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RESUMO

Esta pesquisa visa compreender em que medida a denominada onda politica
conservadora ou “virada para nova direita” na politica externa brasileira (PEB) influencia na
coordenacao e (des)integragdo politica mercosulina. A discussdo sobre a participacao do Brasil
enquanto poténcia regional nos leva a seguinte pergunta norteadora: Quais mudangas na retdrica
oficial e nas praticas implementadas pela extrema direita no Brasil, entre 2016 e 2021,
representam riscos a (des)integracdo mercosulina? A hipdtese da pesquisa é que os discursos
oficiais e escolhas politicas, a partir da ascensdo da extrema direita no Brasil, inclinam-se ao
distanciamento regional do MERCOSUL. Optou-se pela pesquisa qualitativa, com utilizagao
da andlise de conteido enquanto método de pesquisa, operacionalizado por meio do
levantamento de dados (noticias jornalisticas, normativas do Ministério da Justi¢a e Seguranca
Nacional, clipping do sitio virtual do Ministério das Relagdes Exteriores) com énfase nos
posicionamentos dos chefes de Estado brasileiros sobre integragao regional entre 2016 e 2021,
disponibilizados pelo MRE. Conta ainda com a analise de dados das trocas comerciais entre o
Brasil, China e paises-membro do Mercosul disponibilizados pela plataforma Comex Stat do
Ministério da Economia e do Sistema de Estatisticas de Comércio Exterior do MERCOSUL
(SECEM). Constata-se que a ‘“virada para a nova direita” brasileira adota uma postura de
distanciamento regional na diplomacia presidencial que agrava a paralisia decisoria
mercosulina e tem, como demonstracdes, as alteragdes no direcionamento da politica migratoria
e do gerenciamento de pautas ambientais. Como contrafactual, este cenario de paralisia
decisoria do bloco, embora agravado, possui raizes historicas advindas de governos anteriores
e do “modelo de MERCOSUL” da Politica Externa Brasileira.

Palavras-chave: Integracao Regional. MERCOSUL. Politica Externa Brasileira. Nova Direita.



ABSTRACT

This research aims to understand to what extent the so-called conservative political wave
or “turn to the new right” in Brazilian foreign policy (PEB) influences Mercosur political
coordination and (dis)integration. The discussion about the participation of Brazil as a regional
power leads us to the following guiding question: What changes in the official rhetoric and
practices implemented by the extreme right in Brazil, between 2016 and 2021, pose risks to
Mercosur (dis)integration? The research hypothesis is that official discourses and political
choices, from the rise of the extreme right in Brazil, are inclined towards the regional distancing
of MERCOSUR. Qualitative research was chosen, using discourse analysis as a research
method, operationalized through data collection (journalistic news, regulations from the
Ministry of Justice and National Security, clipping from the Ministry of Foreign Affairs'
website) with emphasis in the positions of Brazilian heads of state on regional integration
between 2016 and 2021, made available by the MRE. It also includes the analysis of trade data
between Brazil, China and Mercosur member countries provided by the Comex Stat platform
of the Ministry of Economy and the MERCOSUR Foreign Trade Statistics System (SECEM).
It appears that the Brazilian “turn to the new right” adopts a posture of regional distancing in
presidential diplomacy that aggravates Mercosur decision-making paralysis and has, as
demonstrations, changes in the direction of migration policy and the management of
environmental guidelines. This scenario of decision-making paralysis of the bloc, although
aggravated, has historical roots arising from previous governments and from the “MERCOSUR
model” of Brazilian Foreign Policy.

Keywords: Regional Integration. MERCOSUR. Brazilian Foreign Policy. New Right.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho se propde a estudar a integragdo regional mercosulina a luz de
modificagdes recentes no espectro ideoldgico dos chefes de governo e de Estado na América
do Sul em razdo da ascensdo ou “virada a nova direita” na politica de cupula - pds a intitulada
“mar¢ rosada”, composta por governos de inclinagdo a esquerda no Cone Sul.

Compreende uma abordagem teorica sobre as dimensdes do processo de integragao
na América Latina em um cenario de paralisia nas instancias decisérias do MERCOSUL e os
desafios afetos ao intergovernamentalismo do bloco. De inicio, visa uma analise conjuntural
da integragdo regional mercosulina e seus desafios, com destaque ao fendmeno da “virada
para a nova direita” no Brasil, relevante ator regional e peca-chave para os rumos integrativos
da unido aduaneira.

Enquanto motivagdo central estd a andlise da resiliéncia institucional do bloco e da
permanéncia dos contornos organizacionais € normativos do MERCOSUL, que desde sua
criacdo tem superado crises econdmicas, politicas, migratdrias e, mais recentemente,
sanitarias. Fruto do desenvolvimento de pesquisas no bojo do Diretorio Geopolitica,
Capitalismo e Natureza da Universidade Federal do Piaui, do Grupo de Extensao e Pesquisa
em Direito Internacional na Universidade Regional do Cariri (URCA) e dos estudos
direcionados pelo Nucleo de Estudos Avancados em Direito Internacional e Desenvolvimento
Sustentavel da Pontificia Universidade Catdlica do Parana- PUCPR, o trabalho segue uma
perspectiva interdisciplinar que congloba saberes da Ciéncia Politica, Relagdes Internacionais,
Geografia Politica e Direito Internacional.

O fendmeno da integracdo regional, engenho diplomatico e de politica externa,
exaustivamente analisado por politdlogos e internacionalistas, ¢ objeto de digressao historica
para que, entdo, o estudo se volte ao caso brasileiro de diplomacia presidencial em integragao
regional. A ideia de centralidade do Brasil para 0 MERCOSUL se ancora em fundamentos
praticos, politicos e econdmicos.

Desde a sua instituicdo, liderada por Brasil e Argentina, até recentes dados da
plataforma Comex Stat, do Ministério da Economia brasileiro, demonstram a relevancia do
Mercado Comum do Sul para a economia brasileira, sobretudo considerando o peso das
parcerias comerciais no bojo do MERCOSUL para a industrializagdo de diversos setores. O
inverso também ¢ verdade, apenas em 2021 importa¢des do Brasil ao MERCOSUL foi de
USS$ 16.990.077.517,00 em 2021, tendo atingido seu valor mais baixo em 2020 com US$
11.980.349.278,00, nimeros ainda significativos (MRE, 2022).
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Integrar é mais que relacionar. As ideias de integracao regional, progresso dos povos
e coordenacdo entre nagdes, resquicios do segundo pos-guerra e forjadores da Organizacdo da
Nagdes Unidas (ONU), Fundo Monetario Internacional (FMI), Banco Mundial ¢ Acordo
Geral de Tarifas e Comércio (GATT) reverberaram também no Cone Sul, com foco inicial
no desenvolvimento econdmico regional.

De forma diacronica ao Tratado de Roma, trinta € um anos depois, a assinatura do
Tratado Quadrilateral de Assunc¢do (Republica Federativa do Brasil, Republica do Paraguai,
Republica Oriental do Uruguai e Republica Argentina) inaugural do Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL) estava embuida de um sentimento de pertencimento comunitrio e
intergovernabilidade singular na historia da América Latina e que, em 2021, completou 30
anos.

O MERCOSUL, que ainda figura enquanto unido aduaneira imperfeita - contando com
grande lista de excecdes de produtos a Tarifa Externa Comum (TEC) — tem como objetivo
precipuo estabelecer um mercado comum entre os seus membros, com abrangéncia da livre
circulagdo de bens, fatores produtivos e servicos, voltando-se para um processo
integracionista que congloba aspectos politicos, sociais e de protecao de direitos humanos para
além dos econdmicos.

Em seu cerne, estdo os principios da gradualidade, flexibilidade e equilibrio aliada a
necessidade de ampliagdo das trocas dos mercados nacionais. Nos considerandos do Tratado
de Assun¢do, a integracao ¢ lida enquanto condicdo sine qua non aos processos de
desenvolvimento econdmico alicer¢ada em justica social, pautado no “aproveitamento mais
eficaz dos recursos disponiveis, a preservagdo do meio ambiente, o melhoramento das
interconexdes fisicas, a coordenagdo de politicas macroeconémica da complementagdao dos
diferentes setores da economia” (BRASIL, 1991).

Neste trabalho, terdo destaque as areas ambiental e migratoria da interacdo entre
politica externa brasileira com a “virada para a nova direita” (2016-2021) e a (des)integracao
regional. A énfase esta centrada na atuacdo e postura dos Chefes de Estado e sua postura de
diplomacia presidencial — entre retorica e pratica - para a continuidade e sedimentagdo das
expectativas iniciais de integragdo em um cendrio de estancamento politico e econdmico
mercosulino.

Os trinta anos do MERCOSUL, recém completos em 2021, demonstram uma
resiliéncia/resisténcia institucional que contrasta com a paralisia deciséria que vem sendo
observada pelos meios de comunicacdo e academia — e que ndo advém apenas dos rumos da

politica externa travada pelos atuais governos no Cone Sul, mas possui raizes historicas de
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pelo menos vinte anos.

A vastiddo do tema e a pluralidade de fatores que geram a estagnagdo politico-
econdmica do MERCOSUL nao permitem tragar uma linha de causalidade entre as mudancas
politicas nos Estados membro ¢ a (des)integracdo. No entanto, caracterizando-se enquanto um
bloco unicamente composto de regimes presidencialistas e adstrito a regra do consenso, a
relagdo entre as mudancas na condugdo da politica externa pelos Estados membros e
estreitamento de lagos em matéria de integragdo tem sido alvo de vasta literatura.

A regra do consenso, cristalizada no art. 37 do Protocolo de Ouro Preto (BRASIL,
1996)!, estatui que as decisdes do bloco sé serdo aprovadas com o consenso entre os membros,
devendo os Estados membros comparecer as deliberagdes. Esse ponto, exemplo de como o
desenvolvimento mercosulino depende da aderéncia dos Estados, denota o modus operandi
da unido, fundada na reciprocidade de direitos e obrigagdes entre os Estados partes.

Isto posto, antes de tecer o panorama da mudanca em politica externa a partir da
“virada para a nova direita” (2016-2021), o trabalho se debruga sobre o histérico da
experiéncia de integragdo mercosulina. Esta surge com a composi¢ao firmada em Argentina,
Brasil, Paraguai e Uruguai, e a partir de 2012 ganha novos ares com a entrada em vigor do
Protocolo de Adesao da Republica Bolivariana da Venezuela ao MERCOSUL (2006), Estado
posteriormente suspenso em razao da clausula democratica.

Advindo de um projeto inicialmente argentino-brasileiro para formagao de um espago
de democracia e modernizagao econdmica, o processo de institucionalizagdo do MERCOSUL
sofreu ndo somente os influxos da sedimentacao de Blocos Regionais importantes na década
de 1990, North American Free Trade Agreement (NAFTA) e a Unido Europeia (UE) e do
regionalismo aberto do segundo pos-guerra, mas também das peculiaridades em ambito
regional.

Foi forjado com influéncias das experiéncias anteriores, de que sdo exemplos as
propostas do contexto da Comissdao Econdmica para a América Latina e Caribe (CEPAL), as
experiéncias da Associagdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC) e da Associacao
Latino-Americana de Integragdo (ALADI) e a superagdo de desavencas historicas entre Brasil
e Argentina em torno de um propdsito econdomico-politico comum pos periodos de excecdo
nos dois paises.

As experiéncias antecessoras da ALALC e ALADI compdem a “fase romantica” da

! Protocolo de Ouro Preto - Artigo 37 As decisdes dos 6rgaos do Mercosul serdo tomadas por consenso € com
a presenga de todos os Estados Partes.
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integracao regional, com forte teor retdrico e entraves das politicas nacionalistas no Cone Sul,
mas que, conforme veremos, foi importante para sedimentar as bases da integragdo ladeada
da superacdo de desavencas histdricas entre os paises do bloco, sobretudo entre Brasil e
Argentina, que passaram de rivais pela posi¢do de hegemon na América do Sul a aliados
politicos e econdmicos.

A ALADI, maior grupo latino-americano de integra¢do, constituida pelo Tratado de
Montevidéu (TM80), assinado em agosto de 1980, surgiu para dar continuidade ao projeto de
integracdo econdmica principiado pela Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio
(ALALC). A estrutura de “guarda-chuva” institucional em integracdo regional (ALADI,
2019) antecedeu e inspirou as experiéncias de integragdo do MERCOSUL. Embora
incipientes, essas iniciativas foram importantes ao avango das tratativas integrativas.

Assim, embora tenha recebido influéncias externas, o projeto MERCOSUL nao
representou em sua génese uma reagao passiva “a partir de uma loégica econdémica imposta de
fora” (CAMARGO, 2006, p. 63). Simbolizou, portanto, a evolu¢do um momento de
cooperagio para mirar hacia el sul’ com fulcro na obten¢do de vantagens competitivas entre
os paises membros e fomento das relagdes econdmicas na América do Sul que, embora tenha
espelhado movimentos externos, o fez com contornos bem proprios.

Em uma perspectiva de diplomacia presidencial, a aproximagao entre o presidente
brasileiro José Sarney de Araujo Costa (1985-1990) e o argentino Raul Ricardo Alfonsin
Foulkes foram relevantes ao reestabelecimento de lagos de confianga pds periodo de excegao,
tendo assinado, em 1985, os 12 protocolos da Ata para a Integracdo Brasileiro-Argentina
(CAMARGO, 1989; CAMARGO, 2006; WINTER, 2008; CAVALHEIRO, 2017).

Ante ao exposto, de forma sistematica, o trabalho pretende revisitar o tema da
integracao regional no Cone Sul com énfase no balango dos 31 anos de existéncia do Mercado
Comum do Sul. Para tanto, relata a influéncia das assimetrias e arquétipos politico-
institucionais dos paises do bloco no estado da arte da integracdo econdmica, politica, social
e cultural almejada pelo Tratado de Assun¢do e Protocolos que compdem o seu arcabougo
normativo, até o atual cendrio de paralisia decisoria (Capitulo I).

Volta-se, entdo, a analise tedrica e bibliografica da “virada para a Nova Direita”
enquanto movimento anti-establishment, caracterizando a retdrica neoconservadora e sua

constru¢do na América Latina e no Brasil, no qual as Elei¢cdes de 2018 assumem protagonismo

2 Em tradugdo livre “olhar para o sul”. A frase representa o espirito diplomatico da época, com os estafes
diplomaticos dos paises estavam voltados a cooperagdo no Cone Sul.
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(Capitulo 1I).

Isto feito, estardo sedimentadas as bases para perquirir, em um terceiro momento, 0s
riscos da denominada onda politica conservadora na coordenagdo e integracao politica latino-
americana. Para tanto, sera necessario tracar um breve panorama histoérico da Politica Externa
Brasileira (PEB) em integrag¢do regional (anteriores a 2016), de modo a demonstrar o seu
carater pendular quanto aos interesses do bloco e o realinhamento na politica externa brasileira
com a ascensao da Nova Direita na politica de cipula (Capitulo III).

Posteriormente, o terceiro capitulo examina, ainda, os riscos de agravamento da
paralisia politica e economica do MERCOSUL, potencializada pela necessidade de consenso
interbloco e nas discordancias e recuos relativos a politica de integragdo regional, estes
provocados pela ascensao de movimentos ultranacionalistas e de extrema direita no Cone Sul
e no Brasil, de forma especifica.

Importante repisar, no entanto, que o exame proposto ndo tem o objetivo de tragar uma
linha de causalidade, mas de compreender os riscos que o fendmeno alberga e os custos de
oportunidade de distanciamento do Brasil ao MERCOSUL. Ademais, pela viabilidade de
execuc¢do da pesquisa, o recorte, a partir da revisao bibliografica e analise de contetdo, voltou-
se aos aspectos migratdrios € ambientais na integracao regional.

Quanto a metodologia, optou-se pela pesquisa qualitativa. A andlise qualitativa da
pesquisa se ancora na utilizagdo da andlise de conteudo enquanto técnica de pesquisa
operacionalizada por meio do levantamento de dados (noticias jornalisticas, normativas do
Ministério da Justica e Seguranca Nacional, clipping do sitio virtual do Ministério das
Relacdes Exteriores) com énfase nos posicionamentos dos chefes de Estado brasileiros sobre
integracdo regional entre 2016 e 2021, disponibilizados pelo MRE.

Enquanto pesquisa qualitativa, o trabalho nao pretendeu quantificar a maior
quantidade possivel de exemplos ou discursos ou realizar clustering. Seu intuito foi priorizar
os discursos que demonstrassem o distanciamento do Brasil do MERCOSUL e a abordagem
tedrica necessaria e suficiente para buscar elucidar o fendmeno da integragao regional a luz
da ascensdo da direita nos periodos de 2016 a 2022.

A andlise de conteudo, enquanto método de pesquisa, compreende a andlise objetiva e
sistematica das diversas formas de comunica¢do (SILVA; GOBBI; SIMAO, 2005). Silva,
Gobbi e Simao (2005) explanam que a utilizacdo de andlise de contetido possui duas fungdes
principais: a func¢do heuristica de fortalecer a pesquisa exploratéria e a segunda fungao
vocacionada a administracdo da prova, ja que as afirmagdes provisdrias permitem a

conformagdo de diretrizes para a comprovagao de uma infirmagao.
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Com Bardin (1994) sedimenta-se que a analise de conteudo, metodologia utilizada
para analise dos discursos oficiais neste manuscrito, implica um conjunto de técnicas de
analise de comunicagdes, a partir de procedimentos sistematicos de descricdo do contetudo das
mensagens, voltada a inferéncia de conhecimentos, sobremaneira acerca das condi¢cdes de
producdo/recepcao de contetido dessas mensagens. Ainda, ¢ método que compreende trés
fases distintas: a pré-analise, exploracdo do material e tratamento dos resultados (BARDIN,
1994).

Quanto a classificagdo em fases da escolha metodologica, o trabalho, em pré-analise,
seleciona os discursos dos Presidentes da Republica brasileiros (2016- 2021) disponibilizados
pela rede mundial de computadores no site do Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) com
fito de sistematizar, na etapa de exploracdo do material, em quais posicionamentos oficiais 0s
temas “MERCOSUL” e “integragdo regional” aparecem para, entdo, na fase de exposicao de
resultados, auxiliar a compreensdo sobre os influxos da “virada para a nova direita” na
integracdo regional do Mercado Comum do Sul.

O enfoque migratério e ambiental da Politica Externa Brasileira (PEB) para discussao
da integracao regional mercosulina se justifica por dois motivos: o destaque internacional que
a postura da politica externa brasileira nas searas ambiental e migratoria tomou nos ultimos
anos com a “virada para a nova direita” e a relevancia das duas tematicas para a integragao,
enquanto congregacao de paises em perspectiva social e politica.

Assim, em sintese, o trabalho objetiva a analise de contetido dos representantes oficiais
do Brasil em politica externa, quais sejam os presidentes Michel Temer (2016-2019) e Jair
Bolsonaro (2019-2022) e, ainda que en passant, de pronunciamentos dos Ministros das
Relagdes exteriores de seus governos acerca do MERCOSUL e da relagdo Brasil-
MERCOSUL. Essa retorica oficial, minudenciada em documentos disponibilizados no site do
Ministério das Relagdes Exteriores, tem o intuito de inferir se os pronunciamentos da politica
externa brasileira, de livre acesso pela rede mundial de computadores, demonstra uma postura
de distanciamento regional mercosulino.

Quanto ao niimero de atores ou agentes, o foco estd nos pronunciamentos oficiais e
praticas denunciadas pelas noticias e dados referentes & diplomacia presidencial dos
presidentes Temer (2016-2019) e Bolsonaro (2019-2021) sobre integracdo regional
mercosulina. Quanto ao tipo textual objeto de analise sdo utilizados os discursos transcritos e
disponibilizados pelo Ministério das Relagdes Exteriores, bem como noticias de peridodicos
afetas aos temas em andlise disponibilizadas em diversos enderegos eletronicos.

Quanto ao periodo a que se volta a pesquisa, a escolha dos anos 2016 a 2021 permite
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compreender o ressurgimento da direita na politica de ctpula brasileira e tragar um paralelo
entre os dois governos de Michel Temer e Jair Bolsonaro em integragdo mercosulina, seus
pontos de convergéncia e divergéncia. J4 quanto ao nimero de eventos envolvidos, o trabalho
alberga os discursos oficiais que versam sobre 0o MERCOSUL no periodo em analise, com
base na leitura destes, tratamento manual da documentagdo e busca dos termos
“MERCOSUL” e “Integragdo regional”.

Nesse eixo, a utilizagdo de informacdes jornalisticas tem como intuito forjar um
alicerce empirico diversificado, dada a complexidade das analises de politica externa e interna,
bem como dos entraves de estudar um fendmeno ainda em processo. Se ancora, como visto,
na busca em sites de noticias nacionais € internacionais de carater acessorio a metodologia do
trabalho. Conta ainda com a analise de dados estatisticos das trocas comerciais entre o Brasil,
paises-membro do Mercosul e China disponibilizados pela plataforma Comex Stat do
Ministério da Economia e do Sistema de Estatiticas de Comércio Exterior do MERCOSUL
(SECEM) sistematizados em graficos elaborados pela autora.

Os dados estatisticos ilustrativos das trocas comerciais Brasil-MERCOSUL e
MERCOSUL-China disponibilizados pelas plataformas Comex Stat do Ministério da
Economia e do Sistema de Estatiticas de Comércio Exterior do MERCOSUL (SECEM)
referentes ao periodo em analise sdo utilizados em contraponto ao foco no MERCOSUL
Social e ambiental que o trabalho possui, levantando contrafactual econdmico.

Os dados sao ainda importantes para aferir, em termos de balanga comercial, a
importancia do volume das trocas comerciais Brasi-MERCOSUL e o contraponto do
crescimento das relagdes sino-brasileiras, sendo a China Parceria Estratégica e principal
parceiro comercial do Brasil. Esse cotejo se insere na importancia da resiliéncia (ou
resisténcia?) institucional do MERCOSUL para o desenvolvimento econdmico brasileiro
(cujo conceito diverge do mero crescimento econdomico ou de balangas comerciais
superavitarias), em um cendrio de re-periferizagdo do Brasil e em razao da desindustrializagao
que o distanciamento brasileiro do bloco pode influir.

Enquanto objetivo geral, a pesquisa visa compreender em que medida a denominada
onda politica conservadora ou “virada a direita” influencia na coordenacdo e integracao
politica latino-americana, tendo como objetivos especificos: 1) buscar elucidar o fendmeno
da integracdo regional mercosulina e os influxos da intergovernabilidade e diplomacia
presidencial no seu desenvolvimento; 2) identificar os posicionamentos neoconservadores
(“virada para a nova direita”) na politica externa brasileira, por meio da andlise de conteudo

dos posicionamentos dos chefes de Estado em termos de integragao regional no periodo 2016
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a 2021, disponiveis no site do Ministério das Relacdes Exteriores, e 3) examinar a paralisia
politica e econdmica do MERCOSUL, potencializada por dissensos estratégicos em politica
migratoria ¢ ambiental e recuos relativos a politica de integracdo regional para, ao final,
prospectar um cenario hipotético de “Brexit Latino”® que permite analisar os custos de
oportunidade envolvidos nesse trade off* € os avangos e potencialidades mercosulinos.

De todo o exposto, a discuss@o sobre a participagdo do Brasil enquanto relevante ator
no MERCOSUL e poténcia regional leva a seguinte pergunta norteadora: “Quais mudangas
na retorica oficiais € nas praticas implementadas pela extrema direita no Brasil, entre 2016 e
2021, representam riscos a (des)integragao mercosulina?”

A hipdtese construida no trabalho € a de que os discursos oficiais e escolhas politicas
a partir da ascensdao da extrema direita no Brasil (2016-2021) inclinam-se ao distanciamento
regional do MERCOSUL. A “virada para a nova direita” brasileira adota uma postura de
distanciamento regional que agrava a paralisia decisoria do bloco e tem como exemplos as
alteragdes no direcionamento da politica migratdria e do gerenciamento de pautas ambientais.

Ao final, a atencgao volta-se ao cenario hipotético e improvavel, embora possivel, de
saida do Brasil do bloco, e, em nossa hipotese, potencializado pela ascensao da “virada para
anova direita” na politica brasileira. Com esse intuito, analisaremos as implicagdes deste trade
off em suas concepgoes politicas, econdmicas e sociais, porque esse topico ventila importantes
premissas: a resiliéncia institucional do bloco e a progressiva ampliagdao de suas pautas na area
social.

A agenda extrarregional de negociagdes comerciais do MERCOSUL denuncia o
distanciamento diplomatico dos paises do Bloco, como também permite refletir sobre fatores
como a possivel reprimarizagdo da economia brasileira enquanto norte para futuros trabalhos.

Isto posto, passemos a andlise conjuntural proposta.

3 Por “Brexit Latino” entende-se a possibilidade de trade off (saida) do Brasil do MERCOSUL, em razio do
cendrio de dissensos interbloco e postura Brasileira de distanciamento regional. A analogia com a experiéncia
europeia do Brexit se esgota em termos semanticos, pela divergéncia entre as experiéncias de integragdo e
comunitaria.

