizinhanga a partir da perspectiva da cooperagdo regional, propondo wm
balango da integragdo com foco nas dimensoes politica e social. Para tan-
to, realizou-se uma categorizagdo exaustiva das normas dos 6rgaos decisorios
do Mercosul, Unasul ¢ CELAC desde sua criagao até 2015, a fim de
avaliar a evolucdo dos acordos em cada setor. Com base nos temas mais
recorrentes, foram selecionados topicos para andlise que revelam as estra-
tégias da atuagao brasileira em seu entorno. Conclui-se pelo legado de um
regionalismo deliberativo e instrumentalizado. Os resultados mostram a
mstrumentalizagdo, por parte do Brasil, de dreas da cooperagdo regional
em prol da afirmagdo de sua lideranga e imagem internacional. Paralela-
mente, o objetivo anunciado pelos progressismos de levar a integragdo
para além das metas comerciais e econdomicas fo parcialmente atingido, pro-
porcionando de fato a estruturagdo do didlogo regional em novos temas.

South American integration is Brazilian foreign policy’s top priority.
Brazl recognizes that she is stronger and more influential in global affairs
by working closely with her neighbors and by helping promote peace and
prosperity in her region. In spite of her continental dimensions and vast
natural resources, Brazil made a resolute choice to work for regional (i.e.
South American) integration. Closer economic and political relations con-
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tribute to growth and stability. It also increases our (Brazil’s and South
America’s) clout in global negotiations.

Celso Amorim, Ministro de Relagoes Exteriores do Brasil (1993-
1995, 2003-2010) (Amorim, 2010: 227)

Introducgao’

Os objetivos anunciados pelo regionalismo latino-americano passaram
por mudangas profundas nas tltimas décadas. Enquanto nos anos 1980 as
metas eram predominantemente ligadas ao retorno a democracia e ao reco-
nhecimento internacional, na década de 1990 o propésito foi criar merca-
dos ampliados no contexto de politicas econdmicas neoliberais. Nos anos
2000, as forcas de esquerda no poder apresentaram medidas institucionais
a fim de fortalecer as dimensoes politica e social da integragao. Esse objetivo
foi alcangado? Esse artigo propoe-se a fazer um levantamento dessas inicia-
tivas e avaliar o papel nelas desempenhado pelo Brasil. A analise inicia-se
com a fundacio do Mercosul, em 1991, e estende-se até o momento da
interrupgao do ciclo dos progressismos no Brasil e na Argentina, ao final de
2015, quando teve inicio uma nova fase de dialogo regional minimo, com
caracteristicas ainda incertas. Secundariamente, o artigo busca também con-
tribuir para a compreensao da proliferagao ou superposi¢ao de diferentes
arenas regionais, sobretudo a partir da década de 2000. Existe uma divisao
ou complementacao de tarefas entre essas instituigdes no ambito das politi-
cas publicas?

Se a integracao econdmica nao foi aprofundada ou alargada com os
governos progressistas, outras agendas parecem ter avancado baseadas em
uma perspectiva de cooperagido (Malamud, 2013: 6). O Mercosul pode ter
se aproximado de caminhos de construgio de bens publicos regionais gui-
ados por preferéncias governamentais, que mantém as decisdes no nivel
nacional, porém permitiriam coordenacao ou harmoniza¢ao em diferen-
tes fases da formulacao das politicas (Botto, 2011). Esse também pode ser
o caso de outros grupos regionais revitalizados durante o periodo de regi-
onalismo aberto nos Andes e na América Central, que encontram dificul-
dades em consolidar um mercado comum, mas experimentaram um acen-
tuado conhecimento cultural mituo, definiram linhas prioritarias para
cooperagao ou constituiram novos arranjos baseados em uma visao simi-

' As autoras agradecem as agéncias CNPq e CAPES do governo brasileiro pelo suporte

financeiro para a pesquisa, por meio do Edital Universal, bolsa de iniciacao cientifica,
bolsa de mestrado e custeio para a pés-graduagao.
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lar dos desafios nacionais (Gil e Paikin, 2013). Esse tipo de abordagem vai
além da analise institucional ou juridica do regionalismo, porque poe luz
nos contetidos do didlogo regional e busca avaliar o potencial das respos-
tas oferecidas aos cidadaos pelas estruturas burocraticas responsaveis pe-
los acordos. O foco nas matérias presentes na agenda deciséria, mais do
que nas instituigoes, facilita também uma analise transversal e comparati-
va entre diferentes organismos regionais que existem simultaneamente,
com os mesmos Estados-membros e com parcela ou totalidade de objetivos
similares.

A discussao sobre bens publicos globais também vem ganhando espa-
¢o na politica internacional nas tltimas duas décadas. O conceito origina-
rio da economia comegou a ser utilizado para a compreensio dos conteu-
dos e atores do processo de globalizacao principalmente a partir do final
dos anos 1990 (Inge et al., 1999; Albin, 2003; Inge et al., 2003) e recente-
mente vinculou-se as nog¢des de governanca e regulacdo internacional
(Bodansky, 2012). Uma tipologia da oferta dos bens publicos globais foi
proposta por Scott Barret (2007). Mercedes Botto (2011) aplicou a ex-
pressdo aos arranjos da cooperagio interestatal no ambito do Mercosul,
comparando bens a politicas publicas regionais. Enquanto efeito ou
consequéncia dos esquemas politicos, as politicas publicas podem ser com-
preendidas como os bens entregues aos cidadaos em diferentes areas. Cor-
roborando essa visdo, outros estudos surgiram detalhando atores, proces-
sos e metas em diversos setores da cooperagao regional na América do Sul
(Vazquez e Perrotta, 2012; Sarti et al., 2014; Bianculli e Hoffmann, 2016;
Racovschik e Raimundi, 2016). E no mesmo sentido que o presente artigo
propde-se a estudar os bens ou politicas publicas regionais. Trata-se de
examinar os resultados apresentados pelas organizagdes na América Lati-
na, indo além dos tratados e instituicoes. Este trabalho, no entanto,
complementa os anteriores por oferecer dados para uma visao sistematica
e panoramica dos acordos alcangados no ambito do Mercosul, da Unasul
e da Comunidade de Estados Latino-americanos e Caribenhos (CELAC).
Ademais, a presente pesquisa também se concentra no possivel papel do
Brasil como catalisador ou parceiro dessa cooperacao.

O mapeamento do contetido dos acordos firmados regionalmente e a
analise do papel do Brasil em sua iniciativa ou continuidade deve contri-
buir para testar o alcance das interpretacoes da politica externa brasileira
como nova, soliddria, benigna ou criativa (Amorim, 2011: 265; Amorim,
2010: 225; Maringoni, Schutte e Berron, 2014: 4; Lima, Garcia e Pomar,
2014: 103). Na esfera regional, os dados indicam que o Brasil pode estar
proximo de modelos hierarquicos e excludentes tradicionais da politica
internacional. Isso demonstra que as estratégias brasileiras associadas ao
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soft power nao sao desprovidas de interesses nem de contradi¢des. Demonstra
também que a horizontalidade, que vem caracterizando alguns projetos
brasileiros no ambito da cooperacao sul-sul, pode ndo estar presente em
todos os setores de cooperagio no ambito das organizagdes regionais lati-
no-americanas. Mas isso nao significa que a politica externa dos governos
progressistas nao tenha apresentado mudangas significativas com relacao
aos governos anteriores, em sua atuagao nas diferentes regides do mundo.

Esse artigo visa contribuir para a compreensao sobre como essas mu-
dancas aconteceram no Ambito latino-americano, com base na nocio de
deliberagio. Etimologicamente, a palavra tem origem nas ideias de ponde-
rar, considerar. Na tradi¢ao dos estudos politicos, a deliberacao esta vincula-
da ao papel de assembleias reunidas para refletir, examinar e discutir publi-
camente assuntos de interesse coletivo. Neste estudo, a deliberacio é utiliza-
da no sentido de debate e confronto pacifico e democratico de ideias que
implicam em controle e direito de critica (Chagnollaud, 1996: 185). Esse
tipo de procedimento nao é novidade na América Latina, mas nos anos
2000 os canais para esse didlogo parecem ter englobado mais temas e mais
Estados da regidao do que em momentos anteriores. Assim, essa pesquisa
explora a ideia segundo a qual o reforco da cooperagao regional a partir de
meados dos anos 2000 esteve estreitamente vinculado a tentativa de afirma-
¢ao da lideranga brasileira. Como essa tentativa implicou em investimento
em espagos deliberativos regionais, ela pode ter ido além desses objetivos
estratégicos primordiais brasileiros e criado arenas de didlogo de extrema
relevancia para a construgao da regiao América Latina e para sua busca de
autonomia.