4 O trade off ¢ uma referéncia econdmica que expressa um conflito de escolha, na qual uma variavel ¢ preterida
em detrimento de outra.
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2 TRINTA ANOS DE EXISTENCIA DO MERCADO COMUM DO SUL
(MERCOSUL): REVISITANDO O TEMA DA INTEGRACAO REGIONAL

Ramo do Direito Internacional Publico que trata dos mecanismos de formagao dos
blocos econdmicos entre os paises, o Direito da Integragdo diverge do Comunitario porque
este ultimo volta-se a formagao de uma composi¢ao politica supraestatal, enquanto que Direito
da Integracdo esta focado no paradigma da intergovernabilidade e mutua assisténcia entre os
Estados parte (GOMES, 2000).

Claudia Lima Marques (2001), ao tratar sobre a importancia da decisdo consciente dos
Estados membros para a configuracio do MERCOSUL - ndo incluso no paradigma da
supranacionalidade da tradicdo da Unido Europeia - reforca a distingdo entre os modelos de

integracao e Comunitario:

O Direito Internacional, modo classico de cooperagdo internacional e
intergovernamental, baseado no consenso e em decisdes soberanas, e o Direito
Comunitario direito internacional sui generis, dada sua supranacionalidade, suas
fontes proprias de imposi¢do de leis, seu poder normativo e julgador, diferenciado
da soberania dos paises (MARQUES, 2001, p. 77)

Para Marques (2001), o MERCOSUL, enquanto realidade econdmica e politica, possui
elevado grau de inconsisténcia juridica, assemelhando-se mais a um processo de cooperacao
econOmica internacional que a uma integragdo propriamente dita. Com um “déficit legal” que
gera incerteza e conflitos regionais, o caminho juridico tragado pelo MERCOSUL ¢ o de
direito internacional classico, sendo classificado enquanto unido aduaneira imperfeita em
razao da inexisténcia da livre circulagdo de mercadorias de forma plena, com diversos furos
no cumprimento da Tarifa Externa Comum (TEC).

J& Augusto Zanetti (2015, p. 72) em seu “O Mercosul: Dimensdes do processo de
integracdo na América do Sul” elucida que, embora tenha assimetrias e dificuldades
operacionais, o intergovernamentalismo ndo ¢ um defeito do bloco, haja vista que “todos os
processos de integragdo em curso, até os dias atuais, apresentam uma dimensio
intergovernamental que consiste numa relagao horizontal institucional”.

Essa dimensao ¢ decorrente da soberania dos Estados-Nacdo e da dificuldade de
conformagdo de oOrgdos supranacionais cuja relagdo seja vertical institucional. A Unido
Europeia (UE), por sua vez, em sua experiéncia comunitaria, possui 6rgaos supranacionais
que incorporam niveis de integracdo supranacional e intergovernamental, quais sejam: a
Comissao Europeia (CE), o Banco Central Europeu (BCE) e o Parlamento Europeu (PE)
(ZANETTI, 2015).
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Ana Paula Tostes (2017) em seu “Unido Europeia: resiliéncia e inovagdo politica no
mundo contemporaneo” foca na capacidade de resisténcia e inovagdo da experiéncia europeia
em um cenario de crises econdmicas, politicas e migratorias, bem como na perda do papel de
centralidade e de poténcia econdmica da “Europa Resiliente”.

Embora tenha surgido como projeto federalista, a estrutura federalista piramidal nao
prosperou no modelo europeu e seus Estados membros mantiveram soberania em temas como
politica externa e seguranga. Neste prisma, o carater permanente das instituicdes europeias
decorre de sua hibridez ¢ em um modelo inovador de policymaking que congloba
intergovernamentalismo e supranacionalidade ao permitir que o Estados sejam soberanos no
modo de atingir os padrdes comuns (TOSTES, 2017).

Tostes (2017, p.87) ainda demonstra que a burocracia europeia € “a criacdo de novos
espacos de participagdo deixam o cidaddo europeu sem compreender plenamente seus
instrumentos de interferéncia sobre a politica europeia, ou o efetivo impacto da
autoaplicabilidade do direito europeu. A autora ainda escala enquanto dificuldades da
estrutura institucional da UE o ressurgimento do terrorismo, o Brexit’, o Grexit® e a ascensdo
de partidos de extrema direta.

Neste diapasao, embora os eventos sejam diversos e permeados de contingéncias, as
dificuldades europeias dialogam com as mercosulinas. Em nossa lente especifica de analise,
possui destaque o crescimento do apoio popular a partidos vinculados a extrema direita. Ao
encontro da concepgdo de Tostes (2017), as crises europeias, bem como as crises
mercosulinas, devem ser interpretadas como reformas permanentes e de constru¢ao de uma
estrutura institucional que, nos dois casos, ocorre de forma paulatina.

Em mesmo sentido, sintetizando os pressupostos para a firmeza do processo de
integracdo, mas concluindo pela fragilidade do caso mercosulino, que ndo dispde de
autonomia, independéncia e mecanismos de controle da evolucdo da integracdo, a autora

Claudia Lima Marques (2001) elenca pressupostos aferidores da qualidade desse processo:

A visdo juridica da integragdo econdmica tende a avaliar a firmeza e seriedade do
processo de integracdo com base em trés pressupostos: se 0O processo €
supranacional, se os 6rgdos criados sdo autonomos e independentes e se o Tratado
instituidor do processo integracionista criou também mecanismos, instrumentos
legislativos, normas e principios basicos que permitam controlar o processo e
garantir-lhe seguranga juridica e seguranca para os cidadaos afetados (MARQUES,

5 O vocabulo faz analogia a experiéncia de Direito Comunitario Europeu, da jungdo entre os temos ingleses
“Britain” (Bretanha) e “Exit” (saida).

® Em mesma linha de raciocinio do Brexit, o Grexit é um neologismo que remonta aos termos “Greece”(Grécia)
e “Exit” (saida).
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2001, p. 75).

O ideal integracionista esté previsto no preambulo do Tratado de Assun¢do (BRASIL,
1991), que também permite compreender a principal divergéncia entre o modelo
integracionista e comunitario: a supranacionalidade em detrimento da intergovernabilidade do

modelo de integragdo, compreendida no seguinte excerto:

[...] a diferenga primordial entre 0 modelo integracionista da Unido Européia e o do
Mercosul esta no instituto da supranacionalidade, que é condigdo para a existéncia
da UE, pois permite que as politicas sejam fixadas segundo os interesses da
comunidade ¢ que suas instituigdes atuem com autonomia na defesa desses
interesses; enquanto no Mercosul vigora o sistema da intergovernabilidade, em que
os procedimentos de funcionamento do bloco econdmico sdo regidos pelos
principios do Direito Internacional Publico. (GOMES, 2000, p. 111).

Feita a distin¢do, a criagdo do MERCOSUL, enquanto fendmeno politico-econdmico-
social teve, enquanto principal propdsito, a remocao de barreiras tarifarias, intengdo de que
espraiou para além do proposito econdmico e hoje alcanca viéses educacionais, humanitarios
e culturais.

A preocupacao com o MERCOSUL cultural, que se manifesta, por exemplo, com a
reunido de ministros da cultura (RCM) e com o Parlamento Cultural do MERCOSUL, ainda
esta distante da sociedade civil e de uma oferta massiva e institucionalizada de seus preceitos,
que ensejam o foco mididtico nas divergéncias identitdrias entre os paises-membros em
detrimento das semelhangas (ZANETTI, 2015). No entender de Augusto Zanetti, seria
necessaria uma reforma institucional no MERCOSUL, que viabilizasse a tessitura de espacos
de coordenacdo e didlogo para formacao de uma cultura de pertencimento, a qual fortaleceria
a integracdo regional.

No campo da coordenagdo econOmica, conforme dispde o proprio Tratado de
Assuncdo, a coordenacdo e gestdo de politicas macroecondmicas e setoriais entre os Estados
Partes - de comércio exterior, agricola, industrial, fiscal, monetaria, cambial e de capitais, de
servicos, alfandegéria, de transportes e comunicagdes e outras que se acordem — possuem o

fim de assegurar condi¢des adequadas de concorréncia entre os Estados.

2.1 Teorias integrativas e fomento normativo da integra¢cio mercosulina

Conciliar os interesses dos Estados-membros envolvidos na integracao gera diversas

modalidades de solu¢des econdmicas: zona de livre comércio, unido aduaneira, mercado
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comum, bem como diferentes modelos de solugdo de controvérsias: sistemas jurisdicionais
e/ou diplomaticos, tribunais permanentes, ad hoc, a depender do desenho institucional da
integracdo (GOMES, 2003). Neste topico, a discussdo se volta ao desenho institucional
mercosulino e nas escolhas normativas do arcabougo regulatério do MERCOSUL, em seu
Tratado de constitui¢do - Tratado de Assungao - e protocolos posteriores.

A analise do bloco, suas origens histéricas e dificuldades de avango em seus propositos
albergados no Tratado de Assuncao (1991) e acordos posteriores, tecerdo as bases para discutir
as influéncias da ascensdo da extrema direita para a paralisia decisoria interbloco. O
enfrentamento analitico desses temas, feitos a posteriori, perpassa o estudo das teorias
integrativas que abrangeram a formacdo da experiéncia europeia e latino-americana de
integragdo, para introduzir a motivacdo que leva a cooperagdo entre Estados-nagdes, tema
longe de ser pacifico.

O Direito de Integracao deriva, enquanto ramificagdo, do Direito Internacional Publico
(DIP), remontando a um processo de integracdo econdmico, politico e social no intuito de
regulamentar a formag¢do e conformagdo de blocos econdmicos como MERCOSUL e
NAFTA. Enquanto explanagdes tedricas ao fenomeno, tem destaque a obra de Ernest Hass
que “reconhece que as motivagcdes centrais invocadas na formulacdo de projetos
integracionistas se situam no horizonte funcional dos acordos setoriais, como aquele do
Carvao e do A¢o, a partir do qual surgiu a Comunidade Europeia do Carvao e do Ago (CECA)”
(ZANETTI, 2015, p. 83).

Nos termos de Philippe C. Schmitter (2010), a teoria pode funcionar como um
instrumento para “compreensao das condigdes sob as quais a ‘formagao de comunidades’
regionais pode ter sucesso em outros lugares” (SCHMITTER, 2010, p. 9-11). E necessério,
no entanto, ter cautela nesses transplantes tedricos, em razdo das condigdes historicas,
econdmicas, culturais e geoestratégicas afetas a cada experiéncia integrativa.

A complexidade do fendmeno torna dificil que uma tnica teoria consiga definir os
elementos de sucesso para que Estados nacionais soberanos e economias interdependentes
promovam tantas mudangas rumo a integragao, o que ocasiona a multiplicidade de percepcdes
sobre um tema também multiplo (SCHMITTER, 2010). Fixadas essas premissas, entre as
teorias explicativas para os processos de integracdo regional estdo o neofuncionalismo ou o
intergovernamentalismo (1950 -1960) e a teoria do novo regionalismo, com aplicacdo de
enfoques construtivistas aos estudos de integracdo regional (SARAIVA; BRICENO-RUIZ,
2009).

Podem ser elencadas ainda o Federalismo, o Funcionalismo, o Neofuncionalismo e a
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Teoria da Governanga Supranacional (OLIVEIRA, 2019), mas outras como a ‘andlise de
regimes internacionais’, a ‘abordagem regulatéria’, o ‘intergovenamentalismo liberal’, a
‘abordagem das redes de politicas’, a ‘tese da fusdo’, a ‘governanga em multiplos niveis’, o
‘institucionalismo’, o ‘racionalismo’, o ‘construtivismo’, o ‘reflexivismo’ e o ‘pOs-
modernismo’ podem ser utilizadas para a compreensdo do fendmeno integrativo, a depender
da lente tedrica utilizada (SCHMITTER, 2010, p. 14).

A analise do processo de integragdo pode ser feito através de dois prismas: o Estado-
céntrico ou realista e o idealista. O primeiro deles “coloca os Estados como atores centrais da
politica mundial, fazendo uma divisdo entre a alta politica (questdoes de defesa, conflitos,
politica externa etc.) e a baixa politica (questdes econdmicas, sociais etc.)” (MARIANO;
MARIANO, 2002, p. 49).

Posteriormente, surge o neo-realismo, que, como o proprio nome sugere, se blinda das
principais criticas apostas ao realismo ao incorporar, nos pressupostos realistas, uma teoria
sistémica rigorosa. O realismo e o neo-realismo, enquanto modelos classicos, comungam da
premissa da integridade do conceito de Estado nacional, sendo pouco permissivos a ideia de
supranacionalidade (MARIANO; MARIANO, 2002).

Sintetizam Marcelo Passini Mariano e Karina L. Pasquariello Mariano (2002) que o
paradigma Estadocéntrico, inerente ao realismo e ao neo-realismo, possui dificuldades para
explicar a integragdo regional com a complexidade atual dos fendmenos inter e supraestatais,

sobretudo com a pluralidade de atores emergindo no sistema internacional, desse modo:

Pensar a integracdo regional sob esta Otica € possivel, mas esbarra no nivel de
aprofundamento do processo. Esta perspectiva preserva a integridade do conceito de
Estado nacional. Portanto, a integracdo s6 pode ser pensada como uma alternativa
possivel num sistema mundial incerto desde que ndo crie estruturas supranacionais.
E entendida como uma opgio temporaria do Estado face as suas dificuldades de
insercdo internacional. E uma visio mais estatica das relagdes internacionais, nio
entendendo o Estado e a propria integragdo enquanto fendmenos em processo. A
integrac@o européia ¢ a principal experiéncia histérica que colocou em questdo esse
tipo de analise. (MARIANO; MARIANO; 2002, p. 50).

A oOtica idealista, por sua vez, tem foco na cooperacio para criar consensos € se opoe
ao modelo estadocéntrico, na medida em que compreende os atores domésticos como players
possiveis no cendrio internacional, tendo os 6rgdos decisorios internos posi¢ao importante no
comportamento internacional dos Estados. Neste grupo de tedricos emergem os pioneiros
Richard Snyder e Dean G. Pruitt e, posteriormente, Robert Keohane e Joseph Nye Jr., para

quem a disting@o entre alta e baixa politica ndo era adequada considerando a emergéncia de
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novos atores no plano internacional:

Um dos primeiros autores a desenvolver este tipo de analise foi Richard Snyder, que
na década de 60 concluiu que o Estado se define pelos seus 6rgios decisorios.
Assim, para explicar o comportamento do Estado, € necessario entender como esses
orgdos definem a situagdo na qual atuam. O mesmo tipo de enfoque foi utilizado por
Dean G. Pruitt, para quem o comportamento de uma nagdo pode ser reduzido ao
comportamento dos formuladores de decisdes em politica externa. (MARIANO;
MARIANO; 2002, p. 51).

Ja o Federalismo, associado a um governo ou Estado forte, enquanto teoria, teve seu
ponto alto a partir da criagdo do Congresso Europeu em 1948 e inicio do Movimento Europeu,
e por vezes foi admitido mais enquanto movimento politico que enquanto teoria. Dentre as
suas premissas estdo a existéncia de uma Constituigdo escrita, uma legislatura bicameral,
representacdo adequada de pequenas unidades federativas, a possibilidade de revisdo da

Constituigdao e um governo descentralizado (ELAZAR, 1991; OLIVEIRA, 2019), assim:

Os europeus tendem a tratar a Unido Europeia da perspectiva da politica comparada.
Isso ajuda a explicar por que, enquanto ndo concordam sobre uma teoria dominante
a respeito de como e por que funciona sua integragdo, optam por linhas de pesquisa
diferentes daquelas predominantes nos Estados Unidos. Por exemplo, a abordagem
original, posterior a Segunda Guerra, foi o federalismo, tomado de empréstimo,
deve-se admitir, da experiéncia norte-americana. (SCHMITTER, 2010, p. 11).

A teoria neofuncionalista, por sua vez, ¢ a elencada como “melhor resposta” por P.C.
Schmitter (2010) pela énfase que promove aos atores ndo estatais, especialmente ao
“secretariado” da organizagdo regional em detrimento dos Estados, que, nessa teoria nao
detétm o controle exclusivo dos rumos integrativos. Uma sintese da abordagem
neofuncionalista pode ser assimilada através deste excerto de Oliveira (2019), que revela o

papel central das elites politicas nas negociagdes com objetivos de integragdo regional:

Com o fenémeno da integracdo europeia, os cientistas politicos depararam-se com
a abdicacdo voluntdria da soberania nacional, o que requer novas teorias para
explicar esta transferéncia de poderes e de competéncias para o ambito europeu.
Assim, nasce a escola do neofuncionalismo, desenvolvida a partir de 1958 por Ernst
Haas (1958-1964), tendo também outros expoentes, como Amitai Etzioni e Karl W.
Deutsch. Essa teoria postula que a integragdo se inicia pela formacao de um nticleo
central — chamado funcional de elites politicas, que incluem governos, partidos
politicos, técnicos e burocracias especializadas. As elites supranacionais tém um
papel central como instigadoras do processo de integracdo e que ddo inicio,
juntamente com os governos, as negociagdes (OLIVEIRA, 2019, p. 23).

J& para o “intergovernamentalismo”, defendido majoritariamente por autores norte-
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americanos “a dire¢do e o ritmo da integragdo regional serdo determinados pela interacdo de
Estados soberanos, que controlam ndo sé o inicio do processo de integracdo, mas também
todos seus estagios subsequentes” (SCHMITTER, 2010, p. 13). A teoria
intergovernamentalista, por sua vez, pressupde a racionalidade estatal e considera o
“comportamento racional do Estado como a base para a discussdo dos constrangimentos
produzidos pelas preferéncias nacionais” (MARIANO; MARIANO; 2002, p. 61).

Na esteira da sintese acima transposta, o supranacionalismo tem suas bases na corrente
neofuncionalista, e o intergovernamentalismo origina-se na teoria realista das relacdes
internacionais. A analise das teorias integrativas, de forma ndo exaustiva, embora nao seja o
centro do trabalho, precisa ser objeto de constante revisita, pois facilitam - a despeito das
criticas que podem ser opostas as teorias - a compreensdo da formagdo e resiliéncia
institucional do MERCOSUL.

A experiéncia da integracdo europeia e seu potencial para a integragdo regional -
enquanto mais assertiva tentativa em dire¢do ao regionalismo, segundo Schmitter (2010),
pode auxiliar a experiéncia mercosulina partindo das seguintes premissas: a leitura da
integracdo enquanto processo; a promog¢ao de resolugcdo coletiva de problemas concretos de
forma propositiva; a convergéncia de interesses, embora nao se exija motivacao idéntica dos
Estados envolvidos; o reconhecimento da existéncia de conflitos e a abertura a novos
membros; a possibilidade de clivagem de interesses entre nagdes de diferentes tamanhos e
recursos sem assimilagdo dos Estados menores; a existéncia de liderangas regionais que nao
se consubstanciem em hegemons;, a existéncia de um secretariado com poderes
supranacionais, embora limitados; garantias de democracia e legitimidade de governo; a
diminuigao de disparidades no nivel de desenvolvimento entre Estados nacionais; um nivel de
resiliéncia a forgcas exdgenas e o entendimento da integracao regional enquanto consumidora
de seguranca internacional - devendo os projetos regionais transpor as animosidades que sdao
indissocidveis ao processo integrativo (SCHMITTER, 2010).

A transposicao deste “modo de operacionalizacdo” da integragdo regional, desenhado
por Philippe C. Schmitter (2010), embora passivel de criticas, demonstra a possibilidade de
aproximacdo entre os modelos integrativos ao redor do mundo, sendo possivel tragar um
paralelo entre os avangos em termos cooperativos e de interdependéncia europeu e
mercosulino.

Embora a digressao sobre as teorias comumente utilizadas para justificar o fendmeno
integrativo seja necessaria, alguns autores divergem quanto a adequacdo da experiéncia

mercosulina a modelos pré-concebidos e que guardam maior relagdo com a experiéncia
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europeia de Direito Comunitdrio. Munido dessa preocupacdo, ao sintetizar as teorias
explicativas referentes ao processos de integragdo regional, Andrés Malamud (2010) ressalta
que o modelo mercosulino ndo se adequa as teorias dominantes de integragao regional.

Relata o autor que a teoria do intergovernamentalismo e a teoria da governanga
supranacional foram forjadas para explicar o exemplo europeu e portanto nao se adequariam
a construg¢do latino-americana. Ao passo que o intergovernamentalismo liberal vincula a
integracdo a interdependéncia econdmica, a teoria da governanga supranacional dé relevo ao
papel dos estados nacionais, dos atores transnacionais, e, de 6rgdos como a Comissao
Europeia e o Tribunal Europeu de Justica (MALAMUD, 2010).

A partir da conceitualizacao, Malamud (2010) conclui que as teorias sdo inadequadas
ao tema mercosulinos, elencando como exemplo a inexisténcia de mimetizagdo da Comissao
Europeia e do Tribunal Europeu de Justica no modelo do MERCOSUL. Cunha, em seguida,
o conceito de interpresidencialismo, pois, ao analisar os movimentos politicos intra-
MERCOSUL, verificou uma condigao exacerbada do intergovernamentalismo, com fungao
dos Chefes de governo latino-americanos de impulsdo politica e de guiar os rumos
integracionistas (MALAMUD, 2010).

O papel dos governantes nos rumos integrativos delinea-se pela supremacia do poder
Executivo em assuntos domésticos somada a fragilidade da institucionalizagdo do
MERCOSUL, que ndo contempla atores com poder de veto capazes de frear a influéncia
presidencial. A desconfianca dos lideres do Executivo para fortalecer instituicdes regionais ¢

enfrentada no seguinte excerto:

Os presidentes foram percebidos como solucionadores de problemas eficientes
porque tinham legitimidade popular e a determinacdo de intervir. No entanto, as
tarefas que desempenhavam foram sustentados ndo apenas pela lideranga
carismatica, mas também pela capacidades institucionais. Menem, Cardoso e de la
Rua fizeram amplo uso das prerrogativas que lhes sdo garantidas pelas constitui¢des
e legislagdes nacionais negociar e obter acordos com os seus homologos. Essas
prerrogativas permitiu que os presidentes anulassem outros atores com poder de
veto, como o gabinete - incluindo o ministro das Financas e o chanceler, que nem
sempre pertencia ao partido do presidente - e ao Congresso por canais que nao
existem ou em regimes parlamentaristas ou presidencialistas equilibrados. Os
presidentes estavam, por sua vez, relutantes em fortalecer as instituigdes regionais
ou ceder suas competéncias as institui¢des regionais que ja existiam (MALAMUD,
2010, p. 133).

7 Tradugdo livre do trecho “Los presidentes fueron percibidos como eficientes solventadores de problemas
porque tenian legitimidad popular y la determinacion de intervenir. Sin embargo, las tareas que realizaron no
estuvieron solo sustentadas en el liderazgo carismatico, sino también en las capacidades institucionales. Menem,
Cardoso y de la Rua hicieron un extenso uso de las prerrogativas que les garantizaban las constituciones
nacionales y la legislacion para negociar y asegurar los acuerdos con sus contrapartes. Estas prerrogativas
permitian a los presidentes sobrepasar a otros actores con poder de veto como el gabinete —incluyendo al
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Ademais, em Malamud, a reduzida capacidade e mobilizagdo dos governos corrobora
com a paralisagdo dos avangos em termos econdmicos, comerciais € institucionais no
MERCOSUL. Se mesmo na experiéncia da UE, em sua frustrada tentativa de
constitucionalizacdo, os contratempos sdo evidentes - sendo considerada uma
“constitucionalizagdo em processo”, na America Latina, a concre¢do da experiéncia regional
esbarra nas crises domésticas e regionais periodicas e “na predisposicao historica de favorecer
retoricas floreadas em detrimento de a¢des concretas” (MALAMUD, 2013, p. 252).

Fazendo uma anélise semelhante, José Bricefio-Ruiz e Miriam Gomes Saraiva (2009)
relatam a insuficiéncia das explicacdes tradicionais dos processos regionais para compreensao
do caso mercosulino. Para os autores, fora do “além muros” europeu, as teorias integrativas

sdo pouco férteis:

O modelo de economia aberta vem sendo substituido em diversos paises sul-
americanos por politicas mais proximas de um neodesenvolvimentismo. Em geral,
estas politicas priorizam mais a cooperacdo que a integracéo. A idéia de se criar uma
economia regional em escala ndo foi posta em pratica até hoje. E o consenso sobre
a importancia dos regimes democraticos de carater ocidental perdeu peso em paises
em desenvolvimento; novas experiéncias de cunho mais nacionalista orientadas para
padrdes diferentes de democracia vém tendo lugar nestes paises. A proliferagdo de
acordos interregionais coloca em xeque a possibilidade de governancas regionais
como forma de organizagdo do sistema internacional. Neste quadro, as explicagdes
mais tradicionais dos processos de integracao regional ndo conseguem proporcionar
explicacdes completas dos processos integragdo regional fora das fronteiras da
Europa (SARAIVA; BRICENO-RUIZ, 2009, p- 151).

Pautando a andlise na importancia das governangas nacionais para a integragdo, ao
analisar os conceitos de autonomia e universalismo, os autores Tullo Vigevani, Gustavo
Favaron, Haroldo Ramanzini e Rodrigues Correia (2008), dialogam com as perspectivas
acima expostas. Para os autores, a diplomacia estatal e as questdes econdmicas € visdoes nao
convergentes dos paises-membros ndo justificam, per si, as dificuldades de coesdo que o
Mercado Comum do Sul tem enfrentado, sendo necessaria a equacionalizagdo de novos atores.

Em mesmo sentido, Patricia Oliveira e Thyago Nery (2021), fazem uma retomada das

correntes realistas e neorrealistas para discordar de uma divisdo estatica entre politica externa

ministro de economia y al canciller, que no siempre pertenecian al partido del presidente— y al congreso por
vias no existentes ni en los regimenes parlamentarios ni los presidencialistas balanceados. Los presidentes eran,
a su vez, reacios a fortalecer las instituciones regionales o a cederle sus competencias a las instituciones
regionales que ya existian.” In: MALAMUD, Andrés. La diplomacia presidencial y los pilares institucionales
del Mercosur: un examen empirico. Relaciones internacionales, 2010.
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e politica doméstica, comum as teorias classicas:

As relagdes internacionais e a politica doméstica encontram-se, de alguma forma,
emaranhadas. Apesar de ndo serem idénticas e possuirem caracteristicas proprias,
as duas esferas sdo sobrepostas. Nesse sentido, o interno e o externo devem ser vistos
como duas extremidades de um eixo continuum e ndo dimensdes radicalmente
demarcadas. Durante muitos anos, o realismo e o neorrealismo foram as correntes
dominantes na area de relagdes internacionais. Para o neorrealismo, a politica
externa comegava onde terminava a politica doméstica. No entanto, desde que se
afirmou no campo de relagdes internacionais, a analise de politica externa tem
desafiado a distingdo absoluta entre o doméstico e o internacional, destacando a
importancia da dimensdo doméstica para a compreensdo da politica externa.
(OLIVEIRA; NERY, 2021, p. 03).

Entendendo que a politica externa ndo € indissocidvel dos processos internos,
passamos a abordagem da integracdo em perspectiva doméstica € normativa no que diz
respeito ao Brasil. O dever da politica externa brasileira movimentar-se no intuito da
integragdo regional advém, precipuamente, da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil
de 1988 - cujo paragrafo unico do artigo 4° determina, expressamente, que a ‘“Republica
Federativa do Brasil buscara a integracao econdmica, politica, social e cultural dos povos da
América Latina, visando a formacdo de uma comunidade latino-americana de nacdes”
(BRASIL, 1988).

Para Angelo Raphael Mattos (2022, p. 02) o art. 4° representa a cristalizagdo de
“principio norteador das relagdes internacionais do pais, o que mostra posicionamento efetivo
e ndo apenas reativo do Parlamento em assuntos de politica externa”. A conformacgao do
Congresso para a aprovagdo do MERCOSUL justificava-se pela previsao da integracao
regional na constituinte de 1987, o que estabeleceu permeabilidade para a aprovagdo do
MERCOSUL em 1991.

De fato, como relembra Mattos, os parlamentares que participaram da constituinte
1987/1988 também aprovaram o MERCOSUL quatro anos mais tarde, sendo “unanimidade
entre os grupos politicos” com poucas resisténcias sobre temas especificos (MATTOS, 2022,
p. 02). Ainda segundo o autor, a implementagao do Mercado Comum do Sul foi liderada pelo
Executivo, com os esforcos argentino-brasileiros que serdo objeto de andlise no proximo
topico do trabalho, mas contou com apoio técnico e decisorio do Poder Legislativo, o qual
teve poucas discordancias quanto ao tema da integragdo regional através da unido aduaneira
(MATTOS, 2022).

Para André de Carvalho Ramos (2008), a norma programadtica contida no artigo 4° da

Constituicdo brasileira ¢ lida, em afinidade com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
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Federal, como fundamento para a afirmacdo do Direito da Integragdo do Mercado Comum do
Sul no Brasil e do dever do Estado brasileiro de promog¢ao da integracao regional. Acrescenta

ainda Ramos que:

esse dispositivo constitucional merece esta analise por ser, por trés motivos, um
marco. Em primeiro lugar, ¢ generoso: em pleno fervor das esperancas da
redemocratizagdo do Cone Sul, o constituinte originario previu uma integragdo
ampla, ndo s6 econémica, mas também politica, social e até cultural. Em segundo
lugar, foi o constituinte inovador ¢ ambicioso: talvez estimulado pela integragdo do
continente europeu, pugnou pela abrangéncia irrestrita — a formacdo de uma
comunidade latino-americana de nagdes. Em terceiro lugar, esse dispositivo ¢
importante por ser praticamente um cavaleiro solitario no bojo da Constitui¢do
cidada: contando com a menc¢do ao principio da cooperagdo entre os povos para o
progresso da humanidade, como dispde o artigo 40, inciso IX, ndo ha qualquer outra
lembranga constitucional referente aos processos de integracdo, que hoje assolam
todo o globo (RAMOS, 2008, p. 318).

No ambito das normativas mercosulinas, merece aten¢do dispositivo do Protocolo de
Ouro Preto que impoe ao Estado brasileiro o dever de incorporar normas de integracdo e de
nao adotar medidas contrarias a essas normas (RAMOS, 2008). Nos termos do art. 42 do
Decreto n° 1.901/1996, que promulga o Protocolo Adicional ao Tratado de Assungdo sobre a
Estrutura Institucional do MERCOSUL (Protocolo de Ouro Preto), de 17 de dezembro de
1994, “as normas emanadas dos 6rgaos do Mercosul previstos no Artigo 2° deste Protocolo
terdo carater obrigatério e deverdao, quando necessario, ser incorporadas aos ordenamentos
juridicos nacionais mediante os procedimentos previstos pela legislacdo de cada pais”. Em

verdade:

O procedimento de incorporag@o definido no art. 40 do Protocolo de Ouro Preto ¢é
mais complexo do que o habitual para os Tratados em geral. Segundo esse
documento, o procedimento em sua primeira etapa € similar ao previsto
constitucionalmente em cada um dos Estados-partes para qualquer norma do Direito
Internacional. Mas, uma vez editada a norma, passa-se a uma segunda etapa, a de
informar a Secretaria do Mercosul o ato de incorporagio e, posteriormente, a de
aguardar que esse orgio comunique a informagdo aos demais Estados. Em um prazo
de trinta dias depois dessa notificagdo, e tendo cada Estado ja oficializado
individualmente o ato por meio de sua publica¢do no Didrio Oficial, da-se inicio a
vigéncia da norma (CAMARGO, 2006, p. 86).

Note-se, em respeito ao principio da soberania, que o processo de incorporagdo ¢
reservado a esfera de competéncia legislativa de cada Estado-Parte, sendo certo o
compromisso, internacionalmente firmado, de engendrar esfor¢os com vistas a integracao
regional. Esse cendrio, para Eduardo Biacchi Gomes (2000, p. 112), faz com que a

aplicabilidade das normas fique a mercé da soberania do Estado “passivel de
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responsabilizagdo internacional, através de procedimentos classicos do Direito Internacional
Publico, como a aplicagdo de medidas compensatorias de efeito equivalente ou mesmo a
denuncia do Tratado”.

Isto posto, objetivou-se, com este tdpico, abordar as principais teorias integracionistas,
buscando demonstrar de forma ndo exaustiva as perspectivas classicas realistas e as criticas a
elas opostas. Em seguida, propde-se a inadequagdo, comum a alguns autores, destes modelos
para explicacdo da integracdo mercosulina e a tendéncia de rechago a uma divisdo estatica
entre politica externa e politica doméstica, o que nos permitiu desenhar constitucionalmente
como a Carta Magna brasileira, a0 menos normativamente, se alinha ao direito integrativo e a

cooperagao entre povos enquanto premissa.

2.2 A integracio regional latino-americana: historico de formacio e desenho politico-
institucional do bloco

Como visto, os modelos estadocéntricos de integragdo ndo permitem explicar os
complexos movimentos transnacionais e a pluralidade de atores envolvidos no processo de
integracdo na contemporaneidade. Partindo desse ponto, introduzimos o estudo especifico do
MERCOSUL, compreendendo que os entes governamentais € ndo governamentais, nacionais,
subnacionais ou transnacionais estdo envolvidos no processo de integragao, sendo exemplo a
participacao das institui¢des do Poder Executivo dos Estados na condugao da politica externa
(COUTINHO; HOFFMANN; KFURI, 2007).

O processo integracionista inicia-se na segunda metade do século XX, com o fim da
Segunda Guerra Mundial, potencializado pela globalizacdo e eventos que marcaram as
décadas de 80 e 90: queda do Muro de Berlim, desintegracdo da antiga URSS e fim da Guerra
Fria (GOMES, 2000).

A evolucao dos meios de comunicagdo, sobretudo da informatica, promoveram uma
revolugdo na relagdo espago-tempo em todo o mundo e o regionalismo passa a ser fomentado
através da multiplica¢do de acordos bilaterais e multilaterais: “somente no periodo de 1992 a
1996, foram registrados no Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras e Comércio (Gatt) cerca
de 30 acordos bilaterais, sub-regionais ou regionais” (BARBIERO; CHALOULT, 2001, p.
22).

Anteriores a iniciativa mercosulina, o Tratado de Montevidéu de 1960 (TM-60) criou
a Associacdo Latino-Americana de Livre-Comércio (ALALC), assinado por Argentina,

Brasil, Chile, México, Paraguai, Peru e Uruguai. O texto previa o estabelecimento de uma



34

zona de livre comércio no periodo de 12 anos até a formacao de um mercado comum regional,
expectativa que foi frustrada por uma conjuncao de fatores que englobavam a ambicdo do
projeto, a oposicao do setor privado, bem como problemas politicos advindos de regimes de
excecdo latino-americanos (ALMEIDA, 2020). A ALALC dura entdo de 1960 a 1980, tendo
sua trajetoria reformulada servido aos propositos de fundacdo da Associacdo Latino-
Americana de Integragdao (ALADI).

Embora ndo tenha obtido sucesso, a ALALC simbolizou a primeira tentativa de
integragdo para um numero amplo de paises da América do Sul, contando ainda com o México
enquanto integrante da América do Norte (ZANETTI, 2015). O Tratado de Montevidéu, que
lhe foi originario, estabelecia uma zona de livre comércio que seria substituida por um
mercado comum regional, que, no entanto, teve seu progresso obstado por diversas

contingéncias:

A disparidade sob o ponto de vista de desenvolvimento regional, a falta de
infraestrutura, de vias de comunica¢@o e complementariedade, o protecionismo, o
nacionalismo exacerbado, a Revolugdo Cubana de 1959, as ditaduras militares, a
instabilidade politica e por ultimo, a crise econdmica vivida no subcontinente € no
cenario internacional dos anos 70 do século passado, em virtude do aumento dos
precos do petrdleo, em 1973, tornaram-se obstaculos intransponiveis para que de
fato a ALALC pudesse prosperar (ZANETTI, 2015, p. 20)

Em 1980 os mesmos paises que compunham a ALALC reuniram-se para estruturar a
ALADI, em Montevidéu. Com estrutura mais flexivel, a ALADI foi constituida e regulada
por meio do Tratado de Montevidéu 1980 (TM80), permissivo ao bilateralismo e a acordos
sub-regionais. Longe de ser um detalhe, essa abertura bilateral, ndo prevista na experiéncia da
ALALC, permitiu um estreitamento de lacos entre os paises- membros, com énfase para o
caso Argentino- Brasileiro de cooperagdo economica e estratégica (ZANETTI, 2015).

Outras iniciativas, como as propostas oportunizadas no ambito da Comissdao
Econdmica para a América Latina e Caribe (CEPAL) e da Associacdo Latino-Americana de
Integracdo (ALADI) também fertilizaram o caminho até a iniciativa mercosulina. A
experiéncia da ALADI, de constru¢do de um mercado comum latino-americano através de
acordos de alcance parcial, regional e preferéncia tarifaria regional - contendo em sua estrutura
juridica acordos sub-regionais, plurilaterais e bilaterais de integragdo - avangou nas propostas
de um desenvolvimento regional integrado, com um cendrio geopolitico mais favoravel a
partir do cendrio de redemocratizacdo e industrializacdo na América do Sul que favorecia a
retorica da complementaridade das economias sul-americanas.

Sedimentadas essas bases, 0 MERCOSUL surge com o intuito de viabilizar a
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integracao politica e econdmica entre os paises, tendo como requisitos para ingresso de novos
membros que estes integrem a Associacdo Latino-Americana de Intregacdo (ALADI), bem
como a conformidade com o processo de adesdo consubstanciado em normativa interna.

Enquanto cerne dos objetivos mercosulinos estdo a intensificacao de fluxos comerciais
e de capitais, bem como a articulagdo de novas redes de exercicio de poder e formulacio de
normas procedimentais, através de protocolos, acordos e pautas para além do comércio, como
exemplo: a prote¢cdo de Direitos Humanos na América Latina, a preservacdo do meio
ambiente, o avango de paradigmas éticos e a construcao da cidadania no Cone Sul (SANTOS;
RABELO, 2021).

O surgimento do bloco foi capitaneado por Brasil e Argentina. A fase bilateral da
evolucdo integrativa teve como principais expoentes o Programa de Integracao e Cooperacao
(1986) e posteriomente o Tratado de Integracio (1988)°, inaugurando- se a fase quadrilateral
através do Tratado de Assuncao (1991). Entre esses dois momentos, a Ata de Buenos Aires
(1990) desempenha um papel transional basilar do arcabougo institucional do Mercosul
bilateral pré-1990 e o Mercosul quadrilateral pos-1991, representando um instrumento de
passagem do modelo de complementaridade gradualista para o livre-cambista liberal do
Tratado de Assun¢ao (ALMEIDA, 2016).

O momento geopolitico de surgimento do bloco econdmico preconizava a
globalizagdo, a abertura econdmica e livre circulacdo de pessoas e mercadorias, com a
consolidacdo da Unido Europeia através do Tratado de Maastrich (1992) e do Tratado Norte
Americano de Livre Comércio - NAFTA (1994). Neste mesmo ano, o Protocolo de Buenos
Aires integra o rol normativo mercosulino com cerne em fomentar uma jurisdigcao
internacional no Mercado Comum do Sul. Ato continuo, o Protocolo de Ouro Preto!”
(1994), dentre outras conquistas, introduz a Tarifa Externa Comum (TEC) para cristalizar os
contornos da Unido Aduaneira, que passa a gozar de personalidade juridica internacional
(ALMEIDA, 2016; ALMEIDA, 2011; MEDEIROS, 2000).

Nos anos 80, superando as décadas anteriores de desconfiangas entre Brasil e

Argentina, os presidentes argentino Ratl Alfonsin e brasileiro José Sarney decidem

8 O Programa de integragio e Cooperagdo Econdmica- PICE (1986) antecedeu o Tratado de Integragao,
Cooperagdo e desenvolvimento enquanto tentativa de integracdo através da formagdo de um espaco de
cooperagido econdmica.

® Tratado de Integragdo, Cooperagdo e Desenvolvimento, assinado entre Brasil e Argentina (1988) pretendia a
liberalizacao integral do comércio e a construgdo de um espago econémico comum.

10 BRASIL. PLANALTO. Decreto n° 1.901, de 9 de maio de 1996. Promulga o Protocolo Adicional ao Tratado
de Assuncdo sobre a Estrutura Institucional do MERCOSUL (Protocolo de Ouro Preto), de 17 de dezembro de
1994. Acessivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/d1901.htm. Acesso em: 2 set. 2021.
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ultrapassar os movimentos multilaterais regionais e iniciar um processo de integracao
primordialmente econdémico. A primeira iniciativa argentina, em 1984, ndo prosperou, mas
em 1985 o presidente Jos¢ Sarney e o ministro das Relagdes Exteriores Olavo Settbal
retomam a proposta de acordo ao visitar a Argentina (ALMEIDA, 2020).

Sob esse aspecto também tegiversam Paulo Almeida (2020) e Augusto Zanetti (2015).
A iniciativa Argentino-Brasileira de conformacdo do MERCOSUL foi guiada, para além das
experiéncias precursoras de ALALC e ALADI , esta Glltima permissiva a acordos bilaterais e
regionais, por um processo historico extenso de ganho de confianga mutua entre os paises
(ALMEIDA, 2020; ZANETTI, 2015). As animosidades que permeavam o periodo ditatorial
no Brasil e na Argentina eram fruto de uma competicao pela posi¢ao de hegemon no Cone Sul
e em razao da disputa por privilégios crediticios estadunidenses durante a Guerra Fria ,
conflitos esses que resvalavam em entraves diplomaticos, acentuados em 1973 com o Acordo
Brasil- Paraguai para construcao da usina de Itaipa (ZANETTI, 2015).

Apods ampla hostilidade diplomatica, inclusive presidencial, Brasil, Argentina e
Paraguai ratificaram o Acordo Tripartite Itaipu- Corpus, esta Giltima uma hidrelétrica argentina
cujas pretensdes foram ofuscadas pela iniciativa brasileiro-paraguaia de Itaipu. Esse
momento, explana Augusto Zanetti (2015), foi ponto de mudanca no relacionamento entre
argentinos e brasileiros, fortalecido pelos avangos democraticos ¢ econdmicos de ambos 0s
paises.

Isto posto, tendo sido gestado por iniciativa bilateral argentina e brasileira, “o grande
mérito do Mercosul decorre do seu significado politico, ou seja, de ser fruto de uma decisao
tomada com o intuito de criar as condigdes necessarias para a busca conjunta de solugdes para
os problemas regionais comuns”, ja que apenas a quantidade dos fluxos materiais entre as
economias nao seria suficiente para validar o esfor¢o diplomatico (MALLMANN, 2001, p.
33).

O cendrio era favoréavel, nos termos de Mallmann (2001), por uma série de fatores: a
saida de regimes autoritarios, as experiéncias diplomaticas em torno da questdo centro-
americana e da guerra das Malvinas e o desenvolvimento do principio panamericano!'!
promoveram uma aproxima¢do que culminaria, na década de 90, com a constituicdo do

MERCOSUL:

'O Pan-americanismo, que tem como um de seus maximos expoentes Simon Bolivar, compreende um
sentimento de integragdo politica e econdmica para unido dos paises da América Latina que inspirou as nove
Conferéncias Panamericanas e a formagao do Sistema Interamericano de Protecao de Direitos Humanos.
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Portanto, as condigdes politicas favordveis, tanto internas quanto externas,
possibilitaram a busca de solugdes inovadoras face aos desafios comuns que se
apresentaram a América Latina nos anos 80. O alinhamento politico latino-
americano aos Estados Unidos no segundo pds guerra restringira as ja reduzidas
possibilidades de coordenagao de politicas entre os governos latino-americanos. Até
o final dos anos 70, os problemas politicos regionais ndo mereciam qualquer agio
coordenada por parte dos governos latinoamericanos que configurasse alguma
coesdo em torno de posicionamentos comuns. Por varias vezes, apds a Segunda
Guerra, crises politicas nacionais na América Latina tornaram-se questdes regionais
devido a ingeréncia norte-americana na politica interna de paises latino-americanos.
Sdo exemplos historicos dessa situagdo as intervengdes norte-americanas na
Guatemala, em 1954, e na Republica Dominicana, em 1965. Em nenhum dos casos
os Estados Unidos enfrentaram oposi¢do organizada dos governos latino-
americanos as suas praticas intervencionistas. Ao contrario disso, obtiveram a
adesdao dos mesmos a elas (Van Klaveren 1984: 519). Nos anos 80, como foi visto,
as agbes conjuntas de varios governos latinoamericanos em torno de importantes
questdes regionais alteraram o perfil da cooperacao latino-americana, e, acredita-se,
propiciaram a busca de solugdes conjuntas as dificuldades comuns também no plano
econdmico, exemplo disso, tém sido as experiéncias do Mercosul, da Comunidade
Andina e das negociagdes para a construgdo da Area de livre comércio sul-
americana (Alcsa), bem como das negociagdes no ambito da Area de livre comércio
da América (Alca) (MALLMANN, 2001, p. 34).

A demanda de redemocratizacdo na década de 90 no Cone Sul ¢ o fendmeno da
globalizagao aliou-se a convergéncia dos estafes diplomaticos das quatro partes negociadoras
do Tratado de Assung¢do. Heranca de décadas de tentativas de integracao predecessoras, por
meio de associagdes de livre-comércio e consolidando um novo perfil de cooperacao latino-
americana, o Mercado Comum do Sul surge em 1991, marcando institucionalmente a
integragdo na América do Sul cujas iniciativas advém da década de 80, em um cenario de

globalizagao e regionalizacdo:

Com efeito, a partir dos anos 90 a globalizagdo se viu impulsionada por um cenario
politico internacional que ndo mais encontrava os antigos obstaculos colocados pela
Guerra Fria; sem falar no enorme avango tecnoldgico da informética e dos meios de
comunica¢@o e de informago, que vém revolucionar a relacdo tempo-espaco no
mundo contemporaneo. Por sua vez, a regionalizagdo tem assistido a um processo
de multiplicagdo dos acordos de integragdo regional por todo o mundo, sendo que,
somente no periodo de 1992 a 1996, foram registrados no Acordo Geral sobre
Tarifas Aduaneiras e Comércio (Gatt) cerca de 30 acordos bilaterais, sub-regionais
ou regionais. (BARBIERO; CHALOULT, 2001, p. 22).

A aproximagao entre o presidente brasileiro José Sarney de Araujo Costa (1985-1990)
e o argentino Raul Ricardo Alfonsin Foulkes “correspondiam a um projeto neoestruturalista
de integragdo, estratégico do ponto de vista econdmico e politico” (CERVO; BUENO, 2002,
p. 517) e foram condigdo sine qua non a assinatura, em 1985, dos 12 protocolos da Ata para
a Integracdo Brasileiro-Argentina, seguidos, em 1987, do Programa de Integracdo e

Cooperacao Econémica — PICE (WINTER, 2008).
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Em seu centro, o PICE colimava “a abertura seletiva dos respectivos mercados ¢ a
estimulo a complementacdo de setores especificos da economia brasileira e argentina” com
vistas a modernizagdo tecnologica e a “integracdo de setores produtivos especificos como
energia, setor triticultor e a biotecnologia” (ZANETTI, 2015, p. 30). Esse cenario de
adensamento de relacdes bilaterais culminou na assinatura do Tratado de Integragdo,
Cooperacao e Desenvolvimento celebrado em novembro de 1988, o qual objetivava a criacao
de uma area econdmica comum no prazo de dez anos e tornou-se marco das iniciativas
mercosulinas de integracao na década de 90 (ZANETTI, 2015).

Analisando o contexto de inicio da integracdo bilateral Brasil-Argentina que

culminaria na multilateralidade do Tratado de Assuncao, Paulo Roberto Almeida sinteza que:

Em novembro de 1985, os presidentes Raul Alfonsin e José Sarney firmaram a
‘Declaragao de Iguagu’, na qual expressaram a ‘firme vontade de acelerar o processo
de integracdo bilateral’ e criaram, para tal fim, uma Comissdo Mista de Alto Nivel,
presidida pelos respectivos ministros de relagdes exteriores. Na mesma ocasido,
ainda que com efeitos meramente simbdlicos nessa primeira fase, foi firmada uma
‘Declaragdo Conjunta sobre Politica Nuclear’, que proclamou os propositos
pacificos da cooperagéo bilateral nessa area. Em julho de 1986, passou-se a ‘Ata
para a Integracdo Brasil- Argentina’, estabelecendo o ‘Programa de Integracio e
Cooperagdo Econdémica Argentina-Brasil’, constando de 12 protocolos,
posteriormente elevados a 24. Nesse programa, baseado nos principios de
gradualidade, flexibilidade, equilibrio e simetria, adotou-se uma estratégia de
integracdo paulatina por setores industriais, cuja complementagdo dindmica
constituia o proprio nucleo do processo integracionista. Muitos desses setores
apresentavam alto conteudo tecnologico enquanto outros eram mais tradicionais.
(ALMEIDA, 2020, p. 08).

A articulacdo argentino-brasileira inicial sé seria possivel em um ambiente de paz e
cooperacdo institucional que se denota da cricdo da Agéncia Brasileiro-Argentina de
Contabilidade e Controle de Materiais Nucleares (ABACC) ainda nos governos Collor e
Menem (AMORIM, 2020). Para Amado Luiz Cervo e Clodoaldo Bueno (2002, p. 517), a
propria assinatura do Tratado de Assungdo “imbuiu-se da filosofia politica do Estado normal
que impregnou os governos de Fernando Collor de Mello e Carlos Saul Menem”.

A pretensdo de formag¢do de um Mercado Comum por Brasil e Argentina amplia-se
em razdo das aspira¢des neoliberais dos governos de Menem e Collor de Mello, e foram
impulsionadas através do supramencionado Tratado de Integracdo, Cooperacdo e
Desenvolvimento (1988) e com a Ata de Buenos Aires (1990), tendo suas diretrizes sido
estabelecidas - com copia parcial no Tratado de Assungdo — por meio do Acordo de
Cooperacao Economica (ACE- 14, firmado em 1990, com entrada em vigor em 1991)

(WINTER, 2008; ZANETTI, 2015).
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Brasil e Argentina passaram por um processo de abertura democratica, e a proposta de
integracdo bilateral estava carregada um carater essencialmente desenvolvimentista e de
complementaridades intra-setoriais, ndo incorporada completamente pelo MERCOSUL
“cujas politicas econdmicas passaram a se voltar, prioritariamente, para uma melhor
adequagdo as exigéncias de competividade impostas pelos processos de liberalizagdo dos
mercados e de sua integracao global” (CAMARGO, 2006, p. 62).