Metodologicamente, a pesquisa pautou-se na coleta e sistematizagdo
de todas as normas emanadas por 6rgaos decisérios do Mercosul, Unasul
e CELAC desde sua fundagao até 2015. No caso da CELAC, devido a
auséncia de decisoes, declaragoes e comunicados presidenciais, foram uti-
lizados para complementar os planos de acao apresentados. A base bus-
cou priorizar os atos emanados pelas instancias decisérias, nao incluindo
a agenda dos grupos de trabalho e reunides diversas que acontecem peri-
odicamente em todas as organizagdes. As normas foram categorizadas e
contabilizadas em um registro anual e, no caso do Mercosul, decenal. Em
cada uma das organizagdes, setores ilustrativos da atuagao brasileira fo-
ram selecionados para andlise, com base nos temas mais frequentemente
abordados nas normas.

O artigo estd organizado da seguinte forma. A primeira parte revisa a
literatura recente sobre a relagdo do Brasil com sua vizinhanca e as princi-
pais interpretacoes formuladas para explicar e avaliar a proliferacao e
superposicao de organismos regionais na América Latina. A segunda par-
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te apresenta os resultados da compilacao e categorizacao das decisdes apro-
vadas no Mercosul (1991-2015), na Unasul (2008-2015) e na CELAC (2008-
2015), além da andlise de alguns temas com forte presenca na agenda
regional. A conclusdo confirma a instrumentalizacao do regionalismo por
parte do Brasil em prol de outros objetivos de politica externa, como indi-
ca parte da literatura, mas aponta também para a formag¢io de um regio-
nalismo deliberativo que estrutura espagos de discussao relevantes. Reve-
la, ademais, certa complementaridade nos temas de trabalho das trés or-
ganizagoes, que aprofundam ou alargam temas que ja vinham sendo tra-
balhados em outros organismos, ou agregam novas pautas vinculadas aos
Estados que nao pertenciam as organizagdes anteriores.

1. Entre tradicao e inovacao: os limites do Brasil-poténcia
na politica regional

A politica externa ativa e altiva (Amorim, 2014: 32) de Lula, Celso
Amorim e equipe gerou inimeras analises sobre o comportamento inter-
nacional do Brasil e sobre as diferengas e semelhangas com outros perio-
dos historicos. Esse interesse deveu-se, em parte, aos discursos dos agen-
tes responsaveis sobre a estratégia de insercdo internacional a ser
implementada, com prioridade ao multilateralismo, universalismo, diver-
sificagdo de parcerias e protagonismo nas discussoes internacionais. As
novas iniciativas de cooperacao sul-sul, pautadas na chamada nao-indife-
rengca, levaram a expressao “poténcia emergente e solidaria” (Faria e Paradis,
2013), enquanto a tradi¢do de ndo-intervencao e pacifismo foi reforgada
por meio da defesa da “multipolaridade benigna” (Amorim, 2011: 265).
Essas caracteristicas romperiam com politicas anteriores de adaptagio a
certas normas e regimes internacionais e de maior convergéncia com as
poténcias centrais (Cervo, 2003; Lima, 2005: 13; Vigevani e Cepaluni,
2007: 291-292). O governo Dilma Rouseff, embora tenha diminuido a
intensidade das acoes de politica externa, nao se afastou desses principios
(Malamud, 2011b; Cervo e Lessa, 2014). De modo complementar, outra
parte da literatura aponta para uma atuagao regional menos inovadora do
Brasil, sobretudo no que concerne a reproducao de préticas tradicionais
da politica internacional no relacionamento centro-periferia. Menos do
que questionar as estruturas internacionais, o Brasil estaria buscando
chamar a atenc¢do das poténcias para suas acoes e galgar espaco no con-
certo internacional. Isso se refletiria em suas ambicdes econdmicas ex-
tra-regionais e no baixo nivel de legitimidade conquistado junto a sua
vizinhanca.
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A perspectiva dos papeis sociais mostra que as aspiragdes brasileiras
nao dependem apenas de suas habilidades e capacidades, mas também
do reconhecimento de outros atores. Nesse ponto, o Brasil parece enviar
por vezes mensagens divergentes a atores diferentes —por exemplo, a pa-
ises centrais, a parceiros extracontinentais na cooperagao sul-sul ou a Es-
tados fronteiricos—, o que revela as contradi¢oes de sua estratégia.
Malamud (2011a) aponta o fraco reconhecimento da lideranga brasileira
pelos Estados latino-americanos. Paises de menor populagio, como o
Paraguai, percebem a manutengao de relagoes de hegemonia e dependén-
cia com o Brasil (Lambert, 2016). Poténcias regionais, como o México,
tentam conter a ascensio brasileira (Covarrubias, 2016). Paises intermedi-
arios, como Argentina, Chile e Venezuela, convivem com a ideia da lide-
ranca brasileira, desde que enquadrada pelas institui¢gdes regionais (Wehner,
2015). Quando o Brasil se afasta da busca do consenso na regiao, a contes-
tagdo pode aumentar. No caso colombiano, a oposi¢io —indireta— vem
por meio da construcao de novos modelos regionais, como a Alianca do
Pacifico (Flemes e Castro, 2016). Essa contesta¢io nao € hostil na América
do Sul, mas sim uma tentativa de balanceamento do poder da poténcia
regional (Flemes e Wehner, 2015). Em linhas gerais, o potencial de repre-
sentacao internacional da regido pelo Brasil é menos reconhecido nos te-
mas econdmicos e securitarios (Wehner, 2015: 18), embora o peso econdmico
brasileiro seja muito mais claro do que as capacidades militares (Schenoni
e Actis, 2014). Essa menor legitimidade da representacao internacional
em temas econdmicos pode estar ligada ao fato de que alguns paises inter-
medidrios procuram certa independéncia econémica do Brasil para fins
de light balancing (Russel e Tokatlian, 2016: 28). Esses Estados buscariam,
assim, evitar o aumento da diferencga de poder relativo na regiao ao dificul-
tar a emergéncia do Brasil como poténcia hegemonica regional.

Nesse ponto, a criagio de institui¢des regionais pode derivar de uma
dupla interpreta¢do: meio para consolidar a lideranca, a partir da pers-
pectiva brasileira, ou meio para prevenir a hegemonia do Brasil com base
no didlogo e na regulagao, a partir da perspectiva dos demais Estados.
Essa proposta complementa as tentativas atuais de explica¢io da prolife-
racao e superposi¢ao de organizagoes regionais na América Latina. Ulti-
mamente, essa diversidade de organizagbes tem sido vista como parte de
um complexo de governanca regional definido pela elasticidade ou
pluralismo institucional (Nolte, 2013 e 2016). Cada organizagdo ¢é en-
tendida como parte de uma arquitetura regional mais ampla, que mol-
da o discurso dos membros e gera normas considerando problemas
coletivos e beneficios comuns, o que deveria contribuir para a forma-
¢ao de uma coesao regional ou regionness (Riggirozzi, 2010). A busca pela
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complementaridade nas agendas das reunides de cipula do Mercosul,
Unasul e Comunidade Andina corrobora esse argumento (Dabéne, 2016b).
Esse sistema seria capaz de acomodar os diferentes interesses dos Estados,
que podem decidir em qual organizagio despender mais esforgos, de acor-
do com as suas prioridades e o contexto geral. O complexo €, assim, flexi-
vel, ja que ele pode se expandir para incorporar novas praticas € necessi-
dades dos Estados. Ele é também multidimensional, com a coexisténcia
de areas de governanga formais e informais e institui¢des com diferentes
graus de consolidagao e complexidade, além de dinamico, o que levaria a
compromissos de curto prazo, todavia possivelmente mais espontianeos e
voluntarios.