As iniciativas da Ata de Buenos Aires (1990) e do ACE-14 (1990) tiveram grandes
impactos no Cone Sul, que j& assistia a aproximacgao entre Argentina e Brasil. Paraguai e
Uruguai ingressam entao nas negociagdes, embora sua participacao incipiente ou, nos termos
de Augusto Zanetti “sem nenhum preparo ou ajuste prévio” (2015, p. 31) seria,
posteriormente, incapaz de fazer frente a experiéncia estadunidense de institui¢do de uma Area
de Livre Comércio (ALCA).

As novas relagdes que caracterizaram o projeto integracionista do anos 90 marcaram
também um novo momento para o Cone Sul, cujos paises “buscavam se inserir no movimento
de abertura econdmica e comercial generalizada que se observava em um sistema economico
mundial que se globalizava” (SANTOS; CARCAMO; VARELA, 2016, p. 07). Sob a 6tica
brasileira, como visto, a criacdo de um regionalismo sul-americano teve como intuito dirimir
a influéncia dos EUA na regido. Maior rival antes do estreitamento de iniciativas através do
bloco, a Argentina estava em tratativas no Acordo de Livre-Comércio da América do Norte
(NAFTA, na sigla em inglés) (MATTOS, 2022).

Quanto a sua estrutura, desde sua instauragao, o Mercado Comum - que se configura,
de fato, como uma Unido aduaneira sui generis - preserva sua composi¢ao institucional
formada pelo Conselho de Mercado Comum (CMC), o Grupo Mercado Comum (GMC), a
Comissao de Comércio do MERCOSUL (CCM) além da Secretaria e Foro Consultivo
Econémico Social (FCES), com incorporacao posterior do Parlamento do MERCOSUL (PM),
do Tribunal Permanente de Revisdo (TPR), do Instituto Social do Mercosul (ISM) e do
Instituto de Politicas Publicas e Direitos Humanos (IPPDH) - este ultimo reflete ainda os
esforcos do bloco para concepgdo e coordenacgao de politicas piiblicas humanitarias.

Eenquanto acordo-quadro, o Tratado de Assuncdo (1991) desenha linhas gerais de
conformagdo do MERCOSUL, estabelecendo diretrizes para liberalizagdo do comércio e
redu¢do das barreiras tarifirias, bem como a obrigacdo de coordenacdo de politicas
macroecondmicas entre os Estados-parte.

A celebracdo, em 1994, do Protocolo Adicional ao Tratado de Assuncdo sobre a
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estrutura institucional do MERCOSUL (Protocolo de Ouro Preto!?) marcou a estruturagio
institucional do bloco, cristalizando uma organiza¢do composta pelo Conselho do Mercado
comum (CMC), o Grupo Mercado Comum (GMC), a Comissdo de Comércio do Mercosul
(CCM), a Comissao Parlamentar Conjunta (CPC) — substituida pelo Parlamento do
MERCOSUL (PARLASUL), o Foro Consultivo Econdmico-Social (FCES) e a Secretaria
Administrativa do Mercosul (SAM). Dentre os supramencionados, trés 6rgios se destacam
por sua capacidade decisoria e natureza intergovernamental: o Conselho do Mercado Comum,
o Grupo Mercado Comum e a Comissao de Comércio do MERCOSUL.

O Conselho do Mercado Comum (CMC), formado pelos Ministros das Relagdes
Exteriores e da Economia dos Estados Membros do Bloco, configura-se como 6rgado superior
do MERCOSUL para a conducao politica do processo de integracao e a tomada de decisdes
com fim de cumprir os objetivos colimados pelo Tratado de Assuncdo e formacao de um
Mercado Comum (art. 8° do Protocolo de Ouro Preto).

O Grupo Mercado Comum (GMC), subordinado ao CMC e composto por membros
titulares e alternados designados pelos governos, com presenga de representantes do
Ministérios das Relagdes Exteriores, dos Ministérios da Economia e dos Bancos Centrais (art.
11° do Protocolo de Ouro Preto), foi albergado no Tratado de Assungao, tendo suas fungdes
minudenciadas nos artigos 10 a 15 do Protocolo de Ouro Preto, com foco para as competéncias
de velar pelo cumprimento do Tratado de Assuncdo, de seus Protocolos e dos Acordos
firmados em seu ambito, propor projetos de Decisao ao Conselho do Mercado Comum e tomar
as medidas necessarias ao cumprimento das Decisoes adotadas pelo Conselho do Mercado
Comum, dentre outras.

J4a a Comissdo de Comércio do MERCOSUL (CCM), eleita pelo trabalho em razdo da
sua capacidade decisoria e natureza intergovernamental, tem composi¢do similar a do GMC,
com indicacdo pelos governos de membros titulares e suplentes, possuindo, enquanto funcao
primordial, a aplicagdo dos instrumentos de politica comercial para o funcionamento da unido
aduaneira, bem como tendo como fungdes as de acompanhar e revisar os temas e matérias
relacionados com as politicas comerciais comuns, como o comércio infra-Mercosul e com
terceiros paises (art. 16 do Protocolo de Ouro Preto).

Outro o6rgdo intergovernamental necessario ao entendimento da integracdo

mercosulina ¢ o Parlamento do MERCOSUL (PARLASUL). Inicialmente presente no

'2 BRASIL. PLANALTO. Decreto n° 1.901, de 9 de maio de 1996. Promulga o Protocolo Adicional ao Tratado
de Assuncdo sobre a Estrutura Institucional do MERCOSUL (Protocolo de Ouro Preto), de 17 de dezembro de
1994. Acessivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/d1901.htm. Acesso em: 2 set. 2021
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Protocolo Constitutivo do Parlamento do MERCOSUL, de 2005'3, e internalizado no
ordenamento juridico brasileiro por meio do Decreto 6.105, de abril de 2007, o PARLASUL
surge para substituir a Comissdo Parlamentar Conjunta (CPC) em um momento de
revitalizagdo politica da integragdo enquanto arena suplementar do debate politico, mas “nao
tem conseguido ultrapassar os limites burocraticos estabelecidos pelos 6rgaos executivos e
encontra-se em situacao de paralisia institucional desde o inicio de 20117 (DRI; PAIV A, 2016,
p. 46).

A estrutura institucional do MERCOSUL, cartesianamente estratificada no
multimencionado Tratado de Assun¢do e nos posteriores Protocolo de Brasilia, Protocolo de
Ouro Preto e Protocolo de Olivos, compreende a institui¢ao de 6rgaos com poder decisorio e
natureza intergovernamental e administrativa. Destaca-se o Protocolo de Ouro Preto (1994),
promulgado no Brasil por meio do Decreto 1.901/1996, que torna o bloco sujeito de direito
internacional (art. 34) e desenha, em seu artigo 1° a composi¢do do bloco, com a normatizacao
de seus 6rgdos (WINTER, 2008).

Essa estrutura institucional, estratificada e setorizada, embora eficiente, se constitui
como um obice ao acumulo de afinidades entre setores politicos, econdmicos e sociais como
empresas transfroiteiricas (VIGEVANI et. al, 2008). A engenharia institucional do bloco, sob

essa linha de raciocinio, falha na instrumentalizagcdo das afinidades interestatais:

A estrutura do bloco, definida pelo Tratado de Assunggo de 1991, concentra o poder
decisorio e a governabilidade no Conselho do Mercado Comum (CMC), que conta
com os presidentes e os ministros das relagdes exteriores e da economia, atribuindo
ao Grupo Mercado Comum (GMC), composto pelos vices ministros das relagdes
exteriores ou sub-secretarios, a dire¢do executiva da integracdo. Essa engenharia
institucional mostrou-se, por um lado, eficaz, mas, por outro, inadequada para
permitir o desenvolvimento de um corpo que pudesse acumular afinidades.
(VIGEVANI et. al, 2008, p. 21).

Munido pelo objetivo de melhoramento das interconexdes fisicas, coordenag¢do de
politicas macroecondmicas e complementacdo dos diferentes setores da economia, o Tratado
de Assungdo que, “segue o modelo cldssico do direito dos tratados, contendo preambulo, parte
dispositiva, e anexos” (WINTER, 2008, p. 33) e visa a comunhdo dos “Estados Parte” em um
bloco regional fundado na reciprocidade de direitos e obrigagdes (art. 2°), pauta-se nos

principios de gradualidade, flexibilidade e equilibrio, podendo ser considerado um acordo

13 PARLAMENTO DEL MERCOSUR. Protocolo Consultivo del Parlamento del MERCOSUR. Disponivel
em < https://www.mercosur.int/documento/protocolo-constitutivo-parlamento-mercosur/ > Acesso em: 07 de
set. 2022.
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programatico.

Com base no art. 2° do Tratado de Assuncao, a constituicdo do Mercado Comum do
Sul implica: a livre circulagdo de bens, servigos e fatores produtivos entre os paises; o
estabelecimento de uma tarifa externa comum e a adog¢@o de uma politica comercial comum;
a coordenacdo de politicas macroecondmicas e setoriais entre os Estados Partes - a fim de
assegurar condi¢gdes adequadas de concorréncia entre os Estados Partes - € o compromisso
dos Estados em harmonizar suas legislacdes, nas &reas pertinentes, para lograr o
fortalecimento do processo de integragao.

O modelo latino-americano de integragdo regional, com foco para o historico de
formacao e desenho politico-institucional do bloco, tiveram, com esse topico, o objetivo de
consolidar as bases tedricas para a analise das fases de institucionaliza¢do da unido aduaneira
e da influéncia das assimetrias ¢ da adesdo dos Estados membro para o escorreito
funcionamento das parcerias entre estes, bilaterais e multilaterais, sociais, econdmicas e

politicas.

2.3 A resiliéncia institucional do MERCOSUL: das fases de institucionalizacdo da Uniao
aduaneira a influéncia das assimetrias internas e interestatais

O vocadbulo resiliéncia denota a capacidade de resisténcia institucional do
MERCOSUL a despeito das crises politicas, econdmicas e sociais que afligiram os paises do
bloco desde o Tratado de Assuncdao. Na década de 80 os desafios eram diversos, sendo
exemplos os governos de excecao e a auséncia de legitimidade democratica destes e a situacao
de endividamento externo e de crise comercial e politica na América do Sul. Rompidos os
ciclos de autoritarismo, 0os novos governos, embora incentivados 2 mudanga, ndo formaram
projetos politicos substanciais (MALLMANN, 2001).

Tratar de resiliéncia institucional do MERCOSUL compreende perquirir os
mecanismos de integracdo do Mercado do Comum que, embora permeado de vissicitudes,
desponta como o mais bem sucedido processo de integragdo da América do Sul. Para Augusto
Zanetti (2015), o MERCOSUL ndo pode ser considerado Zona de Livre Comércio ou Unido
Aduaneira de modo integral, pois a Tarifa Externa Comum (TEC) ¢ constantemente
desrespeitada, com manuten¢do de medidas protecionistas que favorecem apenas um ou dois
Estados parte, como € o caso dos certificados de origem argentinos.

A motivagdo politico-estratégica mercosulina resiste a esses entraves, e, ao conglobar

aspectos de desenvolvimento, democracia e modernizagdo competitiva participa, a0 mesmo
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tempo, do regionalismo de primeira e segunda geracdo, ao visar “maior competitividade sob
a base de um eixo exportador e de uma liberalizagdo frente as trocas internacionais”
(BARBIERO; CHALOULT, 2001, p. 37).

Através do Protocolo de Ushuaia, o MERCOSUL corrobora para o fortalecimento da
democracia, na medida em que expurga do bloco o pais que contrariar os canones do Estado
Democratico de Direito. Ademais, avanga em confianga mutua e construgdo de didlogo entre
0s paises-membro, com progressos significativos em mobilidade de pessoas, politicas sociais
e cidadania (ZANETTI, 2015).

A procura da integracao regional pelos Estados-nacao podem ter origens econdmicas,
sociais, culturais e politicas. Visando a eliminacao de desigualdades, ainda que por meio da
eliminacao de barreiras alfandegaria, as iniciativas integracionistas promovem cooperagao e,
ao buscar resultados coletivos, maximizam a possibilidade de abrangéncia para outras areas
que nao a econdmico-comercial.

A excegdo a aplicacao do principio da Clausula da Nag¢dao Mais Favorecida (CNMF)
permite um discrimen que favorece os Estados-nacdo integrados, possibilitando que
concessoes e beneficios aplicaveis aos Estados-membro do espago econdmico integrado nao
necessariamente sejam aplicaveis a paises que ndo facam parte do bloco economico (GOMES,
2000).

A resiliéncia institucional mercosulina justifica-se, ainda, pela nova agenda regional e
dimensao social que esta sendo implementada, na qual possuem relevo as politicas sociais e
de incorporagao de participacdo popular, que promovem a constru¢ao de um Mercosul Social
e Participativo (WINTER; BECKERS, 2016 ; ZANETTI, 2015). Outra experiéncia
importante na construgdo do MERCOSUL Social foi a Decisdo 14/09 do Conselho do
Mercado Comum que criou o Instituto de Politicas Publicas em Direitos Humanos (IPPDH)
com o fito de apoiar politicas regionais de promog¢do de direitos (WINTER; BECKERS,
2016).

O Instituto Social do MERCOSUL (ISM) ¢ outro exemplo, € possui como missdo
fomento do componente social mercosulino e a diminui¢do de disparidades entre os paises do
bloco, através da sistematizacdo e melhoria de indicadores sociais (ZANETTI, 2015). Para
tanto, desde 2006 os esfor¢os estdo centrados na diminui¢ao das diferencas nos indicadores
sociais, com a criagdo do Fundo para Convergéncia Estrutural do MERCOSUL. O FOCEM,
de forma pragmatica, promove o financiamento da convergéncia estrutural entre os paises e
incentiva o desenvolvimento de economias menores (ZANETTI, 2015).

A integragdo regional, enquanto objetivo, passa por diversas fases que se iniciam no
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modelo de cooperacdo até o comunitdrio, tdo somente alcangado pela Unido Europeia. Entre
as fases ou niveis, aqui classificados segundo a limitacdo crescente da soberania nacional,
estdo as ja elencadas: Zona de Preferéncias Alfandegarias, a Zona de Livre Comércio, a Unido
Aduaneira, o Mercado Comum e a Unido Econdmica e Monetaria (WINTER, 2008). Esses
modelos de processo de integragdo podem ou ndo representar fases sucessivas, a depender das
peculiaridades das experiéncias integrativas.

Alan Barbiero e Yves Chaloult (2001) classificam os quatro modelos de acordos

comerciais presentes nas Américas:

1) quatro unides aduaneiras: o Mercosul (ao qual sdo associados o Chile e a Bolivia),
a Comunidade Andina, o Mercado Comum da América Central (MCAC) ¢ o
Mercado Comum do Caribe (Caricom); 2) acordos de livre comércio, como o
Acordo de Livre Comércio da América do Norte (Nafta) e o Acordo entre o Grupo
dos Trés (Colombia, México ¢ Venezuela), além de multiplos acordos bilaterais
assinados, por exemplo, entre o0 México e o Chile, o México ¢ a Costa Rica, o
Canada e o Chile etc.; 3) acordos preferenciais, dentre os quais o acordo Canada—
Caraibas (Caribcan) e o entre os Estados Unidos (EUA) ¢ os paises da Comunidade
Andina, cujo objetivo, dentre outros, ¢ lutar contra o narcotrafico; 4) acordos de
carater mais geral, como a Associagdo Latino-Americana de Integragio (Aladi), os
acordos de complementac@o assinados no interior da Aladi e os diversos acordos de
cooperacdo em matéria de comércio e investimento (Canada e Estados Unidos,
principalmente), ou ainda os acordos mais setoriais ou mais técnicos (BARBIERO;
CHALOULT, 2001, p. 27).

Feito esse compéndio, que demonstra a pluralidade de conformagdo das iniciativas
regionais, temos que a formagao de blocos econdmicos representa uma das modalidades de
promocao de integragdo regional, mas ndo a Unica. A dinamica das relagdes internacionais,
por sua dinamicidade e complexidade, se apresenta em diversos estagios. Elencar uma
experiéncia como bem-sucedida ndo se relaciona, diretamente, com a evolucdo nesses
estagios, mas na conformacdo de expectativas e na cooperacdo mutua entre os Estados
membro para o desenvolvimento econdmico e social dos paises.

Para Eduardo Biancchi Gomes, sobre o tema MERCOSUL “divergem os autores
quanto aos estagios do processo integracionista. Uns os classificam em zona de livre comércio,
unido aduaneira e mercado comum sendo a unido econdmica um desdobramento desse tltimo
em decorréncia de sua evolucdo” (GOMES, 2000, p. 12). Muito embora, possuam
caracteristicas distintivas, o Direito Comunitdrio e o Direito da Integragdo do Mercosul
“convergem em um ponto: a origem de ambos € o Direito Internacional, ancorado no pacta
sunt servanda” (RAMOS, 2008, p. 319).

Embora UE e MERCOSUL sejam muitas vezes alvo de comparagdes, a forca

normativa vinculativa na Unido Europeia ¢ maior, j4 que 0s governos nacionais e atores



45

transnacionais exigiram instituigdes e leis, posteriormente operacionalizadas pelos governos
locais, ad exemplum a Comissao Europeia e Tribunal Europeu.

Para Andrés Malamud (2013) essa divergéncia em supranacionalidade impacta o
MERCOSUL, ja que a integracdo regional mercosulina fica condicionada a centralidade dos
governos nacionais e suas limitagdes contingenciais, posto que os atores transnacionais sao
insuficientes, bem como inexiste instituicdo equivalente a uma Comissdo ou Tribunal
(MALAMUD, 2013). O autor ressalta, no entanto, que essa dependéncia do cenario local nao
¢ privilégio mercosulino, na medida em que esses contratempos encontram também o modelo
europeu de integragdo regional, ainda sem envergadura constitucional.

O foco do trabalho ¢, no entanto, na Unido Aduaneira mercosulina, classificacdo que
se refere ao estagio em que se encontra 0 MERCOSUL. Com pretensdes de tornar-se Mercado
Comum, externalizadas na tessitura dos tratados, a livre circulacdo de pessoas e servigos €
ponto a ser aprimorado mas que “acometeria problemas na constituigdo brasileira e uruguaia,
independentemente do sistema politico adotado” (WINTER, 2008, p. 130).

Partindo desse ponto, o MERCOSUL nao configura mero arranjo politico-econdmico
entre Estados. Enquanto pessoa juridica de direito internacional (art. 34, Protocolo de Ouro
Preto), visa estabelecer um mercado comum entre os membros, que, nos moldes no art. 1° do
Tratado de Assungdo, engloba: a livre circulagdo de bens, servigos e fatores produtivos entre
0s paises, através, entre outros, da eliminagdo dos direitos alfandegarios e restrigdes nao
tarifarias a circulagdo de mercadorias e de qualquer outra medida de efeito equivalente; o
estabelecimento de uma tarifa externa comum e a adog¢ao de uma politica comercial comum
em relacdo a terceiros Estados ou agrupamentos de Estados e a coordenagao de posigdes em
foros econdmico-comerciais regionais e internacionais; a coordenacdo de politicas
macroecondmicas e setoriais entre os Estados Partes de comércio exterior, agricola, industrial,
fiscal, monetaria, cambial e de capitais, de servicos, alfandegérias, de transporte e
comunica¢des € outras que se acordem, a fim de assegurar condi¢cdes adequadas de
concorréncia entre os Estados Partes, e o compromisso dos Estados Partes de harmonizar suas
legislagdes, nas areas pertinentes, para lograr o fortalecimento do processo de integracao.

Ancora-se também, como visto, na reciprocidade de direitos e obrigacdes entre os
Estados parte (art. 2° do Tratado de Assun¢do) e no tratamento tarifario que permite que os
produtos originarios do territorio de um Estado Parte gozem, nos demais Estados Partes, do
mesmo tratamento que se aplique ao produto nacional. Ademais, a propria conformagdo do
MERCOSUL e de outros modelos de integragao regional esta no convencimento dos Estados

membros de que o modelo integracionista e ndo apenas livre-cambista seria adequado para o
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desenvolvimento dos proprios paises (ALMEIDA, 2011).

A constru¢do de espagos de desenvolvimento da democracia ¢ essencial para a
integracao regional. Nesse prisma, o Parlasul se projeta enquanto instrumento de instrumento
de transposicdo do déficit democratico mercosulino, que deriva do afastamento da populacao
dos processos decisorios. Enquanto instdncia de participagdo social, o carater meramente
consultivo do Parlasul obsta maior ingeréncia da sociedade civil.

Para Clarissa Franzoi Dri e Maria Eduarda Paiva, o poder de agenda do Parlasul influir
nas decisoes do bloco vé-se obstacularizado, ja que os assuntos pautados pelo Parlasul ndo se
transformam em regras adotadas pelo Mercosul, com o monopolio dos poderes executivos no

processo decisorio mercosulino:

Os dados analisados demonstram a dificuldade encontrada pelas instancias regionais
em se sobressairem numa organizag¢do intergovernamental. Por meio da analise das
decisoes do CMC, percebe-se que elas sdo elaboradas quase que exclusivamente
pelos Executivos nacionais, que geralmente tém menos interesse em aprovar
medidas que acelerem o processo de integracdo. A influéncia de outros atores, onde
se incluem os parlamentares, é bastante limitada. Essa concentracdo faz com que
muitos o6rgdos do Mercosul produzam atos que nfo repercutem concretamente nas
instancias superiores, que ainda detém, sem ameagas concretas, o monopolio da
agenda do bloco (DRI; PAIVA, 2016, p. 46).

Para Augusto Zanetti (2015) o Parlasul tem como trunfo o elastecimento de canais de
participacao popular. Teve seu inicio efetivo em 7 de maio de 2007 com a sessao de instalacao,
na qual os parlamentares tomaram posse, no entanto, desde 2004, a Decisdo n° 26/03'* do
Conselho do Mercado Comum definiu o programa de trabalho 2004-2006, que foi seguido
pelo Protocolo Constitutivo do Parlamento do MERCOSUL e sua institucionalizagao
enquanto instancia supranacional de emissao de opinides consultivas.

Outras fungdes corroboram com a defesa de um componente democratico pelo
Parlasul: a realizagdo de audiéncias publicas e seminarios de carater ndo vinculante, a
possibilidade de propor orientacdes ao Conselho do Mercado Comum (CMC), elaborar
anteprojetos para criagdo e harmonizacdo de normativas nacionais, dentre outras atribuigdes.

Zanetti estabelece que, apesar de ndo produzir um direito positivo supranacional, o que
fortalece o elemento de intergovernabilidade em detrimento da supranacionalidade, o rito
decisorio por maioria e ndo por consenso do Parlasul - bem como a permeabilidade do 6rgao

a um carater informativo e ndo vinculante - possibilita o elastecimento dos “canais de

14 MERCOSUL. Mercado Comum do Sul. Decisdes do Conselho do Mercado Comum. MERCOSUL/ CMC/
DEC. N°26/03.



47

participagdo dos cidaddos” e do componente democratico do MERCOSUL (ZANETTI, 2015).

Seguindo a tonica da critica exposta por Franzoi Dri e Paiva (2016) quanto a
dificuldade de confluéncia entre os Executivos nacionais e a eficiéncia do Parlasul, a analise
da importancia das governangas nacionais para a integra¢do, segundo os autores Tullo
Vigevani et al. (2008), apontam que o Mercosul tem como forte entrave o baixo

comprometimento governamental para superagdo das assimetrias entre os Estados-membros:

Ha razdes objetivas para explicar as dificuldades havidas ao longo de vinte anos.
Uma refere-se ao desafio de integrar paises em desenvolvimento, com significativas
assimetrias, com baixo grau de interdependéncia e com tradigdo de instabilidade
macroecondémica. O argumento diplomatico ¢ dos governos, nas administragdes
Alfonsin, Sarney, Collor de Mello, Menem, Itamar Franco e Cardoso, foi que a baixa
institucionalizagdo e o carater intergovernamental do processo seriam fatores que
garantiriam avancos rapidos, prescindindo de burocracias pesadas (VIGEVANI et
al, 2008, p. 06)

Essa auséncia de burocratizagdo gera, para os autores, uma flexibilidade excessiva,
que poderia ser contornada com medidas comprometidas com a supranacionalidade e
densificacao estrutural (VIGEVANI et al, 2008). Em mesmo contexto, solu¢des plausiveis

encontradas para a resisténcia do bloco foram:

Politicas industriais setoriais de integracdo, acdes de apoio a cadeias produtivas
regionais, o aperfeigoamento de instrumentos institucionais, pensados ainda nos
anos 80, quando assinados os 24 protocolos setoriais no ambito do Programa de
Integragdo e Cooperagdo Econdmica (Pice) de 1986, permitiriam atenuar as
assimetrias e uma logica que tende a favorecer a alocacdo de recursos onde ha
maiores potencialidades de mercado. Isso exige mudar o sistema decisorio, em
outros termos, fortalecer a normatividade e a regulagdo por meio de 6rgios aptos e
legitimos (VIGEVANI et al, 2008, p. 24)

Dentre as varidveis envolvidas na integra¢do no Cone Sul, a dificuldade em lidar com
as assimetrias sociais, de estrutura de poder e formagdo econdmica existente entre os Estados
obstam a transposi¢do dos custos financeiros, sociais e institucionais inerentes a formagao de
uma estrutura supranacional de governanga, com a superacgao da fase de “unido aduaneira” do
MERCOSUL (MARIANO; RAMANZINI JUNIOR, 2012), que para alguns autores ja é
questionavel em si.

A instabilidade interna e as dissonincias entre os Estados possuem relevo, se
constituindo, para Mallmann (2010), enquanto principal Obice ao desenvolvimento
mercosulino, principalmente pois impactam diretamente em outros fatores como estabilidade

e previsibilidade dos comportamentos:
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Das categorias consideradas — compatibilidade de valores, previsibilidade mutua
dos comportamentos, responsabilizagdo mutua, simetria ou igualdade economica
das unidades, complementaridade positiva das elites, pluralismo, estabilidade
interna — constatou-se que as assimetrias regionais ¢ a instabilidade interna s3o as
condigdes mais problematicas no caso sul-americano, uma vez que impedem que
haja avangos nas demais. (MALLMANN, 2010, p. 22).

Ora, no ambito mercosulino “as assimetrias externas entre os Estados, definidas em
termos de capacidade econdomica e de detengdo de recursos, dificultam a cooperagcdo em
termos equilibrados e a percepcao da justa distribuigdo de seus beneficios” (MALLMANN;
MARQUES, 2013, p. 83). Em outra perspectiva, partindo ndo das diferencas entre os Estados
membro mas em suas semelhangas, ¢ pensando o Direito Internacional Publico desde a
América Latina, autores como Patricia Perone Mello (2019) compreendem a construcao de
um projeto constitucional com base nas similitudes entre os paises em termos historico-
culturais.

O background de fatores como a colonizagao, reminicéncias de governos autoritarios,
baixa institucionalidade, os tracos de hiperpresidencialismo, corrupcao, a desigualdade e a
exclusdo social entre outros aspectos comuns aos paises latino-americanos, permitem a
aproximac¢ao dos povos em uma cultura constitucional conjunta (MELLO, 2019). Trata-se de
uma iniciativa teorica e pratica de construgdo de um fus Commune Constitucionale latino-
americano, que firme suas bases nas semelhancas historicas, culturais, politicas e
institucionais da América Latina, em detrimento dos pontos de divergéncia.

No ambito do MERCOSUL, também Paulo Roberto de Almeida (2020) aponta que as
assimetrias entre os paises ndo justifica per si, a paralisia decisoria no bloco, ja que a miriade
de republicas latino-americanas, embora dissidente em muitos aspectos, ¢ mais unificada do
ponto de vista historico-cultural que a Unido Europeia, a quem ¢ muitas vezes comparada,

portanto:

A histdria econémica ¢é igualmente menos diversificada na América Latina do que
na Europa, embora as assimetrias entre paises e regioes seja igualmente importante,
a despeito de caracteristicas basicamente uniformes em suas grandes linhas:
economias coloniais de exportagdo durante os primeiros trés séculos, mao de obra
fundada quase exclusivamente fundada na escravidao africana ou em formas
diversas de servidao da populacdo autoctone (regimes de encomienda), preservacao
da extrema concentragio de terras nas maos de elites. (ALMEIDA, 2020, p. 01).

Dentre essas caracteristicas comuns elencadas, uma merece destaque em nossa lente
analitica, a tradi¢do presidencialista no MERCOSUL, que para Luis Alexandre Carta Winter

(2008, p. 129) “induz a praticas populistas e clientelistas”. Com o mesmo intuito dispdem
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Vigevani et. al (2008) que incluem na equacdo a dificuldade de transpor os custos ocasionados
pelas discordancias de governo e na politica interna dos Estados-partes — inclusive no caso

brasileiro - para além das intergovernamentais, que se apresentam entre os Estados-nagao:

[...] devemos ter em conta que as naturais aspiragdes protagdnicas ¢ universalistas
das elites do pais implicam a necessidade de estar livre para agir com desenvoltura
no cenario internacional, sem acordos restritivos no ambito regional e sem os
condicionamentos que derivariam das necessarias concessdes aos socios de menor
poder. A integragdo regional ndo € rejeitada, ao contrario, € considerada benéfica,
mas sem os custos do que Burges (2005) chama “cooperative economic growth”.
Nossa analise sugere de forma clara ndo existir adequada densidade na sociedade
brasileira que estimule o aprofundamento da integracdo. Consideramos que, por
mais que o Mercosul figure no alto das prioridades do Estado, do governo, do
ministério das RelagOes Exteriores, de fato, ha hesitagdo em arcar com os custos e
enfrentar as assimetrias existentes. O sistema politico brasileiro, a representacdo
parlamentar, a pobreza em muitas regides e localidades, contribui para isso.
(VIGEVANI et al, 2008, p. 22).

Com o objetivo de descrever como os Estados parte e signatarios do Tratado de
Assungao resistem a essa assimetrias internas e externas e preservam, tanto quanto possivel,
o arcabouco institucional do bloco, ¢ importante pontuar os avangos que compdem O Processo
mercosulino de integracao.

Nos primeiros sete anos desde a sua instituicdo, o MERCOSUL obteve éxito ao
triplicar fluxo de comércio intrarregional e extrarregional, com posterior declinio e estagnagao
do desempenho, sofrendo influxos das crises domésticas e regionais periodicas (MALAMUD,
2013). Segundo Cervo e Bueno (2002), enquanto pontos positivos a integragdo mercosulina
estdo a aproximagdo inicialmente argentino-brasileira e os lacos culturais, académicos e
sociais forjados durante a experiéncia; a criagdo de uma zona de paz no Cone Sul, através de

condi¢des psicossociais de confianga mutua; o comércio intrazonal '

com fluxo importante
para economias de menor impacto na ordem sistémica global; a personalidade juridica
concedida ao MERCOSUL através do Protocolo de Ouro Preto e a influéncia no pensamento
de América do Sul.

Ao fazer o levantamento das fragilidades do processo de integracdo, o seguinte trecho

enumera alguns dos pontos negativos que permearam a institucionalizagdo do bloco para

Cervo e Bueno (2002):

15 Segundo os autores “O comércio intrazonal elevou-se de 4,1 bilhdes de dolares em 1990 para 20,5 em 1997,
18,2 em 2000. No periodo, as exportagdes do bloco cresceram 50% e as importagdes 180%. O regionalismo
aberto provocou, portanto, um desvio de comércio, extremamente oportuno para economias incapazes de elevar-
se a competitividade sistémica global. O Paraguai converteu-se em oitavo comprador do Brasil, a frente da Gra-
-Bretanha” (CERVO; BUENO, 2002, p. 518)
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1) Distintas visdes de mundo e politicas exteriores ndo convergentes minaram a
negociagdo coletiva e as relagdes entre os membros. Concepgdes de globalizagdo
benéfica ou assimétrica, de desenvolvimento auténomo ou dependente, atitudes de
subserviéncia ou divergéncia diante dos Estados Unidos, ¢ ideias sobre seguranga
global colocaram em linha de choque as diplomacias de Brasil ¢ Argentina. 2) A
recusa em sacrificar a soberania nas politicas ptblicas internas e externas impediu a
coordenagdo de politicas macroeconomicas € a negociagao coletiva em foros como
OMC, FMI, BM, UNCTAD e OCDE. 3) Havendo sacrificado o proposito de
robustecer o nucleo economico nacional, o processo de integracdo elegeu o
comércio exterior como nucleo forte. Os membros do grupo adotaram contudo,
medidas unilaterais, desmoralizando o mecanismo da tarifa externa comum que
haviam implantado. 4) O Mercosul engendrou um processo de integragdo
assimétrico que ndo criou mecanismos de superacdo de desigualdades entre os
membros e, no interior destes, entre zonas hegemonicas ¢ periféricas, como sucedeu
com o processo europeu. Frustrou, portanto, a expectativa de elevar o nivel social
do conjunto. 5) A incompatibilidade das politicas cambiais entre os dois grandes
parceiros do bloco - a Argentina, com a paridade entre o peso e o dolar, e o Brasil,
com seu cambio flexivel - provocou desconfiangas e intimeros contenciosos
comerciais. 6) Ao elevar-se da condi¢@o de zona de livre comércio para a de unido
aduaneira sem instituigdes comunitarias, o Mercosul criou a contradigdo de esséncia.
Enfraqueceu a negociagdo internacional, feita pelos Estados, e manteve o processo
negociador interno extremamente complexo, visto ser necessario acionar a cada
decis@o quatro processos decisorios autonomos (CERVO; BUENO, 2002, p. 520)

As fases da integragdao mercosulina podem ser divididas em: de 1991 a 1997, a fase de
criacdjo do MERCOSUL; de 1998 a 2002, a crise no processo de integracdo em termos
econdmicos € comerciais e; a partir de 2003 o periodo de revitalizagdo do MERCOSUL

(COUTINHO; HOFFMANN; KFURI, 2007). Quanto ao processo de revitalizacao:

A retomada se di com uma mudanga de paradigma: aos poucos a idéia de um
Mercosul puramente comercial vai dando lugar a uma preocupag¢do maior com a
integracao fisica e social dos paises. A criagdo de novos 6rgdos destaca a inclusdo
de instituigdes para tratar de direitos humanos, democracia e questdes sociais. Os
indicadores econdmicos voltam a crescer, indicando um a nova fase positiva para o
Mercosul. O PIB somado dos quatro paises do Mercosul se recupera nessa fase,
assim com o os indicadores com erciais. Proporcionalmente, o comércio intrabloco
ndo recupera o patamar anterior a crise. Embora tenha chegado a representar 23%
do total de comércio dos paises-membros, em 1997 e 1998, apds o ano critico de
2002 essa proporg¢ao se estabiliza em torno dos 15% (COUTINHO; HOFFMANN;
KFURI, 2007, p. 05).

A Tarifa Externa Comum, cuja entrada em vigor ocorreu em 1995, acentuou as
disparidades e assimetrias no processo de integracdo, sobretudo com a desvalorizacdo da
moeda brasileira em 1999 e a crise argentina de 2001 (CERVO; BUENO, 2002). Com a
promessa de tornar-se polo aglutinador de estratégias nacionais para a inser¢ao internacional
a partir da formagao de um bloco regional, o MERCOSUL nao fica incélume as alteracdes
internas e externas ao bloco e sofre os influxos das transformacgdes historicas e teoricas do
periodo (BARBIERO e CHALOULT, 2001; MALLMANN e MARQUES, 2013).

Maria Izabel Mallmann e Teresa Cristina Schneider Marques (2013) compreendem a
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integracdo como um processo de longo prazo, e refutam uma andlise pautada Unica e
exclusivamente nos objetivos institucionais delineados no Tratado de Assungdo, segundo as
autoras espelho de uma época afeta a compromissos liberais (MALMANN; MARQUES,
2013).

Seguindo essa linha de raciocinio, embora o desempenho econdmico e institucional do
bloco ainda goze, desde a crise de 1998-2002, de poucos avangos, demonstrando uma paralisia
institucional e dos 6rgaos decisorios, a flexibilidade decorrente da multiplicidade de pautas
potencializa os processos de integragao, de que sdo exemplos os avangos na seara educacional
com o Setor Educacional do MERCOSUL.

Com essa provocagao, os principios da gradualidade, flexibilidade e equilibrio que sdo
a tonica dos Protocolos posteriormente ratificados e da agenda econdmico-comercial
mercosulina, podem iluminar as conquistas ja forjadas no ambito mercosulino - em detrimento
do que ndo se pode concretizar. Como avangos, portanto, ¢ cabivel elencar a Clausula
Democratica (1998) e a Clausula de Direitos Humanos (2005) que incorporam elementos de
justica social ao tonus econdmico das pautas mercosulinas.

Com forte capacidade de autossuperacdo, a baixa institucionalizagao do bloco pode
ser considerada um fator aglutinante de novas pautas e agendas, na medida em que a
flexibilidade permite a perenidade institucional, a despeito da mudanga de politicas de
governo e crises internas e externas (BRICENO-RUIZ, 2011; MALLMANN ¢ MARQUES,
2013).

Com maxima flexibilidade e minima institucionalizagdo, o sistema intergovernamental
tem se mostrado fundamental a resiliéncia institucional do bloco em meio a crises cambiais,
sucessoes presidenciais e de governo e mudanga no espetro ideoldgico na politica externa dos

paises signatarios:

A intergovernamentalidade, na medida em que resguarda um alto nivel de
autonomia para o Estado nacional, faz com que este tenha uma forte capacidade de
intervencdo em relacdo a politica de integracdo regional. Dessa forma,
compatibiliza-se, adequadamente, com o elemento de autonomia da politica exterior
do Brasil. A manuten¢ao das margens de manobra vale ndo somente para as relagdes
brasileiras com outras partes do mundo, mas, também, para a politica regional.
Contudo, a manutencdo de margens de agdo amplas para os estados-membros
dificulta o aprofundamento do proprio processo de integracdo, pois pode criar
desconfiangas nos demais atores no sentido de aceitagdo das disciplinas da
integracdo, ja que o Mercosul ¢ caracterizado pela existéncia de fortes assimetrias,
principalmente de poder (MARIANO; RAMANZINI JUNIOR, 2012, p. 36).

A crise dos esquemas regionais sul-americanos ndo afeta apenas o MERCOSUL. A

andlise conjuntural dos modelos da Unido de Nacdes Sul-Americanas (Unasul), da Alianga
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Bolivariana para os Povos da Nossa América (Alba), do Mercado Comum do Sul
(Mercosul) e da Comunidade Andina de Nagdes (CAN) por Patricia Nasser de Carvalho e
Eloi Martins Senhoras (2020) demonstra semelhangas e divergéncias nos diferentes processos

de fragmentagdo e desintegracao regional:

Diferentemente da CAN, o padrdo de fragmentagdo regional do Mercosul ¢ menos
sensivel, uma vez que o bloco, desde a sua fundac@o, possui uma clausula
alfandegaria que impossibilita que os paises negociem de modo paralelo
bilateralmente, razdo pela qual ha uma forte concentragdo de fluxos comerciais de
exportacdo e importagdo intrabloco e, em menor medida, de investimentos que sdo
muito mais volateis. Esse fato implicou o seguinte: muitos governos de direita e
centro-direita eleitos nos ultimos quatro anos nos paises do Mercosul propuseram
maior “flexibilizacdo” e abertura do bloco, de modo a negociar tratados de livre
comércio com outros parceiros de maneira bilateral. Pautando-se pelo discurso da
necessidade de ter maior pragmatismo politico, sobretudo no caso de Argentina e
Brasil, a flexibilizagdo do Mercosul estaria alinhada aos propdsitos da sua agenda
econdmico-comercial e de politica externa, a fim de abrir a economia e diversificar
as suas parcerias comerciais extrarregionais, retomando relagdes com parceiros
tradicionais, como Unido Europeia e Estados Unidos, e estabelecendo novas com
paises do Sudeste Asiatico (DE CARVALHO; SENHORAS, 2021, p. 79-80).

De todo o exposto, o capitulo 2 da dissertacao se volta para a andlise do MERCOSUL.:
as teorias de integragdo regional que buscam compreender sua existéncia, sua constru¢ao
institucional e normativa, a influéncia das politicas de governo nos rumos integracionistas e a
presenca de assimetrias politico-institucionais internas e interestatais dos Estados-parte da
unido aduaneira.

Esses pontos foram necessarios para descritivamente situar o leitor que o bloco - que
também ¢ lido pelo Direito Internacional Publico enquanto organizacao internacional - nao
surgiu de uma vez por todas e passou por diversas fases, suportando influxos positivos e
negativos a sua resiliéncia.

As assimetrias e divergéncias politico econdmicas, bem como a estagnacdo nas
instancias decisorias, ao passo que sdo vistas com desconfianga porque retardam os objetivos
colimados no Tratado de Assun¢ao, também sao lidas de forma propositiva por Bricefio-Ruiz
(2011) e Mallmann e Marques (2013), haja vista que a baixa institucionalidade do bloco
permitem o aprofundamento de novas pautas, novos debates e permeabilidade para o novo.

Em um segundo momento, o segundo capitulo buscard equacionalizar a agenda
interestatal da ascensdo ideologica e eleitoral da Nova Direita na América Latina como mais
um componente a ser operacionalizado no ambito do MERCOSUL.

Serdo objeto de andlise, portanto, o0 movimento transnacional de “virada para a nova

Direita” com foco no Brasil, pais de impacto regional e nation brand expressiva em termos
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econdmicos e geopoliticos. Os impactos dessa agenda na integragdo mercosulina que, como
vimos, passou por um periodo de revitalizagdo, enfrenta uma paralisia decisoria importante,
decorrente das assimetrias entre os Membros e dificuldades de consolidar o objetivo de tornar-

se Mercado Comum.
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3 A ASCENSAO IDEOLOGICA E ELEITORAL DA NOVA DIREITA NA AMERICA
LATINA E NO BRASIL

Versos apoliticos também sdo politicos,
e no alto a lua ilumina

com um brilho ja pouco lunar.

Ser ou ndo ser, eis a questdo.

Qual questdo, me dirdo.

Uma questao politica.

Wislawa Szymborska, “Filhos da Epoca”, 2011.

Envolto por assimetrias entre os Estados-membros, guiado de forma transversal pelos
dirigentes dos paises signatarios, 0o MERCOSUL resiste a terremotos financeiros, a crise do
presidencialismo nos paises do bloco e as proprias crises internas e seus decorrentes entraves
comerciais e atritos diplomaticos. O faz conservando uma agenda multidimensional e plural,
imbuida de uma crescente dimensao social que, no entanto, ainda nao gera uma sensagao de
pertencimento e identidade mercosulina em seus cidaddos. Assiste ainda a derrocada do
arquétipo politico-institucional pautado no Estado Nacional, ao passo que enfrenta os desafios
do capitalismo financeiro.

Nao obstante a resisténcia estrutural do bloco, a estagnacao e a instabilidade das
relagdes politico-econdmicas intergovernamentais mercosulinas se acentuam pela condugao
da tematica da integragdo pelos chefes de Estado de forma personalista, em uma perspectiva
de diplomacia presidencial.

Assim, essa dificuldade de resisténcia do bloco se acentua pelo carater personalista
mercosulino, haja vista que o bloco ¢ composto apenas por paises presidencialistas, e a
diplomacia presidencial marca o histérico de estreitamento de relacdes entre os Estados-
membros, de que € exemplo o caso argentino-brasileiro de aproximagao de Alfonsin e Sarney
na fase embrionaria do MERCOSUL.

No caso da politica externa brasileira, em nosso recorte de andlise, essa resiliéncia
institucional tem sido afetada por uma politica externa neoconservadora, com a ascensdo de
governos ultranacionalistas e antiglobalistas no Cone Sul (MADUREIRA; ASSIS, 2021).
Embora exista um eixo de continuidade, conforme passaremos a demonstrar, entre os projetos
e conducao da PEB entre 2016 e 2021, as eleicdes de 2018 se apresentam enquanto ponto de
inflexdo no tratamento de tematicas importantes para a integra¢do regional sul-americana,

quais sejam: preservacao do meio-ambiente e migracdo, com retorno da retorica da Doutrina
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de Seguranga Nacional.

Com vistas a minudenciar as influéncias da politica externa brasileira em matéria de
integracdo regional mercosulina, foi necessaria a analise, ainda que breve, do percurso
institucional do bloco, o que foi objeto do primeiro capitulo do trabalho. Agora, no segundo
capitulo, a andlise se volta a ascensdo da “nova direita” no Brasil, com o objetivo de perquirir
se ha modificacdo na diplomacia presidencial e nos contornos da politica externa brasileira
em compara¢do com o modelo predecessor e pragmatico de conducao da integragao regional.
Caracterizando-se o Brasil enquanto relevante ator regional de integragdo, traz-se a baila
alteracdes da politica externa brasileira com a “virada para a nova Direita” (2016-2021).

De inicio, o incentivo a experiéncia mercosulina de integracdo no cenario brasileiro
vai ao encontro da norma diretiva colimada no art. 4° da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil (CRFB/88)'®, que determina a formagio de uma comunidade latino-americana de
nagdes, por meio da integragdo econdmica, politica, social e cultural dos povos da América
Latina (BRASIL, 1988).

Essa diretriz constitucional brasileira, no entanto, para que extrapole a seara
meramente normativa, exige um comprometimento politico e de Estado que ndo esta imune
as vissicitudes inerentes as mudangas politicas e de viés ideoldgico no Executivo. A integragao
mercosulina como imersa nas politicas de governo, sem um compromisso de Estado, ¢ uma
das principais causas para a estagnagao dos rumos integrativos.

Isto posto, passa-se ao enfrentamento do crescimento ideologico e eleitoral da direita
na América Latina e no Brasil, no intuito de caracterizar e elucidar seus impactos na PEB. Por
conseguinte, 0 movimento de ascensao da extrema direita na politica de cupula dos Estados
possui carater transnacional, articulado em diversos paises distintos. De igual modo, os atores

que englobam o fendmeno sdo variados, tanto historicamente quanto geograficamente:

A partir da técnica analise de contetido dos programas e manifestos desses partidos,
propomos uma nova classificacdo, que fragmenta agora o campo em trés segmentos:
1) nova direita, formada por dois grupos distintos: o primeiro e minoritario €
neoconservador, defende a intervengao estatal limitada e é conservador moral; € o
segundo ¢ neoliberal, com partidos orientados pelo mercado, defensores da minima
intervencao do Estado na economia e que guardam posicionamento libertario em
relacdo ao individuo e a questdes morais; ii) velha direita, ou direita tradicional, que
apresenta predominio de temas econdmicos neoliberais, e em relacdo as questdes
morais e sociais, possui um posicionamento conservador; iii) partidos fisiologicos,
que ndo apresentam posicionamentos programaticos firmes sobre nenhum dos temas

16" Art. 4° Pardgrafo unico. A Republica Federativa do Brasil buscard a integragdo econdmica, politica, social e
cultural dos povos da América Latina, visando a formagdo de uma comunidade latino-americana de nagdes.
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analisados (neoliberalismo e conservadorismo), logo, fazem parte de uma categoria
distinta que os dois primeiros, € ndo por isso merecem menos atengdo (ROEDER,
2016, p. 04).

Através da classificagdo de Roeder, percebe-se que as agremiagdes com espectro
ideoldgico alinhado a direita ndo constituem um corpus unificado e coeso, tornando-se
necessario diferenciar a direita que se apresenta pos fortalecimento dos partidos de esquerda
e centro-esquerda na América Latina. A mudanga de curso na politica latino-americana e a
andlise da ascensdo ideologica e eleitoral da “nova direita”, portanto, € parametro importante
que merece enfrentamento especifico pois, embora as eleicdes presidenciais possam ser
consideradas como um evento de grande impacto, ndo sdo excegdes nos rumos ideologicos

das agremiagdes e seu sucesso eleitoral.

3.1 “Virada para a Nova Direita”: caracterizando o movimento anti-establishment e a
retorica neoconservadora

A busca por respostas acerca da influéncia da “virada para a Nova Direita” na politica
de cupula latinoamericana e brasileira para a coordenagdo integrativa mercosulina ¢ fio
condutor do trabalho. Para tanto, este capitulo volta-se detidamente a compreensao desse
fenomeno de modo a caracterizar o movimento e sedimentar as lentes teoricas para analise da
retorica neoconservadora por meio dos pronunciamentos oficiais — que serdo objeto do
proximo capitulo.

Nao ¢ objetivo fazer uma andlise minudente e exaustiva da reemergéncia da extrema
direita na América do Sul e no Brasil, em razao dos limites temporais e de exequibilidade da
pesquisa, mas contextualizar esse movimento politico e ideologico e seus influxos na politica
externa, na medida em que as ofensivas das manifestagdes direitistas se espraiam para todos
os ambitos da politica interna e externa, o que, conforme sera demonstrado, vem ocorrendo
com a Politica Externa Brasileira (PEB).

O recorte da pesquisa, dos anos de 2016 a 2021, periodo pds-impeachment da ex-
presidente Dilma Roussef, vinculada ao Partido dos Trabalhadores (PT), ultima presidente

917

brasileira da denominada “maré rosada”'’ na América Latina, passando pelo governo Michel

7" A denominada maré rosada dos anos 2000 na América Latina intitula 0 movimento de ressurgimento da
esquerda na regido, em uma virada ideologico- politica progressista de que sdo exemplos as vitorias de Lula da
Silva (2002; 2006) e Dilma Rousseff no Brasil (2010; 2014) (CODATO; BOLOGNESI; ROEDER, 2015, p.
118). Levitsky e Roberts em “The resurgence of the Latin American Left” (2011) classificaram esses governos
em dois grupos: “a esquerda moderada” e a “esquerda populista” ou “radical”. No primeiro grupo se enquadeam
Brasil, Uruguai e Chile e no segundo grupo Bolivia, Venezuela, Equador e Argentina (LEVITSKY; ROBERTS,
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Temer (2016-2018) até o penultimo ano do governo Bolsonaro (2019-2021) deu-se em razao
da modificagdo ideologica dos partidos na politica de cipula e o retorno da extrema- direita
no mais alto cargo do Executivo brasileiro.

Ocorre, porém, que o escalonamento politico e eleitoral da direita no Brasil possui
origens mais longinquas. Adriano Codato, Bruno Bolognesi e Karolina Mattos Roeder (2015),
em artigo intitulado “A nova direita brasileira: uma analise da dindmica partidaria e eleitoral
do campo conservador” no dossié “Direita, Volver!” sintetizam dados que demonstram que,
com presentatividade no Congresso em queda desde 1998, a partir de 2014 a direita brasileira
volta a possuir porcentagem representativa no Parlamento. Em 2010 os partidos conservadores
ganharam 36,3% das cadeiras ja em 2014 o nimero aumenta para 43,5% (CODATO;
BOLOGNESI; ROEDER, 2015).