Assim, se os atores sao aqueles que melhor podem decidir os contor-
nos e caracteristicas do regionalismo, na América Latina isso ndo depen-
deria de transferéncia de soberania e delegacao de competéncias (Weiffen,
Wehner e Nolte, 2013: 6). Ao contrario, métodos regionais estariam sendo
desenvolvidos explicitamente para que os Estados lidem com questoes de
interesse comum mantendo a autonomia, inclusive com relagao a potén-
cia regional. Esses instrumentos incluem busca de espaco em instancias
deliberativas para uma diversidade de Estados interessados, multiplas are-
nas negociadoras e diferentes temas inter-relacionados, formando um tipo
de regionalismo modular (Gardini, 2015) ou de geometria variavel (Nolte
e Comini, 2016). Essa perspectiva confirmaria a tendéncia de retorno da
integracao econdmica dos anos 1990 a um didlogo cooperativo estavel
(Malamud e Gardini, 2012): nao ha decisdes supranacionais, mas, ao in-
vés disso, politicas compartilhadas em algumas areas. No entanto, essa
cooperagdo poderia ndo representar apenas um fim em si, mas ser
instrumentalizada para afirmar a lideranga ou para conter a lideranca.

O marcante trago conjuntural e imediatista de algumas politicas po-
deria reforgar esse argumento. Estudando o processo de formacao da agen-
da da Unasul, Dabéne (2016a) argumenta que essas politicas sdo contin-
gentes, dependendo principalmente dos contextos politicos e econdmicos.
Causas estruturais também desempenhariam um papel, como a presenga
dos governos de esquerda que fazem esforgos por uma cooperagao menos
centrada no comércio. A Unasul, contudo, é principalmente reativa e sua
agenda ¢é parcialmente resultante de eventos desordenados seguidos por
cipulas de emergéncia e esforcos na solugio de crises (Dabene, 2016a).
Apresentando argumentos contrafactuais, o autor mostra que a exclusao
do comércio, a inclusio da defesa e a manutenc¢io da democracia dentro
dos tépicos prioritarios para deliberacao consistem em respostas de curto
prazo a eventos cruciais, como as negociagdes comerciais com os Estados
Unidos, a guerra ao terror ou crises politicas nacionais.
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Em uma andlise conjunta da atuacao da Unasul e da Organizacao dos
Estados Americanos (OEA) em episédios de crise da estabilidade demo-
cratica, Weiffen (2017) conclui que ambas organizagdes podem atuar de
modo competitivo ou cooperativo, dependendo da dinamica de poder
regional no caso. Nem sempre um cenario competitivo pode ser associado
a efeitos negativos, mas ele pode levar a contestacao de normas e bloquear
as agoes positivas desejadas pelas organizagdes envolvidas. A alta depen-
déncia das interagoes estatais ja em andamento para a determinagao da
dindmica entre as organizagoes (Weiffen, 2017) reforca a ideia de que a
superposicao institucional pode ser explicada pelas estratégias de lideran-
¢a. A analise empirica deve contribuir para uma conclusao mais precisa
sobre as causas e as consequéncias da pluralidade de institui¢des regio-
nais, e, portanto, sobre os papeis das poténcias nesse quadro. Hipotetica-
mente, considerando um estudo que integra a OEA e os Estados Unidos,
o Brasil teria incentivado a criacao de diferentes arenas negociadoras pro-
curando canais extras de influéncia sobre seus vizinhos. Mas os Estados
intermediarios podem exercer uma forg¢a de reagdo, respaldados pela ins-
titui¢do regional, quando assim o desejarem.

Uma visao menos otimista da proliferagao de institui¢oes regionais €
da resiliéncia do regionalismo latino-americano ¢ trazida pela psicologia
social. Segundo Dubé e Thiers (2017), as institui¢des regionais na Améri-
ca Latina podem ter-se tornado um valor em si mesmas, e as dificuldades
de defecgao estao relacionadas a lagos emocionais e custos percebidos de
retirada. O grupo também pode pressionar os membros, expressa ou ta-
citamente, pela manutencao da adesao. Ademais, a dissonancia entre os
objetivos desejados e os efetivamente atingidos pode ser mitigada com
dados e argumentos seletivos, e esse tende a ser o caso quando recursos
importantes ja foram empregados em certa dire¢do. No entanto, se os
resultados sdo escassos com relacio as metas declaradas, as dinimicas
geradas nesses processos negociadores e deliberativos demandam mais
atencao.

A diferenga, no caso do Brasil, entre a retérica de prioridade para a
integracao regional e a pratica de forte presenga em acordos globais, tam-
bém parece clara na esfera comercial. A partir de um ponto de vista
econdmico-comercial, em algumas fases as relagoes extra-regionais podem
ser interpretadas como mais vantajosas para paises em desenvolvimento,
especialmente no tocante a atracao de investimentos e a exportagao de
bens primarios. Nesses momentos, as poténcias regionais podem ausen-
tar-se da cooperagdo regional a fim de priorizar parcerias globais, e essa
defecgdo traz graves consequéncias a vitalidade dos processos de integracao
em curso (Krapohl, Meissner e Muntschick, 2013). A atragao econdémica
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extra-regional é um dos motivos para o interesse brasileiro crescente na
Africa e na Asia a partir de 2005, consubstanciado, sobretudo, em redes
como BRICS, IBAS e Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa
(CPLP), e para a Parceria Estratégica Brasil-Unido Europeia. No entanto,
a América Latina, com destaque especial para o Mercosul e a Argentina,
ainda é um mercado de grande relevancia para os produtos industrializa-
dos brasileiros e mantém a marca média de destino de 10% do total das
exportagdes brasileiras®. Assim, o comportamento brasileiro focado no
ambito extra-regional nos anos 2000 nao tem necessariamente um Vviés
inovador ou imaginativo, mas retoma, em partes —principalmente na ex-
portagao de commodities—, a histéria da politica externa brasileira. Mais
desafiador seria, por exemplo, considerar seriamente o ambito regional
como alternativa para fomentar um comércio de alto valor agregado em
momentos de (re) primarizacao da pauta exportadora.

Os limites da politica latino-americana do Brasil e, sobretudo, de sua
lideranga regional sao também expostos por uma perspectiva construtivista.
Quando se considera que a formacao dos interesses segue as identidades,
a presenga ou a construgao de uma identidade coletiva regional tornaria
essa lideranga mais provavel. Sendo essa identidade comum quase
inexistente na regiao em elementos estruturais, sistémicos e discursivos, a
atuagdo brasileira poderia ser melhor definida por hegemonia do que por
lideranca (Mesquita, 2016). Como hegemon, o Brasil persegue suas estraté-
gias individuais apresentando-as como se fossem coletivas em vez de
efetivamente buscar bens coletivos (Mesquita, 2016: 6). Desse modo, o
Brasil deixa de oferecer bens publicos que aumentariam a legitimidade de
sua atuagdo regional (Flemes e Wehner, 2015: 167; Burges, 2015). Essa
ideia coloca em xeque a hegemonia consensual que pode ter sido buscada
pelo Brasil na América Latina (Burges, 2008), pois enfraquece a aceitagao
dos valores do hegemon pelos vizinhos. Assim, se a conquista da hegemonia
regional é um objetivo da politica externa brasileira, ela surge como cada
vez menos consensual —e mais tradicional—, considerando a perda de
credibilidade com relacao aos objetivos anunciados.

A classifica¢ao do Brasil como hegemon, ao invés de lider latino-ameri-
cano, aponta na dire¢ao de um regionalismo instrumental e reativo, como
se a cooperagao fosse estruturada para manter a autonomia brasileira. Essa
estratégia serviria a manutengao da estabilidade regional por meio da ges-

tao de crises, a promogdo da imagem brasileira como lider por meio do
2 Dados da balanca comercial brasileira entre janeiro e agosto/2017 sistematizados
pelo Ministério de Desenvolvimento, Indastria e Comércio. Disponivel em http://
www.mdic.gov.br/index.php/comercio-exterior/estatisticas-de-comercio-exterior/
balanca-comercial-brasileira-mensal-2.
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aumento das capacidades regionais e da previsibilidade das acbes gover-
namentais, e a tomada de posicao regional em assuntos delicados, de modo
a preservar os governos nacionais, além de atuar como reag¢ao contra inici-
ativas externas indesejadas (Medeiros, Teixeira Jr e Reis, 2017: 118; Lazarou
e Luciano, 2015: 15-17). Do ponto de vista institucional, a prépria criagao
do Parlamento do Mercosul em 2005, defendido oficialmente como
fomentador da democracia no bloco, ja foi apontada como instrumento
para afastar a Area de Livre Comércio das Américas (ALCA) (Medeiros e
Dri, 2013; Dri, 2014). Do ponto de vista legal, o baixo nivel de incorpora-
¢do das normas do Mercosul nos ordenamentos juridicos nacionais pode
indicar um interesse maior na assinatura e na publicidade dos acordos do
que em sua efetiva implementa¢io (Ventura, Onuki e Medeiros, 2012;
Arnold, 2016). A pratica das “promessas vazias” permite aos Estados mem-
bros, por exemplo, aprovar normas de reforco da integracdo econémica
para contornar um momento de crise, sem que essas regras precisem ne-
cessariamente entrar em vigéncia mais tarde (Arnold, 2016: 6).

Esse fato parece estar relacionado com o que Jenne e Schenoni (2015)
chamam de regionalismo declaratério, ou seja, a persisténcia de afirma-
¢oes retoricas sobre a integracao regional. Estudando as falas dos presidentes
latino-americanos nas sessoes anuais da Assembleia Geral das Nac¢oes Uni-
das, as referéncias a unidade regional e as institui¢bes do continente sao
significativas, e sao ainda mais presentes nos discursos dos chefes de Esta-
do de esquerda. Essa interpretagido se confirma quando se analisam os
discursos sobre identidade regional no ambito da Unasul (Meunier e
Medeiros, 2013). A identidade compartilhada pelos paises da regiao, base-
ada em valores e em uma histéria comuns, nao se reflete nos acordos e
politicas regionais concretas com a mesma intensidade que possui nas
declaragoes das autoridades, pelo que a legitimidade das institui¢des regi-
onais pode ser buscada em elementos externos, como no espelhamento
em relacao a Unido Europeia (Medeiros, Meunier e Cockles, 2015).

A essas debilidades, que restringem as possibilidades de uma efetiva
lideranca brasileira, soma-se outra deficiéncia das organizagoes regionais
na América Latina: ndo ter aumentado significativamente os niveis de par-
ticipacao social e didlogo com a sociedade civil. O refor¢o dos aspectos
politicos do regionalismo na década de 2000 incentivou o papel de atores
tradicionais, como governos e partidos, mas deixou de incluir de modo
substancial atores sociais que, em alguns casos, conformam redes regio-
nais ha varias décadas e ja foram os responsaveis pela conducao de agen-
das anti-hegemonicas (Serbin, 2013: 302). A abordagem centrada exclusi-
vamente no Estado, e mais ainda nos poderes executivos, pode ocasionar
politicas de cima para baixo mesmo em temas de grande mobilizagio e
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interesse, como politicas sociais ou ambientais. As praticas da diplomacia
parlamentar (Costa, Dri e Stavridis, 2013), da diplomacia federativa
(Medeiros e Saraiva, 2009; Botto, 2013) e da diplomacia civil (Sanchez,
2004; Barros, 2011) sao dificilmente reconhecidas pelos ministérios de
relacoes exteriores, que ainda sdo os atores centrais e quase exclusivos dos
blocos regionais. Sao inimeras as iniciativas de deputados, senadores, pre-
feitos, vereadores, organizacoes militantes ou associagdes profissionais, entre
outros atores, para a gestdo de temas transnacionais, mas essas agoes
encontram grande resisténcia nas burocracias que gerem as instituigoes
regionais. Assim, persiste o quadro geral latino-americano de baixa ca-
pacidade de influéncia dos movimentos sociais nas politicas externas
(Malamud, 2016).

O carisma e a popularidade de lideres como Lula e Néstor Kirchner
conseguiram contornar essas evidéncias durante algum tempo e manter
em um nivel bastante positivo as relagdes regionais, mas o personalismo
ndo é suficiente na criagdo de dinamicas institucionais duradouras. Sem a
implementagao de politicas compartilhadas no ambito das organizagoes,
seria cada vez mais dificil para o Brasil manter a retérica da prioridade
regional. E interessante notar que os limites da integragio nio dependem
exclusivamente da agéncia dos tomadores de decisdo brasileiros, mas po-
dem também ter causas sistémicas. E possivel que o crescimento econémico
e a visibilidade internacional das poténcias regionais estejam conduzindo
um processo de multipolaridade centrifuga, que desestimula a integragao
regional enquanto refor¢a os lagos extra-regionais entre os paises emer-
gentes (Garzon, 2015). Por outro lado, a situagido de subdesenvolvimento
econdmico da América Latina pode também influenciar na dificil manu-
ten¢do dos compromissos regionais. A dependéncia externa, as incertezas
financeiras e as estratégias das grandes corporacoes multinacionais pare-
cem determinar as crises do regionalismo latino-americano tanto quanto
fatores endogenos (Botto, 2017).

Se considerados seriamente, os fatores exégenos podem questionar a
suficiéncia das tentativas apresentadas até aqui para a caracterizagao do
regionalismo latino-americano nos anos 2000. Todos esses recortes anali-
ticos apreendem aspectos essenciais da realidade politica latino-america-
na e explicam em grande medida o modo de funcionamento e as razoes
para a continuidade dos projetos regionais, além do tipo de comporta-
mento avangado pelo Brasil. Os estudos argumentam que, devido ao bai-
xo grau de identidade compartilhada, o Brasil ndo é considerado lider
nato da regido. Assim, instrumentaliza o regionalismo buscando essa lide-
ran¢a e também a manutencdo de uma margem importante de autono-
mia. O regionalismo também € reativo contra agdes externas indesejaveis,
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formal por consistir em um valor em si mesmo, declaratério consideran-
do a dose de retérica discursiva a ele associada, e centralizado pelo fato de
que as decisoes precisam da chancela dos ministérios de relagoes exterio-
res. Essa tipologia € valida e pertinente, mas pode nao ser suficiente.

Esse artigo pretende contribuir para o debate sobre a caracterizagao
do regionalismo latino-americano e sobre a atuagio regional do Brasil a
partir do ponto de vista da deliberagao. Desde essa perspectiva, as institui-
¢oes regionais parecem ter gerado uma dinamica de debates relevante na
arena politica. Os nimeros da cooperagao setorial no ambito dos blocos
regionais, oferecidos a seguir, demonstram que as negociacoes foram con-
tinuas e intensificadas nos anos 2000, o que favorece a formagdo de canais
de didlogo estaveis entre os vizinhos nos mais variados temas da atuacao
estatal. Ou seja, se as praticas incluem o regionalismo instrumental, po-
dem ndo se restringir a ele. Na sequéncia, apresenta-se um panorama quan-
titativo das normas aprovadas no Mercosul, na Unasul e na CELAC e
uma analise qualitativa de situagdes representativas que ilustram o papel
desempenhado pelo Brasil em seu entorno regional.