A escolha decorre ainda da possibilidade de verificar se a forma de conducao da
politica externa do Brasil em integrag¢do regional mercosulina possui um eixo de continuidade
entre os governos Temer e Bolsonaro. Explana Lucas Mesquita (2021) que um importante
elemento de ruptura entre as gestoes da “maré rosada” para “nova direita” se manifesta nos
rumos do Mercosul Social. Ainda no Governo Temer o tratamento das tematicas direitos
humanos, Mercosul Social e afastamento da Venezuela do bloco ja obtiveram modificagao no
tratamento.

O Programa Mercosul Social, embora ndo extinto, tem sua importancia mitigada, com
a reducao das reunides internas no governo de Michel Temer (2016-2018), também as criticas
a Venezuela destoam da postura adotada pelos governos petistas de nao isolamento
(ALBUQUERQUE, 2017). J& quanto ao tratamento dos direitos humanos, Mesquita
exemplifica a modificacdo na postura de voto brasileira, que nos anos de 2008, 2011 e 2014
foi favoravel, na esteira de outros paises latino-americanos, a uma Resolugao do Conselho de
Direitos Humanos da ONU para monitoramento de impactos fiscais, tendo o Brasil
modificado seu voto em 2017 para acompanhar o novo plano de governo, tornando-o
compativel com Estados Unidos e Reino Unido (MESQUITA, 2021).

Em sintese, para Albuquerque, o pragmatismo da politica externa brasileira, com a
“continuidade de suas linhas mestras” foi afetada pela conducdo da PEB no governo Temer.

As disparidades em relacdo a gestdo petista se acentuou na gestao bolsonarista. Nesses termos,

2011).
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Apesar da politica externa brasileira ser alegadamente marcada pela continuidade
de suas linhas mestras, ¢ inegavel que adaptagdes sdo feitas de acordo com o perfil
e as propostas do governante no poder. Se o Brasil, por conta da formagdo
burocratica do Ministério das Relagdes Exteriores, mantém certa postura constante
em temas internacionais, o governo de Temer redirecionou estratégias colocadas em
pratica pelas administragdes anteriorestALBUQUERQUE, 2017, p. 08).

De inicio, para Sebastido Velasco e Cruz (2015) o vocabulo “direita” ndo corresponde
a um componente unificado, coeso e unidirecionado de pensadores ou a uma corrente de
pensamento particular, como € o caso de partidos ou movimentos politicos e sociais como o
conservadorismo ou o fascismo (CRUZ, 2015). Logo, compreender a “virada para a nova
direita” ndo implica em ignorar que o espectro ideoldgico da direita compreende um imenso
namero de partidos e concepgdes politico-juridicas, que sdo também contingenciais aos
diversos territorios e localidades.

Os termos “direita” e “esquerda” foram cunhados em uma distribuicdo de espagos para
melhor agrupamento de posigdes politicas em 1789 na Assembleia Constituinte francesa, e
desde entdo, suas acepgoes ideologicas sdao alvo de diversos agrupamentos e subagrupamentos
para posicionar os agentes politicos frente a realidade (CRUZ, 2015). Com relacdo aos

reposicionamentos e divisoes da direita nas agremiagoes:

a velha direita prossegue sendo representada majoritariamente pelos politicos
profissionais e vem disputando espago com a nova direita e os partidos fisiologicos
no langcamento de empresarios a Camara dos Deputados. A nova direita é composta
sobretudo por empresarios e novas liderangas, os fisiologicos distribuem suas
candidaturas em empresarios, novas liderancas e trabalhadores. E os outros partidos
sdo compostos, em sua maioria, por politicos profissionais e por profissionais
liberais. Isso remete trés conclusdes parciais. A primeira € que uma das razdes da
queda da velha direita foi sua baixa capacidade de articular seus fins para competir
eleitoralmente e dificuldade em absorver as novas liderancgas politicas. A segunda
conclusdo é que a nova direita tem sua forca eleitoral calcada no espago dado para
empresarios e para novas liderancas e os fisiologicos para esses mesmos grupos,
com acréscimo dos trabalhadores, que parecem ter espago apenas nessas
agremiagdes e nos “outros partidos”. O fato de ter novas liderancas, empresarios e
trabalhadores nos fisiologicos, e os dois primeiros na nova direita, pode ser
interpretado pelo tamanho dos partidos, como dissemos, em sua maioria micro ou
pequenas legendas, que servem apenas de esteio para absorver o capital eleitoral
pessoal de seus candidatos. E finalmente, a0 mesmo tempo em que os trabalhadores
e novas liderangas ndo encontram mais guarida nos partidos tradicionais ocupados
por politicos profissionais e camadas médias, correm para os fisiologicos, onde a
competicdo ¢ baixa e a chance de conquistarem uma vaga nas listas eleitorais alta
(ROEDER, 2016, p. 25).

Como contextualizacdo historica, o termo “virada para a nova direita” denota um novo
movimento, diverso da “era do conservadorismo” vivido nos paises centrais entre 1970-1980
com os governos Margaret Thatcher (1979-1990), no Reino Unido, e Ronald Reagan (1981-

1989) nos Estados Unidos. Esse movimento de ideologia neoliberal vai paulatinamente se
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espalhando e alcanga posteriormente a América Latina “especialmente o Peru (Alberto
Fujimori), a Argentina (Carlos Menem) e o Brasil (Fernando Henrique Cardoso)” (CODATO;
BOLOGNESI; ROEDER, 2015, p. 117).

A direita composta por partidos advindos de 2010 em diante deve ser diferida daquela
que participou ou apoiou periodos de excecdo, de que sdo exemplo os partidos UDI e RN no
Chile e PFL/DEM e PP no Brasil. A “nova direita”, que dentre suas caracteristicas principais,
busca desvincular-se de a antiga direita afeta ao periodo ditatorial, incorpora pautas vinculadas
a esquerda e ao centro, mantendo elementos como o modelo econdmico capitalista e o
conservadorismo moral (CODATO; BOLOGNESI; ROEDER, 2015).

Em um movimento pendular, o inicio dos anos 2000 foi marcado por um momento em
que as agremiagdes e politica de cupula, pds longo periodo de direita politica, voltaram a se
inclinar a esquerda do espectro politico, ascendendo a chamada “maré rosada” na América

Latina, aqui bem sintetizada:

As vitdrias de Lula da Silva (2002; 2006) ¢ Dilma Rousseff no Brasil (2010; 2014),
de Michelle Bachelet no Chile (2006; 2014), Néstor (2003) e Cristina Kirchner
(2007; 2011) na Argentina, José Mujica no Uruguai (2010), Evo Morales na Bolivia
(2006), Hugo Chavez (1999; 2001; e 2007) e Nicolas Maduro (2012) na Venezuela
e Rafael Correa no Equador (2007) estimularam muitos politdlogos a tentar
compreender o ressurgimento da esquerda na regido (CODATO; BOLOGNESI;
ROEDER, 2015, p. 118)

Para Steven Levitsky e Kenneth M. Roberts (2011) a virada a esquerda nao ocorreu de
forma uniforme. A onda que se inicia com a primeira elei¢do de Chavez na Venezuela (1998)
e continua com Ricardo Lagos no Chile (2000); Luiz Inacio Lula da Silva no Brasil (2002);
Néstor Kirchner na Argentina (2003); Tabaré Vazquez no Uruguai (2004); e Evo Morales na
Bolivia (2005), dentre outros, possui muitas divergéncias.

Essa “virada a esquerda”, que posteriormente foi superada por um retorno ou ascensao
da direita, foi tdo enfatica que no ano de 2009 aproximadamente dois ter¢os dos paises latino-
americanos estavam sendo governados por formas diversas de governos de esquerda ou
centro-esquerda (LEVITSKY; ROBERTS, 2011).

Transpondo a analise para a integragdo no Cone- Sul e sua relagdo com as mudangas
na politica de ctpula dos Estados parte dos blocos econdmicos latino-americanos, explana
Lucas Ribeiro Mesquita (2021) que este periodo de elei¢ao de presidentes no ambito do
MERCOSUL com uma perspectiva politico partidaria de centro-esquerda permitiu a
consolidagdo da area social da integracdo e a “socializa¢do de uma elite decisdria interessada

na introducdo de elementos sociais e politicos” (MESQUITA, 2021, p. 274). Ainda:
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O cenario restritivo a participagdo social nos assuntos regionais ¢ perene até a
reversdo ideoldgica da integracdo regional no inicio da década de 2000, que
acrescentou ao bloco uma perspectiva mais politica e social. A declara¢do conjunta
dos Presidentes Kirchner e Lula em Buenos Aires/2003 de impulsionar
decididamente, no processo de integragdo regional, a participagao ativa da sociedade
civil , fortalecendo os mecanismos existentes, sinaliza a alteragdo (MESQUITA,
2021, p. 273).

Conforme Kaltwasser (2014) o giro a esquerda latino-americano desde o final da
década de 90, com a chegada ao poder do governo de Hugo Chavez em 1998 nao significou
uma perda de importancia da direita, que permanecia com altos niveis de representagao
parlamentar em paises como Chile, Colombia, Paraguai e México. O autor explica que as
agremiagOes de direita ndo assitiram incélumes essa toada da esquerda, lancando mao de
estratégias para retomar sua posi¢cdo, com mecanismos de agdo eleitorais, ndo eleitorais e

partidarios. E o que se depreende do seguinte excerto:

A virada a esquerda é explicada em grande parte pela efetiva politizacio da
desigualdade por parte de alguns atores, enquanto a debilidade eleitoral da direita
esta relacionada a sua dificuldade em politizar questdes relacionadas a sua ideologia.
Consciente desse déficit, a direita vem desenvolvendo diferentes estratégias para se
adaptar e lutar contra a hegemonia da esquerda na regido. Em linhas gerais, ¢é
possivel identificar trés mecanismos de acdo — ndo eleitoral, eleitoral ndo partidario
e partidario (KALTWASSER, 2014, p. 35)'8

Em continuidade a essa “maré rosada”, apresenta-se a “virada para a nova direita”,
enquanto modelo ideolégico-politico de vocagdo capitalista, com valores tradicionais,
nacionalistas, conservadores e de livre mercado, mas majoritariamente desvinculado da
postura antidemocratica da ‘“velha direita”, com implicagdes relevantes na tessitura das
relagdes internacionais interestatais (LIMA; ARAUJO; ASSIS, 2021).

A retomada dos governos de direita na experiéncia sul-americana levantou
preocupagdes com possiveis viéses autoritarios e conservadores, com implicagdes na
qualidade da democracia. De fato, a redemocratizacdo latino-americana, terra fértil aos
projetos de integracdo, ndo implica diretamente na consolidagdo deste regime politico e

efetividade dos direitos fundamentais, entrincheirados nas novas Constitui¢cdes do Cone Sul.

1% Tradugdo livre do trecho “el giro a la izquierda se explica en gran medida por la efectiva politizacion de la
desigualdad por parte de ciertos actores, mientras que la debilidad electoral de la derecha se relaciona con su
dificultad para politizar temas afines a su ideario. Consciente de este déficit, la derecha ha venido desarrollando
distintas estrategias para adaptarse y luchar contra la hegemonia de la izquierda en la region. A grandes rasgos,
es posible identificar tres mecanismos de accion —no electorales, electorales no partidistas y partidistas™ In:
KALTWASSER, Cristobal Rovira. La derecha en América Latina y su lucha contra la adversidad. Nueva
sociedad, n. 254, p. 34-45,2014.
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Importante ressaltar que a “virada para a direita” ndo implica um retorno a moldes
antigos, umbilicalmente ligados a era Tatcher, mas uma nova forma de conduta politica,
amparada em slogans de social-democracia e liberalismo cultural. Em seu cerne, demonstra
uma postura politica que mantém caracteristicas da velha direita, de que sdo exemplos o
capitalismo como modelo econdmico e preceitos morais tradicionais, pari passu a
concordancia com politicas sociais implementadas pela esquerda, em razdo de seu apoio

popular (CRUZ, 2015; CODATO; BOLOGNESI; ROEDER, 2015). Nesses termos:

a velha direita latina pode ser enquadrada em trés statments: i) ligagdo com as
ditaduras militares; ii) defesa radical da ndo intervengdo do Estado na economia; iii)
defesa da moral civica e da familia tradicional. A nova direita, que surge como
resposta dupla a velha e a ascensdo da esquerda também em trés: i) liberalismo
econdmico, com intervengdo limitada do Estado na economia para garantir
igualdade de oportunidades; ii) defesa da democracia; iii) defesa radical dos valores
da familia tradicional direita (CODATO; BOLOGNESI; ROEDER, 2015, p. 127).

Isto posto, a ascensdo desse movimento politico na América do Sul foi produto de
fatores externos e internos, cujos contornos em cada pais sdo diferentes e englobam as
peculiaridades locais (LIMA; ARAUIJO; DE ASSIS, 2021). Em suas diferentes modalidades,
chama a aten¢do a insuficiéncia das normas e mecanismos institucionais para frear
comportamentos extremistas dos lideres politicos, sobretudo porque gozam de apoio de
parcela da populagio (GONZALEZ; BAQUERO; GROHMANN, 2020).

Embora compreenda um todo ndo homogéneo e polissémico, a diversidade de
abordagem do tema nao obsta a listagem das caracteristicas que compdem o nucleo duro, nas
quais se integram o nacionalismo, a xenofobia, o racismo e a aversao a democracia (SANTOS;
TANSCHEIT, 2019), caracteristicas que no Brasil, conforme andlise do proximo capitulo,
reverberam na politica externa (PEB).

De forma diametralmente oposta aos influxos na PEB da reversdo ideoldgica da
integracdo regional no inicio da década de 2000 com a “maré rosada”, a elei¢do dos governos
liberais-conservadores Mauricio Macri (2015), Temer (2016), Bolsonaro (2018), Cartes
(2013) e Mario Abdo (2018) implicou em uma retomada do viés econdmico em detrimento
do social nos rumos mercosulinos (MESQUITA, 2021).

Duas grandes mudangas institucionais denotam essa diminuicdo de relevancia das
pautas sociais no MERCOSUL: a extingdo do cargo de Alto Representante Geral do
MERCOSUL (2017) e o ndo preenchimento da Coordenacdo da Unidade de Participacao
Social, bem como a reducdo de suas atividades (MESQUITA, 2021). No que tange

especificamente ao Brasil:
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O caso brasileiro ¢ sintomatico. No Governo Temer hd uma reformulagio
importante na estrutura da Presidéncia da Republica que passa a ndo mais incorporar
o Programa Mercosul Social e Participativo no rol das articulagdes da Secretaria de
Governo da Presidéncia relacionados a participacao social. Embora ndo tenha sido
formalmente extinto, o PMSP desde 2016 ndo realiza reunies internas e
organizac¢do para as Cupulas Sociais, as quais também ndo ocorreram mais no
ambito do bloco (MESQUITA, 2021, p. 282).

A busca por alternativas politicas mais vinculadas ao conservadorismo decorre, como
adiantou Kaltwasser (2014), de uma atitude anti-partidaria por parte da direita, com énfase no
discurso de eficiéncia econdmica e seguranca nacional como estratégia eleitoral. A partir da
filiacdo partidaria dos presidentes da América Latina, [zabelle Carvalho Lima, Maria Lais
Alves de Araujo e Raimundo Jucier Sousa de Assis (2021) analisam a nova onda politica na
América Latina para concluir que nos ultimos nove anos (2012-2021) o carater ideologico dos
regimes politico-partidarios no Cone Sul estiveram mais alinhados a partidos de carater
conservador.

Samuel P. Huntington (1957) elenca o conservadorismo enquanto ideologia sem
conteudo especifico. Os pontos de similitude entre as posi¢des conservadoras sao principios:
o ser humano como ser religioso; a naturalidade da desigualdade humana e a preferéncia por
formas de governo resultantes da evolugdo pratica em relagdo a novas propostas construidas
teoricamente, dentre outras caracteristicas. Podendo albergar diferentes contetidos e posigdes
no espectro ideolégico, o conservadorismo pode ter viéses autoritarios, ndo sendo esta, no
entanto, uma caracteristica imprescindivel (GONZALEZ; BAQUERO; GROHMANN,
2020).

Na leitura de Gonzdlez, Baquero e Grohmann (2020) a atual ascensdo da extrema
direita, sobretudo no caso brasileiro, ¢ desdobramento resultante dos avangos conservadores
e autoritarios presentes na politica brasileira no Congresso Nacional e nas elites econdmicas
e sociais desde os anos 30. Para os autores, portanto, ndo se trata de um fendmeno excepcional
ou de uma “Nova Direita” mas de uma continuidade ideologica e pragmatica, que possui maior
relagdo com um padrdo prévio e causas endogenas que com uma conjuntura internacional
favoravel, com a emergéncia de lideres autoritirios (GONZALEZ; BAQUERO;
GROHMANN, 2020).

Para os autores, a realizacao de eleigdes periddicas ndo teve o impacto necessario para
sedimentacdo dos valores democraticos na populagdo latinoamericana, ademais “permanece
uma desconfianga em relagdo a dois elementos do modelo de democracia representativa: os

partidos e o exercicio do voto, cuja valoragdo ¢ afetada pelos elementos conjunturais como os
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escandalos politicos que se repetem periodicamente” (BAQUERO; GONZALEZ, 2011, p.
394-395).

A confianga politica ¢ importante para a legitimidade, governabilidade e consolidagao
do regime democratico, porém, a real ameaga aos regimes politicos ¢ a presenga de
alternativas organizadas em um contexto de baixa legitimidade, j& que a diminui¢do da
confianga nos politicos e nas instituigcdes parecem ser tendéncias globais que afetam
poliarquias ricas, mas também as denominadas “em desenvolvimento” (PRZEWORSKI,
1995).

Neste interim, a ascensdo da nova Direita na América Latina € no Brasil € um
fendmeno que, ao passo que detém caracteristicas bem delineadas como a postura
nacionalista, defesa de valores tradicionais e da familia e defesa do liberalismo econdémico e
do capitalismo, possui diversos viéses, sendo considerado por autores como Gonzilez,
Baquero e Grohmann (2020) enquanto um eixo continuum da “velha direita”.

Para aferir os impactos dessa onda politica conservadora na coordenagdo e integragao

politica latino-americana, o presente trabalho destina um topico especifico.

3.2 Nova Direita na América Latina: os impactos da denominada onda politica
conservadora ou “virada para a nova direita” na coordenacio e integracio politica
latino-americana

Fortemente marcado pelo carater religioso e moralista, o conservadorismo brasileiro ¢
majoritariamente autoritdrio ¢ mantém entre os seus adeptos na populacdo uma posigao
saudosista do periodo de exceg¢do. A retorica do atual presidente (2019-2022) e seus
ministérios evocam componentes autoritarios, que demonstram um carater de continuidade
ideologica entre a “nova direita” e aquela que anteriormente estabeleceu-se no Brasil. Essa

heranga autoritaria ndo estd isolada na experiéncia brasileira, ao contrario:

O processo de democratizagdo da América Latina possibilitou em quase todos os
paises, com exce¢do de Cuba, Republica Dominicana e da Venezuela, a promogdo
de eleicdes perioddicas e alternancia partidaria, consequentemente ideologica
no poder, onde essas caracteristicas se tornaram atributos constantes da
democracia. Nesses vinte paises que verificamos, dos presidentes com mandato
atual, em onze paises (Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, El Salvador, Guatemala,
Haiti, Honduras, Paraguai, Peru e Uruguai) os governantes possuem nuances de
direita e nove deles de esquerda (Argentina, Costa Rica, Cuba, Equador, México,
Nicaragua, Panama, Repuiblica Dominicana e Venezuela). O fato ¢ que nos ultimos
anos estdo se alastrando governos de direita, com tendéncias mais conservadoras
nos paises latino-americanos, principalmente quando comparamos com o
periodo de 2007 a 2011, que apredominancia era dos governos de esquerda.
Quando o recorte € a América do Sul, essa situagdo ¢ ainda mais visivel. Podemos
citar como exemplos: as eleicdes de Mauricio Macri, em 2015, na Argentina;
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Sebastian Pifiera, em 2017, no Chile; Ivan Duque, eleito presidente em 2017
pelo Centro Democratico na Colémbia, recém-criado partido de direita; Lenin
Moreno, eleito presidente do Equador em margo de 2017 pelo Alianza PAIS e, mais
recentemente, Jair Bolsonaro no Brasil. (LIMA; ARAUJO; ASSIS, 2021, p. 90).

Analisando a ascensdo do conservadorismo na Argentina e Brasil (2003-2018) as
autoras Karina Calandrin e Vitéria Ramos (2021) relacionam o temor das elites com as
consequéncias de politicas de envergadura popular e o crescimento da direita politica,
destacando, enquanto caracteristicas comuns aos dois paises “o nacionalismo, a demonizagao
de politicas publicas, a crenga na dominagao do comunismo” (RAMOS; CALANDRIN, 2021,
p. 86). Para as autoras, apesar das disparidades entre a redemocratizacao argentina e brasileira,
ambos os paises sofreram influxos das politicas sociais conduzidas por partidos de centro-
esquerda pos periodo de excecao.

A diminui¢do da desigualdade de renda foi interpretada com reticéncia por parcela da
populagao que se viu ameagada com a perda de seu protagonismo € manutengao do status quo.
(RAMOS; CALANDRIN, 2021). As ditaduras na América Latina, sobretudo as brasileira e
argentina, deixaram reminiscéncias autoritdrias e conservadoras, além de um certo
saudosismo do periodo de exce¢dao. Soma-se a esse quadro aspectos de questionamento sobre
a qualidade da democracia pds-redemocratizagao nos paises sul-americanos.

A baixa legitimidade popular dos partidos politicos ¢ utilizada como tatica discursiva
e de campanha por lideres de direita e esquerda, sendo exemplos Chavez na Venezuela, Correa
no Equador e Morales na Bolivia, bem como Fujimori no Peru e Fernando Collor no Brasil
(KALTWASSER, 2014).

Rodrigo Stumpf Gonzalez (2014) em seu “Qualidade da democracia, elei¢des
presidenciais e apoio a democracia na América Latina” foca o debate da democracia em
avaliar, utilizando dados do Latinobarometro'® (1996-2009) para tragar uma relagdo entre
eleicdes presidenciais e qualidade da democracia. Enquanto modelo institucional
predominante, as eleicdes presidenciais poderiam constituir-se variavel independente que
impacta o0 apoio aos regimes € gOvVernos.

Como conclusdo, Gonzalez (2014, p. 27) relata a manifestagdo ambigua de Brasil e
Me¢éxico em relagdo ao regime democratico e ressalta que “a volatilidade do apoio politico, a
inexisténcia, na maioria dos paises, de sistemas partidarios consolidados, a baixa identificacao

da populagcdo com os partidos” prejudica resultados mais animadores. Assim, delineando a

1% Estudo anual de opinifio publica que engloba 18 paises na América Latina e mais de 600.000 de pessoas.
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conjuntura afeta ao tempo da publicacao:

Se a conjuntura atual ndo ¢ apropriada para o ressurgimento de regimes autoritarios,
nos moldes existentes nos anos 60 ¢ 70 do século passado, porém alternativas a
democracia plena parecem disponiveis, como as rupturas ¢ interrup¢des de
mandatos com sustentagdo em justificativas legais dubias ou contestaveis, ou a
personificagdo do poder por liderangas carismaticas pouco afeitas aos limites
institucionais do exercicio do poder. (GONZALEZ, 2014, p. 28).

Forte nessas premissas, muito embora a denominada onda politica conservadora ou
“virada para a nova direita” tenha impactos na coordenagdo e integragdo politica latino-
americana , o foco desta pesquisa na Politica Externa Brasileira (PEB), portanto, decorre do
posicionamento do Brasil enquanto ator-chave nos processos regionais, impactados pelos
resultados eleitorais de 2018 (CAETANO; LOPEZ BURIAN; LUJAN, 2019) mas cuja
mudangca ja recebia novos contornos desde 2016.

Como o trabalho visa demonstrar, embora nao represente um todo homogéneo, o
periodo 2016-2021 na PEB possui caracteristicas comuns advindas do rechago dos objetivos
dos governos anteriores em termos de politica externa, inalterados, na diplomacia
presidencial, pela modificacdo de estafes diplomaticos e dos condutores do Ministério das
Relagoes Exteriores.

O tema torna-se ainda importante no bojo do tema da integracdo regional haja vista
que a idéia de democracia foi refor¢ada no contexto do MERCOSUL ao ser incluida no
Protocolo de Ouro Preto enquanto clausula democratica regional, sendo reforcada em
normaticas e protocolos posteriores (CAMARGO, 2006).