2. Os contetidos do regionalismo deliberativo e instrumental

Esta se¢ao objetiva apresentar um quadro exaustivo e sistematizado
dos temas tratados nas instancias decisérias do Mercosul, Unasul e CELAC
desde suas respectivas origens até o final de 2015. Esses trés organismos
foram escolhidos por contarem com a participagdo brasileira, cuja retérica
referente a integragio regional pretende-se verificar nesse estudo. A
codificagdo tematica reflete a énfase dada pelas préprias instituigdes a cada
setor. Uma drea similar entre todas é o rétulo “institucional”, que se refere
a atos que regulam o funcionamento interno das organizacoes. Nao se
indica aqui o nivel de implementacao de cada normativa, mas apenas a
entrada de cada assunto na agenda regional. Assume-se que a simples
inclusao de certos tépicos na pauta das unidades decisérias dos blocos
latino-americanos demonstra algum interesse no seu tratamento regional.
Oferece-se um panorama das ideias ou dos projetos que foram cogitados
nos mais altos escaldes politicos de cada organizacao, e que tinham, por-
tanto, potencial de tornarem-se politicas regionais. Apés o mapeamento,
os temas mais recorrentes em cada organizagao sao objeto de analise qua-
litativa. Ndo se trata aqui de estudos de caso, que exigiriam outros espa-
¢os, mas sim de exemplos que revelam a atuagdo brasileira na regiao e o
carater deliberativo-instrumental do regionalismo que vem sendo
construido.
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O Mercosul teve seu ato constitutivo em 1991, calcado em impor-
tantes iniciativas anteriores como a Associacio Latino-americana de Li-
vre Comércio de 1960, a Associagido Latino-americana de Integragdo de
1980, a aproximagdo energética entre os paises do Rio da Prata nos anos
1970 e os acordos de cooperacao Brasil-Argentina dos anos 1980. Con-
cebido para fortalecer os regimes democraticos e a inser¢io internacio-
nal dos paises do Cone Sul (Seitenfus, 1989; Medeiros, 2000), além de
estimular o livre-comércio por meio da construgao de um mercado co-
mum (Gardini, 2007), o Mercosul esta entre as iniciativas mais ambicio-
sas de integragao regional na América Latina. Além dos quatro sdcios-
fundadores, o Mercosul promoveu a adesdo da Venezuela a partir de
2006, e sua posterior suspensao em 2017. Embora tenha dinamizado o
comércio intra-regional, o Mercosul ainda nao conseguiu alcancar seus
objetivos de integracao economica (Vaillant, 2014). A partir de meados
dos anos 2000, o bloco vem investindo em objetivos politicos e sociais,
espelhados na criagdo de 6rgaos como o Parlamento do Mercosul em
2005, o Instituto Social do Mercosul em 2007 e o Instituto de Politicas
Pablicas em Direitos Humanos em 2009. Apesar dessas mudancas, os
trés tnicos 6rgiaos com poder decisério continuam os mesmos desde as
origens do bloco e sio formados majoritariamente por representantes
dos ministérios de relacoes exteriores de cada pais: Conselho Mercado
Comum, Grupo Mercado Comum e Comissdo de Comércio. A agenda
com base nas normas aprovadas segue na tabela 1 e nos graficos 1 e 2. A
tipologia condensa os atos desses trés 6rgaos e faz referéncia a vocagao
principal da norma ressaltada em seu preambulo.
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Tabela 1
Agenda Mercosul por periodo 1991-2015

Tema/periodo 1991-2002 | 2003-2015 T"“;,lo‘:et::l;m"s
Livre comércio 961 888 1849
Institucional 149 239 388
Economia 14 6 20
Educaciao 16 25 41
Justiga e cooperagio jurisdicional 33 40 73
Relagoes internacionais do Mercosul 31 112 143
Livre circulacao de pessoas 21 22 43
Trabalho e emprego 9 12 21
Direitos humanos 2 26 28
Agricultura 2 10 12
Cultura 4 17 21
Saide 26 72 98
Propriedade intelectual 5 2 7
Cooperagao policial e seguranga 42 18 60
Industria 7 18 25
Energia 5 4 9
Esportes 0 2
Cooperativismo 1 2 3
Turismo 4 4
Meio ambiente 7 19 26
Ciéncia e tecnologia 3 8 11
Infraestrutura 2 84 86
Comunicagao 32 10 42
Estados e municipios 2 7
Género 4 9
Drogas 2
Inclusio social 1 23 24
Democracia 0 12 12
Terrorismo internacional 0 1 1
Norma com contetdo reservado 7 0 7
Total por periodo 1392 1687 3079

Fonte: elaboracio dos autores com base nas decisdes do Conselho Mercado Comum,
resolugdes do Grupo Mercado Comum e disposi¢des da Comissido de Comércio do
Mercosul. Dados disponiveis no site mercosur.int.
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Grifico 1
Agenda Mercosul consolidada 1991-2002
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Fonte: elaboraciao dos autores com base nas decisdes do Conselho Mercado Comum,
resolugdes do Grupo Mercado Comum e disposi¢des da Comissao de Comércio do

Mercosul. Dados disponiveis no site mercosur.int.
Observacio: estdo zerados os itens Esportes, Democracia e Terrorismo Internacional.
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Grifico 2
Agenda Mercosul consolidada 2003-2015
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Fonte: elaboragao dos autores com base nas decisoes do Conselho Mercado Comum,
resolugdes do Grupo Mercado Comum e disposi¢des da Comissdo de Comércio do
Mercosul. Dados disponiveis no site mercosur.int.

Observacao: esta zerado apenas o item Norma com contetido reservado.

Em linhas gerais, o tema do livre comércio diz respeito aos atos vincula-
dos a regulamentacao (evolutiva ou regressiva) da liberalizagdo comercial e
de servigos, e a harmonizacao tarifaria para constitui¢do da uniao aduanei-
ra. Os anos 1990 testemunharam o auge dos esforcos pela liberalizacao,
enquanto a partir de 2005 as normas dessa categoria mencionam mais a
adequacéo de tarifas comuns a previsoes de abastecimento e necessidades
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nacionais. Justica refere-se a cooperacio jurisdicional e ao desenvolvimento
do sistema de solugdo de controvérsias no bloco. Percebe-se que o foco na
primeira década do bloco foi a liberalizagio comercial e, em menor medida,
a cooperagao policial para o combate a ilicitos. As dificuldades de
implementagio dessas decisoes ficam claras nas proprlas normas, que se
repetem anualmente e cujos textos buscam orientar os 6rgaos nacionais so-
bre como agir face a nova normativa regional. A partir dos nos 2000, temas
como inclusao social, democracia e cooperativismo entraram na agenda do
bloco. O tema da agricultura, a partir de 2005, faz referéncia sobretudo a
encontros sobre agricultura familiar, e as normas sobre cultura no mesmo
periodo sdao majoritariamente relacionadas ao cinema e co-produgoes cine-
matograficas. A partir de 2010, a temdtica dos direitos humanos comeca a
incluir discussoes sobre povos indigenas e afrodescendentes.

Uma analise mais especifica dos temas numericamente mais represen-
tativos, e com maior variacao de uma década a outra, inclui as relagoes inter-
nacionais do Mercosul, a saide e a infraestrutura. No caso das relagoes in-
ternacionais, estao incluidos acordos de liberalizagdo comercial, cooperagao
e didlogo politico com paises ou organizagdes internacionais, além de nor-
mas para associa¢ao ou adesio ao bloco e normas que definem as priorida-
des em termos de cooperacgio financeira e técnica recebida. A partir dos
anos 2000, o nimero de acordos com esses conteidos aumentou conside-
ravelmente, mostrando o interesse crescente no Mercosul por parte de ou-
tros Estados e organizagdes, ademais de revelar o interesse dos membros em
melhorar e diversificar sua inser¢ao internacional, considerando a pluralidade
dos parceiros signatarios. Aqui se infere a criagdo de uma dinamica de didlo-
go entre as diplomacias dos paises do Mercosul sobre seus relacionamentos
externos, embora o Brasil tenha adotado concomitantemente uma estraté-
gia de inserc¢ao internacional unilateral.

Os debates sobre satide estao presentes no Mercosul desde sua fundacéo,
devido a necessidade de eliminar obstaculos técnicos para a livre circulagao de
alimentos e firmacos, além de estabelecer padroes regionais para a agropecuaria
e a industria. Gradualmente, o grupo de trabalho encarregado desse tema
passou a tratar de pautas mais amplas do que o livre-comércio, como coopera-
¢ao técnica em saude, aquisi¢io de medicamentos e vigilancia epidemiolégica
(Queiroz e Giovanella, 2011: 185). Esses temas ganharam espago considera-
vel a partir dos anos 2000, estruturando uma importante arena de delibera-
¢ao transnacional envolvendo profissionais de satide dos paises do bloco. Essa
dinamica foi transportada para a nascente Unasul em 2008, cujo Conselho
de Satide é considerado relevante espago de pratica politica (Riggirozzi, 2015a);
de solidariedade, de pratica coletiva e de luta por soberania e autonomia
(Herrero, 2017); de reivindica¢do de direitos e justiga social e de construgao
de caminhos alternativos para a satide global (Riggirozzi, 2015b).
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As iniciativas brasileiras em sadde no plano internacional devem-se em
grande parte a estruturacdo desse servico publico e universal a partir da
redemocratizagio, o que gerou uma burocracia militante e organizada na de-
fesa das pautas sanitarias. O empreendedorismo dos atores brasileiros nesse
tema, no Mercosul e na Unasul, levou a construcio de espagos regionais de
comunicagao e de troca de experiéncias que buscam garantir e refor¢ar o
acesso a saude nos Estados-membros (inclusive dentro do préprio Brasil).
Um momento representativo desse processo foi a criagao, em 2009, do Insti-
tuto Sul-americano de Governo em Sadde (ISAGS), com sede no Rio de Ja-
neiro e a nomeacao de diretor brasileiro a partir de iniciativa da Fundagao
Oswaldo Cruz, vinculada ao Ministério da Satde. No entanto, apesar da
estruturagdo de didlogos e praticas de extrema relevancia, persistem dificul-
dades na cooperagao regional em satde, como a falta de harmonizagao das
legislacdes nacionais e das bases de dados, a desigualdade no acesso a tecnologia,
os obstaculos para o reconhecimento mituo do exercicio profissional e a falta
de estrutura nas regioes de fronteira (Queiroz e Giovanella, 2011: 187), o que
demonstra uma lideranga brasileira mais focada na exportagao das préticas
domésticas do que na negociacao e concertacao regional.

No tocante a infraestrutura, a tematica ganhou destaque a partir da
criagao do Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM)
em 2005. No entanto, a Inciativa para Integracao da Infraestrutura Regio-
nal Sul-Americana (IIRSA) j4 estava em andamento desde 2000, sendo pos-
teriormente anexada a Unasul como um de seus principais eixos. Em am-
bos os casos, linhas orcamentérias especificas foram atribuidas a projetos de
transporte, energia, comunicagoes, logistica e urbanismo, e equipes de tra-
balho para gestao dos projetos foram montadas, gerando uma dindmica
transnacional de relevo nessas areas. O Brasil participa como um dos
financiadores centrais das iniciativas, considerando seu produto interno
bruto relativo na América do Sul. No entanto, sobretudo no caso do Mercosul,
o orcamento do FOCEM ¢é bastante restrito e o Brasil apenas acatou a cria-
¢ao do 6rgao, que era demanda antiga dos s6cios menos populosos, como
moeda de troca para a criagao do Parlamento do Mercosul (Dri, 2014: 207).

A Unasul, por sua vez, foi oficializada em 2008 com a assinatura de seu
tratado constitutivo, e é composta pelos 12 estados sul-americanos. Trata-se
da cristalizagao de um novo momento no regionalismo latino-americano, vin-
culado a chegada das forgas de esquerda ao poder. O periodo entre o inicio da
década de 2000 e meados da década 2010 é usualmente caracterizado como
a quarta onda regional na América Latina, marcada pela “integracdo p6s-
comércio” (Dabene, 2016b: 32), como um momento de regionalismo pds-
liberal (Veiga e Rios, 2007; Sanahuja, 2008), maximalista (Briceno-Ruiz, 2010),
estratégico (Bizzozero, 2011), ou p6s-hegemonico (Tussie e Riggirozzi, 2012).
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Sua origem esta vinculada a iniciativa brasileira de formagio da Comunidade
Sul-americana de Nagoes (CASA), baseada na aproximacao entre o Mercosul
e a Comunidade Andina a partir de componentes comerciais e politicos. No
decorrer das negociagoes, as criticas venezuelanas foram incorporadas no sen-
tido da inclusao de temas sociais, como cidadania e identidade, o que refletia
a disputa em curso entre Brasil e Venezuela pela lideranca regional (Bricefio-
Ruiz, 2010). Seus atos normativos principais, segundo o Regulamento Geral
da Unasul, sao as decisoes emanadas das ctipulas presidenciais, as resolugoes
das reunides de ministros e as disposi¢oes operacionais do conselho de dele-
gados (tabela 2 e grafico 3). Assim como no Mercosul, os conselhos setoriais,
criados gradualmente a partir de 2008, podem apresentar propostas aos pre-
sidentes, mas por intermédio do conselho de delegados, que é formado por
diplomatas representando cada um dos Estados-membros.

Tabela 2
Agenda Unasul anual 2008-2015
Tema/ano 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 T‘;;‘:'r‘t’:‘::’s
Institucional 4 6 4 17 12 6 12 61
Bolivia 1 1
Paraguai 2 2
Venezuela 1 1
Haiti 2 1 2 1 6
Economia e finangas 2 3 1 6
Energia 1 1 1 3
Seguranga e defesa 1 3 1 8 1 1 15
Infraestrutura 1 7 2 10
Satde 1 8 1 10
Drogas 1 1 2 1 5
Cultura 1 1 2 4
Ciéncia e tecnologia 1 1 2 1 5
Educacio 1 1 1 2 1 7
Democracia 1 4 3 5 6 19
Migragao 3 1 4
Inclusao social 2 1 4 7
Direitos humanos 1 1
Cooperagao sul-sul 1 1
Total de atos por ano | 13 9 17 5 64 21 17 22

Fonte: elaboragdo dos autores com base nas decisoes, resolucoes e disposi¢oes dos
o6rgaos decisérios da Unasul. Dados disponiveis nos sites docs.unasur.org e
itamaraty.gov.br/politica-externa/integracao-regional/1 3221 -documentos-da-uniao-de-
nacoes-sul-americanas.
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Grifico 3
Agenda Unasul consolidada 2008-2015
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Fonte: elaboragio dos autores com base nas decisoes, resolugoes e disposigoes dos
6rgaos decisorios da Unasul. Dados disponiveis nos sites docs.unasur.org e
itamaraty.gov.br/politica-externa/integracao-regional/1 3221 -documentos-da-uniao-de-
nacoes-sul-americanas.

Panoramicamente, a normativa institucional refere-se a gestao do orca-
mento e a andlise de projetos candidatos a financiamento pelo fundo comum,
o que demonstra maior institucionalidade do que a CELAC, conforme se
vera diante. Mesmo assim, o espago desse topico nao se compara a tentativa
de arquitetura institucional do Mercosul e denota um novo modelo de orga-
nizagao regional, mais préximo das coalizoes ou redes do que das organiza-
¢bes internacionais classicas. Muitas decisoes tematicas sio referentes a cria-
¢ao dos conselhos setoriais e a grupos de trabalho que se retinem periodica-
mente, ou seja, o tema da norma tem continuidade nas discussoes setoriais.
Em termos especificos, quantitativamente percebe-se a continuidade dos te-
mas de satde e infraestrutura, ja destacados no tltimo periodo do Mercosul,
e a importancia de novas pautas como democracia e defesa. Nesse altimo
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ponto, nota-se uma mudanca de foco da cooperacao policial, presente nos
primeiros anos do Mercosul, para a énfase em defesa na estruturacio da
Unasul. Embora tenha provocado um refor¢o do didlogo e um espaco de
busca de autonomia com relagao aos Estados Unidos, o Conselho Sul-Ameri-
cano de Defesa serviu mais aos prop6sitos do Brasil de tornar-se um influente
ator global e de consolidar sua influéncia regional, do que a criacao de confi-
angas mutuas e estratégias conjuntas de seguranga e defesa (Vaz, Fuccile e
Rezende, 2017). Por outro lado, os escassos investimentos brasileiros na area
da defesa tornam necessaria essa arena de deliberacao, mostrando que o Bra-
sil também depende da regiao para a construgao de sua prépria autonomia.

A pauta da democracia demonstra a tentativa de centralizacao de um
espaco de deliberacao politica sul-americana j existente, mas de modo difuso.
As missdes de acompanhamento eleitoral passaram, em alguns casos, a ser
coordenadas no ambito regional, e as crises politicas nacionais ganharam
um novo férum para seguimento e avaliagdo. Isso fica claro também nas
normas destinadas a situagdes nacionais especificas (notadamente Haiti,
Venezuela, Bolivia e Paraguai). A autonomia de um espago sem a participa-
¢ao dos Estados Unidos reforca a vocagio da Unasul como arena de discus-
sao politica multilateral para temas sensiveis e centrais para a regiao, embo-
ra as agoes de mediagao desempenhadas tenham sido incipientes e compa-
raveis auma diplomacia preventiva dependente de secretarios-gerais de gran-
de peso politico (Borda, 2012: 20).