Embora nao se constitua enquanto fendmeno politico recente, posto que o crescimento
e sedimentacdo de agremiacdes com viés de “direita radical” tem raizes de pelo menos trés
décadas na Europa, na América Latina 0 movimento possui um contexto distinto. A variedade
de abordagens do tema, porém, ndo obsta a conformacao de caracteristicas que se repetem nas
diferentes conformacgdes, nas quais se integram o nacionalismo, a xenofobia, o racismo ¢ a

aversdo a componentes da democracia.
3.3 Nova Direita no Brasil: Eleicoes 2018 enquanto ponto de inflexdo
No Brasil, as eleicdes de 2018 revelam-se como furning point pela superacdo da

polarizacdo do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) e Partido dos Trabalhadores

(PT) e pela vitoria de um capitdo da reserva do Exército que adota, durante sua campanha, o
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discurso da anti-politica e antipartidarismo. Completa o cendrio a perda de representacdo no
Congresso Nacional dos trés principais partidos do pais, o PT, o PSDB e o Movimento
Democratico Brasileiro (MDB), o que refor¢ca a rejeicdo das agremiagdes (SANTOS;
TANSCHEIT, 2019). Emrazao da relevancia desses pontos, destinamos um topico especifico
para a exposicao do periodo p6s-2018.

As Elei¢des de 2018 desenham a assungdo de um “novo e extremado tipo de direita
politica” que também significa um declinio da “direita moderada”, que predominou na
democratizac¢ao, sobretudo com o PSDB. A vitoria eleitoral de Jair Bolsonaro (2018) anuncia
a dimensao brasileira de um fendmeno ja observado em outras partes do mundo (SANTOS;
TANSCHEIT, 2019) e que serd, com esse trabalho, abordado sob o prisma da politica externa
em matéria de integragdo regional.

Quanto a transi¢ado da PEB pos eleigoes de 2018, Mariana Albuquerque e Josué
Medeiros (2020) no trabalho “A crise da democracia no Brasil: do lulismo ao bolsonarismo”
estabelecem o debate do tratamento da politica externa enquanto politica publica, endossam
que, ainda que os projetos de governo planejem a conducao da politica externa, a sua execugao
depende de multiplos fatores.

Dialogando com essa perspectiva, as modificagdes empreendidas sob a lideranca do
PSDB partiu de uma logica de desideologizagao e prioridade nas relagcdes com as grandes
poténcias em detrimento dos vizinhos sul-americanos, de que ¢ exemplo a solicitacdo de
adesdo a Organizagdo para a Cooperagdao e Desenvolvimento Economico- OCDE
(ALBUQUERQUIE, 2017).

A escolha do periodo da pesquisa da-se, a um, pela necessidade de compreensao das
Eleigoes de 2018 como fendmeno nao-isolado e ndo- destacado de forma abrupta de
momentos predecessores na historia brasileira. Em mesmo plano, a opgao pelo periodo 2016-
2021 deu-se pela possibilidade de defesa de um eixo continuum entre os governos Temer-
Bolsonaro em politica externa no que tange a integracao regional, ainda com as modifica¢des
em indicagdes para o Ministério das Relagdes Exteriores.

Isto porque, enquanto similitudes da politica externa dos governos Temer e Bolsonaro
estdo o discurso de desvinculagdo das administragdes antecessoras (governos Lula da Silva e
Dilma Rousseff) bem como a retérica de desideologizacdo e as pautas de comércio e
seguranca nas agendas exogenas (MOREIRA, 2020) que sdo de suma importancia em
perspectiva integrativa. As gestdes de Temer e Bolsonaro se assemelham “em escolhas, como
por exemplo, o distanciamento dos paises aliados do PT (Venezuela, Bolivia, Cuba) e a

aproximacao com paises ocidentais e tradicionais (EUA, Europa, Israel)” (MOREIRA, 2020,
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p. 07).

As eleigdes sao produto de fatores conjunturais e a ascensao ideologica e eleitoral da
Nova Direita na América Latina ocorreu de modo nao insular, ndo podendo ser considerada
um fendmeno isolado. Nesse contexto, a eleicao presidencial brasileira de 2018 desnuda, em
cenario local, a fragilidade do sistema politico, tendo sido a corrida presidencial mais
imprevisivel desde 1989, com abundancia de candidatos resultante da exacerbada quantidade
de partidos politicos (CHAGAS-BASTOS, 2019). Em consonancia com Jean Grugel e Pia
Riggirozzi (2018), as falhas da esquerda e a auséncia de consenso entre as fracdes das elites
brasileiras incentivaram uma nova articulagdo de poderes pela direita.

Em tal contexto, a ascensdo de uma “direita radical” em detrimento da “direita
mainstream” nao se constitua enquanto fendémeno politico recente, pois, como visto, o
crescimento e sedimentagdo de agremiagdes com viés de “direita radical” vem acontecendo
ha décadas na Europa. Esse novo tipo de direita, que assume a politica de cupula brasileira
com as Elei¢gdes de 2018 também significa um declinio da “direita moderada”, que
predominou na democratizagdo, sobretudo com o PSDB. A vitéria eleitoral de Jair Bolsonaro
anuncia a dimensdo brasileira de um fendomeno ja observado em outras partes do
mundo (SANTOS; TANSCHEIT, 2019).

O fendmeno da ascensdo da “Nova Direita” no Brasil encontra similitudes e pontos de
divergéncia em termos de agenda entre os governos Temer (2016-2018) e Bolsonaro (2019-
atual). Os pontos de convergéncia da politica externa do governo Temer com o periodo pos-
2018 ancoram-se tanto pelo discurso de desvinculagdo das administragdes antecessoras
(governos Lula da Silva e Dilma Rousseff) quanto pelas énfase nos temas de comércio e
seguranga nas agendas exdgenas (MOREIRA, 2020).

Essas caracteristicas, comuns entre os governos Temer-Bolsonaro em politica externa
no que tange a integracdo regional, se mantém ainda com a sucessiva modificacdo para
Ministro das Relagdes Exteriores, pois, como explana Daniel Sorato Moreira (2020, p. 08) *
tanto José Serra (2016-2017), quanto Aloysio Nunes (2017-2018) e Ernesto Araujo (2019-
atual) mantém discursos, agdes e estratégias similares nesses trés eixos de Politica Externa
Brasileira”.

Segundo Vitoria Salgado e Regiane Bressan (2020, p. 14) “Se o governo de Michel
Temer intentou promover ruptura com 0s governos petistas, o governo de Jair Bolsonaro
assumiu a ruptura como meta principal. Bolsonaro apresentou-se ndo somente como
antipetista, mas como antissistema”. Nesse contexto, embora também tenha se esfor¢cado para

desvincular-se da trajetoria petista, a politica externa do governo Temer se ancorou na
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constru¢do da imagem do Brasil como um pais defensor da ordem internacional vigente para
captar investimentos estrangeiros (SALGADO; BRESSAN, 2020).

A politica externa brasileira do triénio 2016-2019 se singulariza pelo rompimento com
o periodo conduzido pelo Partido dos Trabalhadores e, ato continuo, pela continuidade entre
os governos Temer-Bolsonaro marcada pelo estremecimento das relagdes com os parceiros
Sul-Sul, no qual se contextualiza o progressivo distanciamento da Venezuela seguido de um
estreitamento das relagdes com os Estados Unidos - EUA (MOREIRA, 2020).

Embora existam pontos de afastamento na agenda internacional dos dois governos,
como a maior atencao dada as relagdes sino-brasileiras pelo governo Temer e as alteragdes na
estratégia politica brasileira no conflito arabe-israelense, quanto objeto de andlise da pesquisa,
a integracgao regional, os pontos de convergéncia se sobrelevam durante a primeira metade do
governo Bolsonaro, de modo que ¢ perceptivel semelhanga de postura em relagdo ao governo

Temer (GOMES, 2021). Sobre esse aspecto, discorre ainda Gomes (2021):

assim como Temer, Bolsonaro defende uma PEB sem estar pautada em ideologias,
uma maior aproximagdo com os paises desenvolvidos do norte (principalmente
Estados Unidos e Israel) e um foco em relagdes econdmicas, ndo mais sociopoliticas
(Sorato; Luedy, 2019, p. 1-4). Pelo fato de defender assiduamente pautas da direita
ideologica e um forte vinculo militar, Bolsonaro acaba por priorizar suas relagdes
com paises com um “perfil parecido”, mais especificamente, Estados Unidos e
Israel. Segundo o plano de governo do presidente, o Brasil deve priorizar relagdes
com “democracias importantes” (GOMES, 2021, p. 09).

Enquanto caracteristicas insitas da politica externa brasileira pds-2018, se sobressai a
postura anti-globalista, nacionalista e protecionista inferida pela auto-intitulacdo do chefe de
Estado e Governo brasileiro enquanto “Trump Tropical”. As semelhancas retoricas entre a
politica externa dos dois chefes de Estado (Bolsonaro e Trump) centralizam-se na conservacao
dos valores tradicionais, com oposi¢do ao multilateralismo, criticas & Organizagdo das Nagdes
Unidas (ONU), as relagcdes comerciais sino-brasileiras e ao governo venezuelano (NEGRI;
ANDRETTA; PENKAL, 2021).

Murilo Gomes da Costa (2018) analisa as oitenta paginas do plano de governo
bolsonarista para correlacionar a aproximagao das pautas de governos com temas ligados ao

Trumpismo, sem uma unica mengdo ao termo “América do Sul” e a integracdo regional com

paises sul-americanos:

E interessante notar como o termo América do Sul ndo aparece citado uma Unica
vez, durante as oitenta paginas do programa de governo do candidato. Ademais, os
principais parceiros comerciais, dentre paises da América do Sul, como a Argentina

PRl

e o Chile, s6 aparecem na segdo “Seguranca e combate a corrupgao”, principalmente



69

quando se propde o rearmamento da populac@o brasileira para diminuir o numero
de homicidios. Os paises sul-americanos aparecem somente em uma tabela (sem
nenhuma fonte aparente dos dados), que aponta que no Chile, Uruguai, Argentina e
Paraguai ha uma correlagio inversa entre a quantidade de posse de armas nos lares
e a quantidade de homicidios. E também ¢ feito um comparativo com a Venezuela,
em que, segundo o plano de governo, apos a restricdo do acesso as armas para a
populagio civil venezuelana, houve o dobro de homicidios do Brasil (DA COSTA,
2018, p. 11)

Ja eleito, o discurso antiglobalista também se faz presente nos posicionamentos
oficiais, como exemplo o discurso de Jair Bolsonaro, na Cerim6nia de Cupula de Lideres do
BRICS em novembro de 2020: “nao ha exemplo mais claro da necessidade de democratizar a
governanca internacional do que a reforma do Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas”
(BRASIL, 2020).

O “desvirtuamento dos direitos humanos” também ¢ central nas propostas e praticas
do chefe do Executivo (2019-2021). Ainda no inicio de seu mandato, o discurso do Presidente
da Republica durante a cerimonia de Recebimento da Faixa Presidencial - 1° de janeiro de
2019 - continuava a alusdo a valores tradicionais, presentes em toda sua campanha eleitoral,
in verbis: “Temos o grande desafio de enfrentar os efeitos da crise econdomica, do desemprego
recorde, da ideologizacdo de nossas criangas, do desvirtuamento dos direitos humanos e da
desconstrugao da familia” (BRASIL, 2019).

Esses excertos de discursos oficiais permitem compreender as Eleicoes de 2018
enquanto ponto de inflexdo na PEB, embora o recorte temporal 2016-2021 se imponha pelas
similitudes nas agendas exdgenas dos governos Temer ¢ Bolsonaro.

Isto posto, o proximo tdpico do trabalho se centra nos influxos da “virada para a nova
direita” na politica de ctipula brasileira para a integragao mercosulina, a partir da analise de
conteudo dos posicionamentos oficiais colhidos no site do Ministério das Relagdes Exteriores

(MRE) do Brasil e de dados das plataformas SECEM e Comex Stat.
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4 POLITICA EXTERNA BRASILEIRA (2016-2021) E INTEGRACAO REGIONAL
MERCOSULINA: ANALISE CONJUNTURAL E PROSPECTIVA

O eixo norteador do terceiro e ultimo capitulo arvora-se nas possibilidades do
regionalismo no espaco sul-americano em um cendrio de indeterminacao e transformacao do
sistema internacional. Esse redesenho do espago mundial, pela sua contemporaneidade e
impacto em termos de politica externa, vem provocando cientistas politicos e
internacionalistas a pensar sobre os novos contornos do posicionamento do Brasil frente a
Ordem Internacional, sendo foco, nessa pesquisa, os reflexos da mudanca na PEB (2016-2021)
para a integracao mercosulina.

Para a andlise, um conceito se faz necessario, o de diplomacia presidencial, cunhado
por Sérgio Danese (1999). O termo foi cunhado buscando elucidar de que forma a diplomacia
em paises presidencialistas vem sendo exercida pelo Chefe do Executivo, de modo que os
posicionamentos oficiais destes tem o conddo de estreitar ou afastar lagos interestatais, sendo

fundamental também nos contornos da Politica Externa Brasileira (PEB):

Estribada na credibilidade que o pais alcancou com a consolidacdo da democracia,
a estabilidade e a abertura econdmicas, a diplomacia presidencial foi acionada com
vigor nos foros multilaterais e nas relagdes bilaterais. Denunciou os ganhos
unilaterais da interdependéncia que se estabeleceu entre o centro hegemoénico e o
Estado normal da periferia (CERVO; BUENO, 2002, p. 493).

A diplomacia de cupula, realizada por chefes de Estado e de governo, opera-se
tradicionalmente desde a consolidacao dos Estados-nagao, enquanto a diplomacia presidencial
— diplomacia de cupula conduzida direta e pessoalmente pelo Chefe de Estado - teve como
marco o governo de Theodore Roosevelt (1901- 1909) e, no Brasil, o governo Fernando
Henrique Cardoso (1993-2003). No governo FHC a expressdo ganha expressividade
institucional e na literatura, embora ja houvesse tido exemplos relevantes no Brasil como a
visita de Campos Sales a Argentina (1899) (DANESE, 2017; PRETO, 2006).

Segundo Danese (2017) a articulagdo politica do governo Fernando Henrique Cardoso
inaugurou, no Brasil, a participa¢do pessoal dos mandatarios na concepgdo e execugdo da
politica externa para além de suas atribuig¢des ex officio advindas da Constitui¢do. Tendo sua
atuacdo promovido, ainda para o autor em destaque, o estreitamento de relagcdes internacionais
entre paises enquanto ferramenta de soft power de vis atractiva, cuja continuidade,

contingencial a cada governo e espectro ideoldgico, permaneceu na politica externa brasileira:

A diplomacia oferece cada vez mais espago para iniciativas ou acdes individuais e
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personalizadas dos mandatarios ¢ de suas administrag¢des, especialmente no campo
dos contatos (com governos, com meios empresariais, com a opinido publica).
Multiplicou-se geometricamente o numero de eventos de ctipula em todo o mundo,
criando-se uma intensa agenda obrigatoria e opcional para os mandatarios. A
importancia relativa ou a urgéncia de certos temas de politica externa impde um
tratamento prioritario pela administragdo, com a utilizagdo ndo da burocracia, mas
da instancia maxima de poder no estado (DANESE, 2017, p. 83).

O termo diplomacia presidencial nomeia uma atitude presidencial mais ativa em
politica externa, sendo um conceito importante para a compreensao da agdo dos chefes do
Executivo nacional nas relagdes exteriores (PRETO, 2006). Conforme Alessandra Falcao
Preto, a diplomacia “ ¢ a condugdo oficial das relagdes internacionais entre Estados por meio
de pessoas credenciadas” (PRETO, 2006, p. 11), que pode ser exercida por 6rgaos oficiais
como o Ministério das Relacdes Exteriores (MRE), mas que também pode ser realizada por
chefes de estado e de governo, distinguindo-se diplomacia de cupula e diplomacia
presidencial.

A diplomacia de chefes de Estado e governo, também denominada diplomacia de
cupula, tornou-se comum com a formacao de Estados soberanos € com o advento das
monarquias absolutistas, ja o termo “diplomacia presidencial” diz respeito a diplomacia de
cupula em paises presidencialistas, cuja origem remonta a experiéncia norteamericana, com
Theodore Roosevelt (PRETO, 2006).

Do exposto, ¢ indissociavel a qualidade politica das relagdes internacionais e a
ingeréncia dos propositos de governo nos objetivos de Estado em regimes presidencialistas.

Ainda para Sérgio Danese, acerca dos contornos da diplomacia presidencial:

Mais recentemente, os entendimentos entre De Gaulle e Adenauer, a “Alianca para
o Progresso” de Kennedy, a viagem de Nixon & China, a politica de direitos humanos
de Carter, as Cupulas do Grupo dos 7 e da Unido Europeia e, na diplomacia
brasileira, entre algumas outras manifestacdes, a Operacdo Pan-Americana de
Juscelino Kubitschek, o recurso a viagens presidenciais como alavancas de politicas
bilaterais a partir dos anos 70, os entendimentos Sarney-Alfonsin para reformular as
relagdes Brasil- -Argentina e a atividade presidencial no langamento e construgio
do MERCOSUL constituem outros tantos exemplos que ilustram a aceleragdo da
atividade de ctipula — uma acelerac@o que acabou por privilegiar uma diplomacia de
cipula predominantemente de encontros, de deslocamentos, de conversagdes.
(DANESE, 2017, p. 470).

Por conseguinte, o comportamento geopolitico do Brasil e a politica externa brasileira
assumem posi¢des divergentes frente a Ordem Internacional e, em alguns momentos, oposta.

E o0 que se apresenta da exegese do seguinte fragmento:

No que tange a Nova Republica (1985-2019), pode-se afirmar que a Politica Externa
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Brasileira mantém tragos de continuidade na sua ac¢ao externa. Como dizem Cervo
e Bueno (2015, p. 488-489), a busca pelo desenvolvimento e pela autonomia é
articulada por trés conceitos na condugdo do Estado brasileiro em ambiente externo
que sdo: o Estado desenvolvimentista, o Estado normal e o Estado logistico. O
primeiro deles utiliza a forga estatal para buscar maior liberdade e nacionalidade, no
Brasil funciona com relativa estabilidade entre 1930 a 1985; O segundo deles, usa-
se a forca privada com subserviéncia ao capital estrangeiro, no modelo brasileiro
encaixa-se nos governos Collor (1990-1992), Itamar (1992-1994) ¢ FHC (1995-
2002); e o terceiro deles, articula o nucleo nacional com empreendedorismo social
na busca por uma inser¢do mais madura na ordem global, no pais ocorre com maior
frequéncia nos governos Lula (2003-2010) e Rousseff (2011-2016). (MOREIRA, p.
04, 2020).

O governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) (1995-2002) representou a busca,
de forma pragmatica, pela retomada da credibilidade internacional brasileira (GOMES, 2021),
tendo a “diplomacia presidencial” de seu governo atentado para a integracdo regional
mercosulina, almejando um equilibrio entre integragdo regional e projecdo internacional
brasileira (MERCOSUL) (GOMES, 2021; FONSECA, 2011).

O proprio termo “diplomacia presidencial” guarda relacio com PEB do governo
Fernando Henrique, e, conforme ja supramencionado, encontra seu conceito, tipologia e
formas de manifestacao na obra de Danese (2017). O autor, ao fazer uma revisao historica da
diplomacia de cupula no Brasil, conceitua esta como “a conducao pessoal de assuntos de
politica externa, fora da mera rotina ou das atribui¢des ex officio pelo presidente ou, no caso
de um regime parlamentarista, pelo chefe de estado e/ou pelo chefe de governo” (DANESE,
1999, p. 51).

Ap6s a digressao do modus operandi da diplomacia presidencial e de sua origem
tedrica, passa-se a analise da politica externa brasileira para correlacionar posteriormente

essas tematicas no que tange a integragao mercosulina.

4.1 Panorama da politica externa brasileira em integracao regional

A Andlise da Politica Externa (APE) a partir da problematica dos fatores ideologicos
e perceptivos deve ser compreendida a partir de um viés de subjetividade pois “cada decisor
apresenta um olhar subjetivo sobre o fato, o que inviabiliza a perspectiva da objetividade em
Politica Externa” (MOREIRA, 2020, p. 06).

Nos ultimos 200 anos a Politica Externa Brasileira (PEB) esteve centrada na
modificacdo dos chefes de Estado (MOREIRA, 2020) e passou por um processo de politizacao
com o fim da Guerra Fria e os movimentos de redemocratizagcdo e globalizacdo. Antes vista

como uma politica de Estado, observou uma paulatina complexificacdo de seus processos
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decisorios e pluralizagdo de seus atores, conglobando questdes permanentes com a
transitoriedade caracteristica dos fendmenos politicos e a internacionaliza¢do da vida humana
(NERY, 2021).

Nesse interim, a presente pesquisa ndo ignora as licdes de Fiori (2011) no sentido de
que as “questdes de Estado” ndo podem ser desconsideradas na analise da politica externa,
haja vista que os Estados latino-americanos sao parte de um sistema global e regional desigual,
hierarquizado e mutavel que contrasta com o formato bipolar relativamente estatico de
outrora.

Assim, conforme as licdes de Fabio Luis Barbosa dos Santos (2021, p. 410) a
globalizagdao se distancia “das expectativas de integracdo virtuosa, desenvolvimento
sustentdvel e modernizagdo nacional associadas aos governos precedentes” e “se recoloca
como um fetiche, oferecendo como horizonte civilizatorio nada além da racionalidade
autoreferida do capital”.

Para Kissinger (1966) as relagdes internacionais sdo conduzidas por unidades politicas
lidas quase como personalidades, mas a politica externa ¢ vista com independéncia em relagao
aos fenomenos de politica interna. Mendes (2007, p. 129), por sua vez, examina “a evolucao
teorica-metodoldgica da investigacdo em politica externa” passando do modelo tradicional
com a teoria realista e centralidade ancorada no estudo do comportamento dos decisores
politicos até a problematica da racionalidade em politica externa e dos fatores ideologicos.

Nesse sentido, para Mendes (2007) o cerne das pesquisas em politica externa estd na
busca dos porqués das decisdes, dos fatos e seus significados, sem olvidar a
multidisciplinaridade dos temas e modelos de decisdo racional. Os decisores definem suas
acoes e decisdes em politica externa prospectando objetivos, logo “toda a ac¢do e decisdo em
politica externa ndo pode ser dissociada da sua qualidade politica, ou seja, sempre que se
investiga a politica externa de um Estado, estamos a examinar uma actividade proposita”
(MENDES, 2007, p. 141-142).

Feito esse panorama acerca da perspectiva tedrico metodoldgica de andlise da PEB, o
estudo da politica externa brasileira justifica-se por ser o Brasil o principal Estado da unido
aduaneira imperfeita e “entender o Mercosul significa, em boa medida, entender o modelo de
Mercosul contido na politica externa brasileira” (MARIANO; RAMANZINI JUNIOR, 2012,
p. 23).

O trabalho parte do recorte, para descri¢do da politica externa brasileira no que tange
a integracdo regional, a partir do governo José¢ Sarney (1985-1990). A escolha da analise das

escolhas de politica externa e integracdo a partir do governo Sarney se justifica pois, em uma
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perspectiva de diplomacia presidencial, a aproximagao desse com o entdo presidente argentino
Raul Ricardo Alfonsin Foulkes foram essenciais a assinatura dos 12 protocolos da Ata para a
Integracao Brasileiro-Argentina (1985), bem como para o inicio das tratativas em integragao
regional do MERCOSUL, encampadas em sua origem por iniciativa argentino-brasileira.
Tullo Vigevani e Gabriel Cepaluni discorrem o periodo, no qual o florecimento da

integracdo tinha ainda carater bilateral:

Em meados dos anos 1980, quando a politica brasileira empreendeu o caminho do
estreitamento das relagdes com a Argentina, a ideia de diversificagdo de parcerias
ndo foi abandonada, mas ganhou novo significado. Houve uma tentativa de
entrelacar interesses nacionais com interesses regionais do Cone Sul. No caso
brasileiro (e também no argentino), prevaleceu a ideia de que o interesse nacional
seria mais bem atendido em um processo de integragdo regional. Em um primeiro
momento, esse processo incorporaria ndo so os interesses dos Estados, mas também
das elites empresariais. Posteriormente, setores sindicais e outros grupos, como os
intelectuais, viriam a participar do debate sobre a integracdo regional (VIGEVANI;
CEPALUNI, 2009, p. 34).

A escolha do periodo de analise da integragdo regional pela 6tica da PEB decorre de
mais uma motivacao: a possibilidade de compreensdo da politica externa brasileira sob um
viés de diplomacia presidencial pds periodo de excegao no Brasil. Foi essa também a escolha
de Carmen Fonseca (2011) em seu “Politica Externa brasileira da democracia: o paradoxo da
mudanca na continuidade?”, quando a autora discorre sobre a PEB entre os anos de 1985 e
2010, isto €, com o enfoque da redemocratizagao.

Em nossa analise, o elastecimento do periodo (para além do ano de 2010, elegido pela
autora supramencionada) tem o intuito de englobar também o segundo mandato do governo
Lula (2003-2011) e os governos Dilma Rousseff (2011-2016), Michel Temer (2016-2019) e
Jair Bolsonaro (2019-2022). Objetiva, portanto, descrever em linhas gerais como se
comportaram esses atores politicos com relagdo ao tema integracao regional.

Ante ao exposto, inicia-se a analise pela passagem presidencial de José Sarney e a
politica externa do seu governo quanto a integracdo regional. Da mesma forma que a
redemocratizacdo ndo ocorreu de forma abrupta, tendo sido paulatina sua implementacao,
também quando a politica externa o governo Sarney (1985-1990) ndo representou uma ruptura
cabal com o periodo anterior.