A criacio da CELAC foi anunciada durante reuniiao de Estados lati-
no-americanos no México, em 2010, e oficializada na reuniao de Caracas
de 2011. Duas reunides anteriores de concertacao e dialogo, realizadas em
2008 e 2009 no Brasil e na Jamaica, respectivamente, langaram as bases
imediatas da nova organizac¢do. Suas origens estao vinculadas ao Grupo
do Rio e aos esfor¢os coletivos pela renegociacao da divida externa dos
Estados latino-americanos nos anos 1980. Nas declaragoes finais das pri-
meiras reunioes, ressalta-se o objetivo de fortalecer a cooperagio em éreas
de interesse comum com base nos principios de flexibilidade, diversidade,
complementariedade de agbes e participagio voluntaria nas iniciativas. A
organizagao tem como membros todos os 33 Estados latino-americanos e
caribenhos e realiza uma capula de presidentes por ano desde 2013. Os
documentos emanados dessas ctipulas, bem como das reunides fundacionais,
sao apresentados na tabela 3 e no grafico 4. Essa sistematizagio inclui as
declaragbes e comunicados de chefes de Estado e de governo, bem como
reunides e semindrios setoriais anunciados nos planos de trabalho anuais.
Os documentos das reunides de ministros de relacoes exteriores e das reuni-
6es dos coordenadores nacionais nao foram contabilizados porque néo es-
tao disponiveis publicamente.
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Tabela 3
Agenda CELAC anual 2008-2015
Tema/ano 2008 | 2009 | 2010 2011 | 2013 | 2014 | 2015 T‘;‘zlr‘ti:n‘:?s
Institucional 1 1 1 2 3 4 3 15
Cuba 1 1 1 1 1 5
Equador 1 1
Haiti 1 1 1 1 4
Guatemala 1 1
Brasil 1 1
Paraguai 1 1 1 3
Colombia 1 1 2
Venezuela 1 1
Malvinas 2 1 1 2 1 7
China 1
Emprego 1 1 2
swdematimee L e e w
G s
Industrializacio 1 1 1 3
Infraestrutura 1 1 1 1 1 5
Energia 1 2 1 1 1 6
Seguranga e defesa 3 1 5 7 16
Drogas 1 1 2 2 6
Democracia 1 1 1 3
Corrupgao 1 1 2
Direitos humanos 6 4 10
Migracio 1 2 1 2 1 7
Cultura 3 4 4 2 13
Meio ambiente 1 1 3 2 5 5 17
Educacao 1 1 1 3
Ciéncia e tecnologia 1 1 1 3
Agricultura familiar 1 1 1 3
Seguranga alimentar 1 2 1 1 5
Total de atos por ano | 1 7 9 27 23 46 47

Fonte: elaborag¢do dos autores com base nas declaragdes, comunicados e planos de
acao das reunioes de cipula da CELAC. Dados disponiveis nos sites celac.gob.ve,
celac.cubaminrex.cu, sela.org/celac e itamaraty.gov.br/ficha-pais/13223-documentos-
comunidade-de-estados-latino-americanos-e-caribenhos.
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Grifico 4
Agenda CELAC consolidada 2008-2015

Meio ambiente
Seguranca e defesa
Institucional
Cultura
Direitos humanos
Subdesenvolvimento econdmico
Migragdo
Malvinas
Drogas
Energia
Seguranca alimentar
Infraestrutura
Crise financeira internacional
Cuba
Haiti

Agricultura familiar
Ciéncia e tecnologia
Educagdo
Democracia
Industrializagdo
Paraguai
Corrupg¢do
Emprego
Colémbia
China
Venezuela
Brasil
Guatemala
Equador

0 5 10 15 20

Fonte: elaborag¢do dos autores com base nas declaragoes, comunicados e planos de
agdo das reunioes de cipula da CELAC. Dados disponiveis nos sites celac.gob.ve,
celac.cubaminrex.cu, sela.org/celac e itamaraty.gov.br/ficha-pais/13223-documentos-
comunidade-de-estados-latino-americanos-e-caribenhos.
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Trés elementos merecem destaque na agenda da CELAC. Em primeiro
lugar, a importancia do tépico seguranca e defesa, que da seguimento a
pauta da Unasul. Nesse item, estdo agrupadas principalmente declaragoes
sobre o trafico de armas, cyber seguranca e o terrorismo, ponto no qual a
organizacao faz referéncias indiretas ao terrorismo de Estado praticado por
paises ocidentais. Um segundo elemento de destaque é o espago para novos
temas trazidos pelos paises da América Central e do Caribe. Em direitos
humanos, por exemplo, as meng¢des a memoria sobre o passado escravocrata
da regiao e a protecao dos povos indigenas sao recorrentes, € mais recente-
mente entraram temas como género e racismo. De modo similar, o tema da
cultura ressalta a importancia de praticas e ritos indigenas ancestrais e
patrimonios naturais para a identidade da regido. No item meio ambiente, a
necessidade de organizacao regional frente as catastrofes naturais, frequen-
tes sobretudo nos paises caribenhos, é mencionada, assim como preocupa-
¢oes com a mudanga climatica. Em terceiro lugar, surgem como relevantes
as preocupagdes com particularidades e crises nacionais, o que reflete a con-
tinuidade, agora com novas proporgoes, do férum de didlogo politico esta-
belecido na Unasul. Nas sinteses das reunides, a CELAC insiste na necessi-
dade da superagao do subdesenvolvimento na regido, concentrando o foco
das cipulas em tépicos como o combate a fome e a pobreza e a participagao
da América Latina e Caribe na constru¢ao da agenda internacional de de-
senvolvimento sustentavel.

Brasil e México sao apontados como os estados mais ativos no surgimento
dessa nova organizacao (Rojas, 2010: 7), que € vista pelos mexicanos como
complemento ou reag¢do a iniciativa anterior sul-americana. Com efeito, a
noticia da criagdo da Unasul havia sido recebida como um choque pela
diplomacia mexicana, que a comparou a um tipo de doutrina Monroe tropi-
cal: “América do Sul para os brasileiros” (Covarrubias, 2016: 54). A CELAC
representaria, assim, a afirmacao mexicana e ilustraria a presenca de ambos
os lideres, Brasil e México, no didlogo regional. A orientacio da agenda
demonstra, de fato, a vocagdo da CELAC para a concertagio de posigoes
em esferas internacionais —especialmente no tocante ao desenvolvimento—
e para a consolidagao de um espaco politico moderador sem a presenga dos
Estados Unidos —excluindo, portanto, a clivagem Norte-Sul—, na esteira
do histérico de mediacao de crises e tensdes do Grupo do Rio (Rojas, 2012:
19). Isso pode ser observado pela presenga, nas discussoes, de temas como
a questao das Malvinas, o embargo cubano e as crises domésticas colombia-
na, haitiana e venezuelana, e também pela preocupacio expressa nas decla-
racoes em fomentar a cooperacao sul-sul. Pode-se afirmar que os esforgos
regionais nos anos 2000 resultaram, assim, na criacdo de instancias
deliberativas especializadas em temas de interesse para a regido. Esses espa-

36



Clarissa Franzoi Driy Tiago Mocellin Pittas

¢os deliberativos ndo apenas encerram um grande potencial de didlogo e
mediagdo politica, como jd promovem a aproximacao e o conhecimento
mutuo entre paises vizinhos. Podem ser considerados como aprofundamento
e alargamento do processo de regionalizacio na América Latina iniciado
nos anos 1960.

Voltando ao comportamento brasileiro, percebe-se, paralelamente aos
espacos de deliberagio mencionados acima, certa instrumentalizagao des-
sas trés instancias regionais por parte do Brasil em prol de objetivos outros
que ndo apenas a integragao regional, conforme apontado por parte da
literatura revisada na primeira parte do texto. Essa inferéncia deriva das
situagdes analisadas até aqui, especialmente dos temas de mais destaque
na agenda da Unasul. A priorizagao de tépicos como satude, defesa e de-
mocracia demonstra o ativismo de atores brasileiros na elevacio de seus
interesses ao plano regional. Nesse processo, a0 mesmo tempo em que o
Brasil facilita arenas de deliberagao, ele também avanca suas ideias prévias
sobre cada um desses setores, oferecendo e financiando treinamentos, com-
partilhando experiéncias brasileiras exitosas e buscando mediar conflitos
politicos. O Brasil coloca-se, nesses temas, mais como provedor do que
receptor de solugoes, o que corresponde ao comportamento de quem busca
lideranca. A prépria formacao da Unasul e da CELAC contou com gran-
de empreendedorismo da parte do Brasil, o que pode advir de um desejo
de alargar sua zona de influéncia e estabelecer canais de dialogo perma-
nente para além dos paises do Mercosul.

A instrumentalizacgdo das arenas regionais revela-se também em casos
ausentes ou menos relevantes no panorama quantitativo das normas. Por
exemplo, os direitos das mulheres e dos migrantes foram tépicos avangados
fortemente pela diplomacia argentina nos anos 2000, assim como as ques-
toes de ciéncia e tecnologia vinculadas ao desenvolvimento produtivo no
caso do Uruguai. Nem todos os projetos propostos por esses paises, basea-
dos em experiéncias ou necessidades argentinas e uruguaias, foram trata-
dos com centralidade no ambito no Mercosul ou receberam continuidade
por parte de atores brasileiros. Sobre as questdes de género, a Argentina
propds, a partir de 2013, o foco no empoderamento econdémico das mulhe-
res, ao invés de restringir as discussdes no Mercosul ao combate a violéncia
de género. Os projetos argentinos nao foram considerados como fonte de
novos acordos regionais no setor (Palma, 2016). Nos temas migratérios, a
Argentina foi pioneira na regiao com a adocao, em 2003, de uma nova legis-
lacdo garantista dos direitos dos migrantes. Iniciou-se um ativismo argenti-
no, por um lado, pela adogao plena da livre-circulagio de pessoas no
Mercosul, e, por outro lado, pela harmonizacao das legislagoes migratérias
nacionais. O primeiro objetivo foi atingido com o Acordo de Residéncia do
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Mercosul, que entrou em vigor em 2009. Sobre as mudangas legislativas,
apenas o Uruguai emulou a proposta argentina, sendo que o Brasil tardou
nas discussoes sobre a reforma normativa e apenas promulgou sua nova Lei
de Migragoes em 2017, sem que tenha havido grande interesse, por parte
dos responsaveis brasileiros, sobre o modelo argentino (Culpi e Pereira, 2016).
No entanto, o Brasil participou ativamente das discussoes desses foéruns
setoriais € cooperou com os debates em andamento. A abertura para essas
arenas de deliberagdo provocou o refor¢o do regime regional de prote¢ao
aos migrantes e refugiados, com o ja citado Acordo de Residéncia e a Decla-
racao de Principios do Mercosul sobre Prote¢ao Internacional dos Refugia-
dos, assinada em 2012.

Esses casos merecem exame mais detalhado em futuros estudos, que
identifiquem principalmente os atores centrais em cada etapa dos proces-
sos. Com os dados atuais, pode-se concluir por um duplo resultado das
praticas regionais nos anos 2000. De um lado, tem-se a instrumentalizacdo
do regionalismo em prol da lideranga do Brasil e de sua imagem internaci-
onal presente nas politicas que foram pautadas pelos representantes brasi-
leiros nas trés organizagdes. De outro lado, ao mesmo tempo verificam-se
esforgos coletivos, inclusive da parte brasileira, pela formacao de arenas de
deliberagio entre vizinhos, dispostos a criar condigoes para solucionar con-
flitos, mediar crises e mesmo compartilhar planos de desenvolvimento sem
influéncia externa direta. Os limites desses resultados relacionam-se com o
reconhecimento restrito e parcial da legitimidade brasileira para representa-
¢ao internacional da regido, e com as incertezas atuais sobre a permanéncia
dos espagos deliberativos criados. Um maior fortalecimento da cooperagiao
regional, por meio da implementagdo de politicas efetivamente comparti-
lhadas, baseadas em altos niveis de complacéncia por parte do Brasil e dos
outros Estados da regido, teria construido cendrios diferentes para a lide-
ranga brasileira e para a estabilidade do didlogo e da integracao regional?

Conclusao

Este artigo buscou tragar um balango das iniciativas dos governos pro-
gressistas para a América Latina, com especial énfase na avaliacao da atuagao
brasileira. Buscou também mapear e interpretar a complementaridade ou a
concorréncia de pautas tematicas entre o Mercosul, Unasul e CELAC. Para
isso, na primeira parte foi apresentada uma revisao da literatura especializa-
da em regionalismo e suas visdes sobre o potencial e as caracteristicas da
lideranca brasileira. Calcados entre a apologia da solidariedade regional bra-
sileira e as criticas ao seu fragil e autoproclamado status de lider regional, os
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argumentos trouxeram a necessidade de explicar de modo mais concreto
quais foram os pontos fortes e as limitagoes do Brasil em sua politica externa
para a regido. Assim, a segunda parte apresentou dados sistematicos sobre
as agendas dos 6rgaos decisérios de trés organizagdes regionais com partici-
pacao brasileira, com base na premissa de que a compreensao das possibili-
dades de construcao de um regionalismo na heterogeneidade (Lima, 2013:
177) requer analise informada empiricamente (Legler, 2013: 342). A analise
qualitativa dos acordos aprovados no Mercosul, na Unasul e na CELAC
permitiu verificar algumas tendéncias.

Entre as décadas de 2000 e 2010, houve de fato uma aproximagao entre
os Estados latino-americanos para além dos ambitos econémico e comerci-
al, mas o Brasil ndo demonstrou o mesmo comprometimento que requeria
de seus vizinhos. Os assuntos relevantes aos atores brasileiros tornaram-se
as pautas regionais prioritdrias, o que revela pouca abertura, por parte do
governo, a temas mais caros a outros paises. O governo e a diplomacia pare-
cem ter trabalhado, na busca dos consensos, por lideranca e estabilidade
regional, mais do que por cooperagao regional como os documentos oficiais
anunciavam. A integragao regional foi assim instrumentalizada com a fina-
lidade de contribuir para a afirmagio da lideranca, e ndo evoluiu para a
construgdo de politicas compartilhadas ou bens publicos regionais. Pouco
se avangou nos niveis de regulagao e redistribui¢ao regional nos setores
normatizados pelas organizagoes. Reforga essa interpretagao o fato de que
os temas que emergiram na categoriza¢do dos dados ressaltam certa
complementaridade das organizagdes regionais, que retomam de modo
diferenciado ou alargado temas j4 trabalhados em outras instituigdes. Nesse
caso, tratou-se de expandir o escopo de alcance das pautas brasileiras e
buscar apoio para novas praticas.

Por outro lado, a complementaridade aparece também no surgimento
de novos temas conjunturais em cada organizacao. Isso revela um espaco
para debate politico sobre temas urgentes ou de interesse dos Estados, de-
monstrando uma vontade de concertagao politica e o reconhecimento dos
vizinhos como parceiros relevantes para o dialogo multilateral e a inser¢ao
internacional. Ou seja, essas arenas foram tratadas como espagos
deliberativos. Se a regiao América Latina estd em formagao, seus atores en-
contram-se na fase de conhecimento e reconhecimento, o que nao se con-
funde com integracao ou cooperagao. No entanto, a deliberagdo nao é um
aspecto negligenciavel na construgao politica, muito menos para Estados
periféricos com recursos escassos, gradualmente descolonizados e de pas-
sado autoritério recente. £ no processo deliberativo que se conhecem vi-
soes, confrontam-se opinides, aproximam-se burocracias e grupos de inte-
resse, comunicam-se chefes de Estado e ministérios e constroem-se alian-
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¢as. Todos esses processos foram dinamizados e ganharam maiores chances
de estabilidade e permanéncia com as organizag¢des regionais analisadas. A
deliberagdo permite, ademais, uma maior porosidade dessas instancias a
nucleos decisorios nacionais diferentes dos ministérios de relacoes exterio-
res, porque difunde informagao e pode gerar transparéncia. Pode também
contribuir, no longo prazo, para o aumento do escrutinio popular sobre
temas de politica externa. Trata-se, enfim, de um processo regional limitado
e que nao atingiu todos os objetivos declarados pelos governos progressis-
tas, mas que nao é desprovido de significados e de resultados que apontam
na dire¢ao do didlogo, da aproximacao e da democracia, diferentemente de
outros momentos histdricos.
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Abstract

This paper intends to offer a panorama of Brazil’s cooperative relations
with her neighbors and to propose an assessment of regional integration
focused on political and social dimensions. In order to do so, norms ema-
nating from decisional organs of Mercosul, Unasur and CELAC since their
creation until 2015 were categorized, so that we could verify the number of
agreements in each sector. The most recurrent topics were selected for quali-
tative analysis seeking to unveil Brazilian regional strategies. The conclu-
sion points out to the presence of a deliberative and instrumental regional-
ism. Results show that Brazil has instrumentalized regional cooperation in
order to reinforce her international leadership. Nevertheless, integration
beyond trade and economics, which was the goal announced by left-wing
governments, was partially achieved and did allow for the building of a struc-
tured regional dialogue in new areas.
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