Internamente, o periodo pedia a contengdo de crises — econdmica, politica e social- nos
diversos “Brasis” que se impunham pos periodo ditatorial. Olhando para fora, o governo teve
dois ministros das relagdes exteriores diametralmente opostos quanto a inser¢ao internacional

brasileira: Olavo Setubal- que propugnava a aproximagdo com os Estados Unidos- e Abreu
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Sodré, que propunha a diversificagdo nas relagdes interestatais e reatou as relacdes
diplomaticas com Cuba (FONSECA, 2011). Quanto a integracdo regional, o foco esteve nas
relagdes bilaterais Brasil- Argentina e na capilaridade de acordos entre as duas poténcias

regionais:

este periodo foi marcado, essencialmente, por um fortalecimento da cooperagio
entre o Brasil e a Argentina, assim como com o Uruguai, tendo em conta a assinatura
da Acta para a Integracao e Cooperagdo Econdémica, em 1981. O Brasil ea Argentina
assinaram em 1986 o Tratado de Integracdo, Cooperagdo ¢ Desenvolvimento, e
associaram-se ainda ao Grupo de Apoio a Contadora, provocando uma reacgao
negativa por parte dos Estados Unidos que ndo apoiavam as tentativas de integracdo
entre as duas principais poténcias da América do Sul e impuseram inclusivamente
algumas san¢des comerciais ao Brasil (FONSECA, 2011, p. 35).

Segundo presidente na nossa lente de andlise, o governo Fernando Collor de Mello
(1989) teceu, em campanha eleitoral, propostas de politica externa focadas em modernizacao
e insercao do Brasil entre os paises de “primeiro mundo”. Na pratica, o que se confirmou foi
o contrario: munido de uma retdrica insustentavel de cooperagdo com paises desenvolvidos e
aproxima¢ao dos Estados Unidos, “o seu mandato ficou caracterizado por momentos de
indefinicao e retrocesso” (FONSECA, 2011, p. 35), tendo a passagem de Celso Lafer pelo
Itamaraty influido para a modificagdo do cenario de centralidade estadunidense. Quanto a
integracdo regional, o periodo Collor da PEB também foi marcado pelas relagdes Brasil-
Argentina, sine qua non a conformagao estrutural e normativa do MERCOSUL, cujo
protagonismo viria a ocorrer apenas no proximo governo.

Ainda conforme Angelo Mattos (2022) o papel do Itamaraty no governo Collor foi
prejudicado pela centralizagao dos processos decisorios na figura de Collor, cuja presidéncia
foi marcada por um estilo imediatista. Porém, quanto a inser¢ao internacional brasileira, para
além do inicio de operacionalizagdo do MERCOSUL, o Brasil alcanga projecdo internacional
importante, ao sediar a Rio- 92/ Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (CNUMAD) (MATTOS, 2022).

No que se refere a internalizagdo do Tratado de Assunc¢do e o papel do legislativo
durante o governo Collor, o autor relata que o componente ideoldgico ndo se configurou como
condi¢do essencial a internalizacdo do acordo internacional, tendo havido poucas

discordancias sobre a sua implementacao:

Com efeito, os partidos de esquerda sdo mais receptivos as ideias de integrac@o
regional, ao MERCOSUL como unido aduaneira, e as relagdes sul-americanas de
modo geral. Ainda assim, pelo estudo das notas taquigraficas do ano de 1991,
especialmente do Diario do Congresso Nacional de 21 de agosto de 1991, que
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discutiu o MERCOSUL, ndo houve nenhum indicativo de que haveria maior
dificuldade em se aprovar o acordo no Congresso. Assim, € possivel compreender
que o componente ideoldgico, no que se refere a implementagdo do MERCOSUL,
ndo foi o elemento principal para que o acordo fosse aprovado ou rejeitado. Ainda
que os partidos de direita tivessem sido — e sdo - menos receptivos as ideias de
integracdo regional, eles ndo constituiram uma coalizdo que representasse forte
oposi¢do ao MERCOSUL (MATTOS, 2022).

Com a saida de Fernando Collor de Mello, Itamar Franco (1992-1995) assume a
presidéncia em um contexto de crise que ja advinha desde o governo Sarney. Tendo seu
primeiro ministro das Relagdes Exteriores sido o proximo presidente da Republica, Fernando
Henrique Cardoso, a linha de execu¢do da politica externa passou pela reestruturacao do
Itamaraty (1992-1993). Com relagdo a integragdo regional mercosulina “o desenvolvimento
do Mercosul ¢ aprofundado através da assinatura, em 1994, do Protocolo do Ouro Preto que
institucionalizou a sua estrutura intergovernamental e implementou o consenso como processo
de tomada de decisao” (FONSECA, 2011, p. 37).

Vigevani e Cepaluni (2009) relatam que os ministros das Relacdes Exteriores Celso
Lafer (governo Collor), Fernando Henrique Cardoso e Celso Amorim (governo Itamar
Franco) foram essenciais nos contornos da politica externa brasileira durante a
redemocratizagdo. Posteriormente, conforme conceitualizacdo de Danese (1999), o governo
FHC inaugura, no Brasil, a execucdo de uma diplomacia presidencial cujos contornos foram
importantes para a cooperagao e integragao no Cone Sul. Conforme Fonseca (2011), o governo
de Cardoso, em seus dois mandatos, teve foco na revalorizagdo do MERCOSUL, seguido da

intensificacdo do multilateralismo:

no que se refere a politica externa, os dois mandatos de FHC foram marcados pela
diplomacia presidencial, pela aposta na regido sul-americana através da integracdo
regional e na revalorizagdo do Mercosul (expoente maximo do regionalismo na
América do Sul), pela adop¢do das regras e dos regimes internacionais, e, num
segundo momento, pela intensificacio do multilateralismo. A diplomacia
presidencial valorizou a inser¢do internacional do pais, mas ndo diminuiu a
importancia da afirmagdo regional do Brasil. FHC quis conciliar uma dimensio
global com uma outra mais centrada na América do Sul, espelhada na postura de
participacdo e de integragdo do Brasil (integracdo ndo s6 em termos regionais, como
também integracao do Brasil no que se refere a normas e aos regimes internacionais)
(FONSECA, 2011, p. 38)

Para Carmen Fonseca (2011) “o destaque dado por Lula da Silva as relagdes Sul-Sul
(entendidas aqui como as relagdes com os paises em desenvolvimento ou as poténcias
regionais), foi algo que comecou a ser desenhado no final do Governo de FHC” (FONSECA,
2011, p. 39). Nessa tonica, para Fonseca (2011), embora a retdrica lulista fosse de mudanga

na politica externa, suas bases foram ancoradas nas parcerias de Cardoso, com prioridade do
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multilateralismo e das relagdes Sul-Sul, firmando também um estreitamento de lagos com
Estados Unidos e Unido Europeia.

O governo Lula seguiu na PEB a busca de “autonomia pela diversificagdo” em
detrimento da “autonomia pela participagdo” dos governos anteriores, o que ja era visivel no
seu discurso pe posse: a retorica da mudanga com relagdo ao governo anterior (VIGEVANI;

CEPALUNI; 2009). Enquanto caracteristicas principais:

o governo Lula escolheu recuperar o multilateralismo e coloca-lo em pratica como
principio ordenador da politica internacional, compreendendo-o como um
movimento para a descentralizagdo e a regulamentagdo do poder na sociedade
internacional. Para isso, o pais tomou iniciativas como formar o G3, criar o G20
para a Rodada Doha da OMC e se aproximar dos paises africanos ¢ arabes. Outra
mudangca significativa no governo Lula em relagdo ao governo Fernando Henrique
Cardoso foi sua aparente determinacdo de assumir os custos da lideranga no nivel
mundial, mas especialmente no Mercosul e na América Latina (VIGEVANI;
CEPALUNI; 2009, p. 96).

Em seu cerne, a PEB do governo Luis Inacio Lula da Silva (2003-2011) focou nos
espacos multilaterais, ad exemplum a Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), o Grupo
dos 20 (G-20), o Férum de Dialogo India-Brasil-Africa do Sul (IBAS), o MERCOSUL e o
BRICS e também com énfase nas relagdes Sul-Sul, ndo apenas com foco na América do Sul
mas também com nagdes africanas e asidticas, sobretudo com a China (GOMES, 2021).

Ponto de relevo da politica externa no governo de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-
2011) foi o slogan Brazil, Fifth World Power (O Brasil, Quinto Poder Mundial) e o nation
brand?’ “energia” em torno da autossuficiéncia e poténcia exportadora brasileira do Brasil em
energias renovaveis (CAVALHEIRO, 2017). Em matéria de integracao regional, a politica
externa Lulista voltava-se a consolidagdo do Brasil no cendrio regional (SALGADO;
BRESSAN, 2020).

A politica de integracdo regional Lulista, para Santos (2018), caracterizou-se pela
internacionalizag¢do de grandes empresas de capital nacional ou sediadas no pais, as “campeas
nacionais”, instrumentalizada por uma diplomacia empresarial e politica creditdria do Banco
Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES).

Ademais, para Maria [zabel Mallmann e Teresa Cristina Schneider Marques, no caso

20 Advindo da administracdo, o termo nation brand faz referéncia a utilizagio de vocabulos como “marca,
posicionamento, brand equity, para nagdes” (MACEDO, 2012, p. 91). De forma parecida ao que ¢ realizado com
um produto, a construgdo de marcas por paises, de que ¢ exemplo a Marca Brasil, pode auxiliar a impulsionar
setores especificos da economia como o turismo e importa para a projecao regional brasileira na América Latina,
por exemplo. Influi ainda, como conclui Camila Diniz Macédo (2012), na construgdo da personalidade
internacional de determinada nagao.
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especifico do MERCOSUL as iniciativas da politica externa brasileira no governo Lula
estiveram voltadas ao Mercosul Social e a reducdo de assimetrias interestatais através do

FOCEM:

O governo brasileiro, sobretudo no segundo mandato de Lula da Silva, se dispds a
assumir alguns custos de uma agenda social ampliada de integracdo que, se
comparada a fase inicial do bloco, avangou para além da agenda meramente
trabalhista, tendo fomentado a adogdo de politicas inclusivas e de acesso geral a bens
publicos basicos como educagdo, saude, habitago, entre outros. No periodo, o bloco
avancou em dirego a integrag@o produtiva e a redugdo das assimetrias ao aprovar,
em 2005, o Fundo de Convergéncia Estrutural (FOCEM). Em 2007, foi criado o
Instituto Social do Mercosul e, em 2008, foi aprovado o Plano Estratégico de A¢ao
Social do Mercosul ¢ criado o Programa Regional de Integracdo Produtiva.
(MALLMANN; MARQUES, 2013, p. 80)

A internacionalizacdo de empresas brasileiras somada a competicdo com a China na
exportacdo de servicos de engenharia para a América Latina levou a uma aproximagao do
Brasil do Cone Sul, entre outros motivos, pela politica energética. Em levantamento da
Consultoria Valora constatou-se, em 2008, a exportacao de US$ 5,673 bilhdes em servigos de
engenharia para os paises latino-americanos, compondo 50% a 60% do mercado regional

(FOLHA DE SAO PAULO, 2009), em mesmo contexto:

Explicitado o carater ideoldgico da articulagdo entre neodesenvolvimentismo e
regionalismo pds-neoliberal, a politica das gestdes petistas para a América do Sul
emerge ndo mais como o que gostaria de ser, mas como o que ela foi: uma
instrumentalizacdo da integracio regional em favor da internacionalizagdo de
negocios brasileiros oligopolizados consonante com a divisdo internacional do
trabalho prevalente, afancando ao pais uma posi¢do de lideranca no subcontinente
circunscrita a esfera politica, a ser exercida em momentos de crise segundo os
estreitos limites tolerados pela poténcia hegemonica (SANTOS, 2018, p. 66).

Santos (2021) em seu “Integra¢do Regional no Sul Global: Brasil, Africa do Sul e
India” perquire a forma como os projetos de internacionalizagdo destes paises que integraram
os BRICS?! “se articularam a iniciativas de integragio regional no seu entorno geografico
imediato”. O objetivo do autor foi aferir se na India (2004-2014) e na Africa do Sul,
especialmente na presidéncia de Thabo Mbeki (1999-2008), houve projetos de integracao
regional comparaveis ao alcancado nas gestoes petistas no Brasil (2003-2016). A conclusdo

se orienta para as similitutes dos processos, nos termos da seguinte passagem:

2L O acrénimo BRICS ou “Os Cinco Grandes” refere-se aos paises Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul.
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Na medida em que a politica de integragdo regional ¢ uma dimensao da resposta
destes paises a globalizagdo, a comparagao proposta sugere uma reflexdo sobre este
fenomeno na perspectiva do Sul Global. Para além das particularidades aludidas,
observa-se um movimento comparavel: desde os anos 1980, Brasil, Africa do Sul e
[ndia abdicaram do horizonte nacional-desenvolvimentista, aderindo em ritmo
diferente a agenda do ajuste estrutural que caracteriza o neoliberalismo. Neste
processo, a constituigdo de burguesias nacionais, cujos negocios estariam
umbilicalmente vinculados ao espago econOmico nacional, cedeu passo ao
protagonismo de setores internacionalizados das burguesias locais, apontando para
horizontes de acumulacdo transnacionais. Nesta perspectiva, a economia politica
petista apoiou-se no entorno regional como espago privilegiado de acumulagdo de
capital, visando projetar negdcios de escopo global em um movimento comparavel
a expansdo mercantil sul-africana, embora neste segundo caso, seja menos evidente
a indugdo estatal. ( SANTOS, 2021, p. 409).

Como contradiscurso, para Paulo Roberto Almeida (2020) a postura da politica externa
brasileira durante o governo Lula, combinada a postura protecionista de Kirchner,
promoveram um distanciamento e fragilizagdo do bloco do ponto de vista econdmico-

comercial. No entanto, o Mercosul Social gozou de avangos:

O que ficou evidente, desde o inicio dos governos Lula e Kirchner, foi, de um lado,
a orientagdo protecionista e defensiva das politicas econdmica e comercial deste
ultimo, inclusive em detrimento da integracdo regional; de outro, a leniéncia e
tolerancia demonstrados pelo primeiro, e por seus principais assessores, sob pretexto
de preservagdo do Mercosul e concessdes de “espagos de liberdade” para que a
Argentina pudesse conduzir com ampla latitude seu projeto de “reindustrializa¢do”.
De fato, o que ocorreu ¢ que, em lugar de reforgar o bloco em suas dimensdes
econdmica e comercial, as posturas combinadas da Argentina e do Brasil
terminaram por fragilizar o Mercosul, no que se refere a seus objetivos essenciais.
No lugar de comércio ou abertura econdmica, novas dimensdes foram sendo
impulsionadas, sobretudo nos aspectos politicos e sociais. (ALMEIDA, 2020, p. 16).

Se no governo Lula (2003-2011) sdo marcas o multilateralismo e aumento da
participacdo brasileira no cendrio internacional, a PEB referente ao governo Dilma Rousseff
(2011-2016) compreende uma retracdo da participagao brasileira a nivel internacional com
participacao no ambito internacional centrada em esferas multilaterais, como BRICS, IBAS,
UNASUL, MERCOSUL, ONU, Fundo Monetario Internacional (FMI) e Banco Mundial.
Outra marca da PEB do periodo foi uma diminui¢do das visitas presidenciais, de abertura de

novas embaixadas e assinatura de acordos bilaterais (GOMES, 2021). Em mesmo sentido,

comparando-o com o governo de Lula, durante o governo de Dilma, houve
menos viagens presidenciais —cerca de 30% a menos se compararmos com o
primeiro mandato de Lula,cerca de 50% a menos se compararmos com o segundo
—, as iniciativas de politica externa foram menos numerosas e mais timidas, a
formag¢do de novos diplomatas caiu —para cerca da metade da do primeiro
mandato de Lula e cerca de um quarto da do segundo —e desacelerou-
se o estabelecimento de novos postos diplomaticos. Esses indicadores
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revelaram, dessa forma, a contengdo da politica externa, ocorrendo a verificagdo da
primeira hipotese (CORNETET, 2014, p. 140).

Partindo para a PEB do periodo do governo Michel Temer (2016-2019), pods-
impeachment de Dilma, este tem como caracteristica forte a contraposi¢ao ao periodo anterior,
com forte critica ao “carater ideologico” das aliangas petistas, que priorizaram o estreitamento
de lagos com governos de esquerda (GOMES, 2021). Esse movimento de “desideologizacao”
na politica externa persiste do governo Michel Temer até o governo de Jair Bolsonaro, que,
em seus governos € na escolha de seus ministros, buscaram uma PEB “sem ideologias”.

Ao tratar da mudanga na politica externa brasileira ¢ do movimento pendular de
aproximac¢ao desta dos interesses sul-americanos, Santos (2019) delineia a conjuncao entre
crise econdmica e institucional de corrup¢do enquanto comprometedoras do projeto regional
dos governos petistas. Associa, ainda, o governo Temer com uma abertura comercial
multilateral e “uma politica externa de escassa iniciativa e planejamento, conforme a
orientagdo geral da globalizagdo pregada por corporagdes e organismos multilaterais”
(SANTOS, 2019, p. 56).

A perda de relevancia da politica externa brasileira remonta a crise politica instaurada
ainda no segundo governo de Dilma Rousseff, quando ja se avistava a integragdo regional
com formas de um regionalismo pds-liberal ou pds-hegemodnico (CAETANO; LOPEZ
BURIAN; BUJAN, 2019). Pos governo Temer, as conturbadas elei¢des de 2018 promoveram
a chegada do candidato do PSL, hoje sem partido, Jair Bolsonaro.

As criticas bolsonaristas com relagdo a politica externa dos governos petistas, ja
opostas em campanha presidencial, focavam na aproximac¢ao com a Venezuela e na retorica
nacionalista, com promessas de aproxima¢do com os Estados Unidos e Israel. A integracao
regional, em sua diplomacia presidencial, foi ancorada em tons ideologicos, com énfase no
setor comercial e criticas a UNASUL (Unido de Nacdes Sul Americanas), com o

fortalecimento do PROSUL (Foro para o Progresso da América do Sul):

A ideia de uma integragdo ampliada — que ia além da integragdo econdmico-
comercial, englobando elementos sociais e de infraestrutura — que emergiu em meio
a ascensdo de governos progressistas e do contexto do regionalismo pos-
hegemonico entrou em declinio. As divergéncias ideoldgicas e a mudanca no perfil
politico dos governos da regido na década de 2010, com a ascensdo de governos
liberais e conservadores, gerou a divergéncia entre projetos de integragdo — e um
retorno do foco eminentemente comercial, com o desmonte das propostas do periodo
da maré rosa . Em contraposi¢ao ao descontinuado projeto da Unasul, heranga da
politica externa dos governos petistas e tida pelo presidente como «nome fantasia
do Foro de Sdo Paulo , o governo Bolsonaro avangou no Prosul (Foro para o
Progresso da América do Sul) (SARAIVA; SILVA, 2019, p. 127).
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O distanciamento de rumos integracionistas na PEB do governo Bolsonaro (2019-
2022) tem como exemplo o estremecido elo entre Brasil e Argentina, maximizado com a
conturbada relag@o entre os atuais governos e evidente em 2021 na passagem da presidéncia
pro-tempore da Argentina para o Brasil. Restou afetada, portanto, a otimizagdo de rumos
integracionistas.

Como contradiscurso, o padrao de comportamento insito a proje¢ao internacional do
Brasil, para Marcelo Passini Mariano e Haroldo Ramanzini Jinior (2012), limita a ampliacao
do MERCOSUL e o aprofundamento do bloco com origens mais longinquas que o governo
Bolsonaro- Temer. Para os autores, no Brasil “as mudangas de governo nao necessariamente
eliminam as linhas principais da conduta externa brasileira que se baseiam na autonomia e no
desenvolvimento” (MARIANO; RAMANZINI JUNIOR, 2012, p. 28).

Ainda para exemplificar essa correlacdo entre o desenvolvimento do bloco e a
autonomia na conducao de suas relagdes internacionais, os autores tegiversam sobre o modelo
brasileiro de politica externa no que tange a integracao regional. De postura pragmadtica, o
comportamento externo brasileiro ndo se compromete verdadeiramente com os objetivos
colimados pelo MERCOSUL. Assim, sendo o Brasil importante vetor econdmico e politico
no bloco e poténcia regional, a evolucdo dos rumos integrativos e a paralisia nas instancias
decisorias mercosulinas decorre da existéncia de um “Mercosul possivel”, que € aquele

compativel com o modelo da politica externa brasileira:

o principal, embora ndo o unico, limite estrutural da integracdo no Cone Sul ¢é a
propria regularidade do comportamento externo brasileiro. Essa regularidade, além
de dar previsibilidade a agdo internacional do Brasil, torna relativamente
improvaveis mudangas importantes nesse padrio de comportamento. Por conta
disso, entendemos que os fundamentos da politica externa brasileira limitam a
amplitude do processo de integragdo. De certa forma, podemos dizer que o Mercosul
possivel é o Mercosul que é compativel com a linha de continuidade da politica
externa brasileira (MARIANO; RAMANZINI JUNIOR, 2012, p- 30D).

Nesse sentido, de que a politica externa brasileira goza de um eixo de continuidade, se
caracteriza o0 modelo de MERCOSUL intrinseco a politica exterior brasileira, o qual contém
os seguintes elementos constitutivos: a centralidade dos governos, a vontade politica centrada
na figura dos presidentes, a op¢ao pela via diplomatica de solu¢ao dos conflitos em detrimento
da institucional, a manuteng¢@o do modelo de unido aduaneira para preservagdo da autonomia
a defesa do modelo democritico e a estratégia de integracdo voltada a pautas mais

consolidadas e menos polémicas (MARIANO; RAMANZINI JUNIOR, 2012).
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A gestdo externa nos governos Lula- Dilma, apesar da retorica mais a esquerda do
espectro ideoldgico, possuiu uma implementacdo pragmatica, tanto quando Celso Amorim
esteve a frente do Ministério das Relagdes Exteriores (2003-2011) quanto seus sucessores,
também em matéria de integracdo regional.

O modelo de MERCOSUL pode ser observado em maior ou menor monta em todas as
gestoes dos Chefes de Estado brasileiro em analise, o que demonstra que a postura de
distanciamento regional se acentua com a ‘“virada para a nova direita” na politica de ctpula,
mas vem se manifestando no modelo brasileiro de se integrar ao Cone Sul com raizes
historicas longinquas.

Outros acontecimentos, em perspectiva macroscopica, sdo condi¢do sine qua non
compreender o advento “de uma onda conservadora mundial, na qual se insere o atual governo
brasileiro” como os efeitos da crise de 2008 e seu carater estrutural (NERY, 2021, p. 90).
Sobretudo a partir do periodo pos crise (2008), com o redesenho das relagdes mundiais, ocorre
o fortalecimento de relagdes geopoliticas entre novos paises, como € o caso das relacdes de
comércio exterior entre o Brasil e a China.

Enquanto nova “fabrica do mundo”, o “dragdo chinés” tem demandado produtos
primarios tanto para a renovacao do processo produtivo exportador, quanto para suprimento
alimenticio, tornando-se lider em uma cadeia de transmissdo que fomenta a dindmica da
acumulacao chinesa.

O “Efeito-China”, inserido no processo de redesenho que os recortes espaciais vem
sofrendo, caracteriza-se também pelas trocas comerciais assimétricas € na incorporagao de
regides fracamente industrializadas do territério brasileiro a dinamica chinesa. Nao
ignoramos, portanto, a crise de 2008 enquanto ponto de inflexdo para o aumento das trocas
comerciais sino-brasileiras, que revelam um caminho de crescimento e redirecionam a
utilizacdo de fragdes de unidades federativas brasileiras para o abastecimento chinés, seguindo
a logica da reprimarizacdo, com a penetracdo da geopolitica chinesa e da demanda pela
producdo de commodities em territorio brasileiro.

Em mesmo prisma, o fortalecimento das relagdes sino-brasileiras ndo esta isolada da
perspectiva regional, a qual pode ser acompanhada através dos dados disponibilizados pela
plataforma Sistema de Estatiticas de Comércio Exterior do MERCOSUL (SECEM),

sintetizado o periodo 2010-2021 no seguinte grafico:
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Grifico 1. Exportacio e Importacio do MERCOSUL em relacio a China (2010-2021)
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Fonte: Elaborado a partir dos dados do Sistema de Estatisticas de Comércio Exterior do
MERCOSUL.

Defronte a andlise do grafico acima, percebe-se o incremento das importacdes do
MERCOSUL em relagdo a China, de US$ 37.315.515.589,00 em 2016 para US$
52.719.050.727,00 em 2021. Nota-se o mesmo com relagdo as exportagdes, que foram de US$
40.457.437.337,00 em 2016 para US$ 85.028.295.977,00 em 2021 (SECEM, 2022).

O Brasil, dentre os signatarios do Tratado de Assuncdo, ¢ aquele cuja influéncia da
ascensdo chinesa operou de forma mais consideravel na balanga comercial ao longo do
periodo em analise (Grafico 2), sem, contudo, distanciar-se do fendmeno da aproximacgao
mercosulina com o mercado chinés, compondo o processo contemporaneo de redesenho do
espaco mundial, a partir da crise do capitalismo de 2008 e o fortalecimento de relagdes

geopoliticas entre novos paises.
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Grifico 2. Exportacio MERCOSUL - Paises do Tratado de Assungdo e a China (2010-2021)
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Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados do Sistema de Estatisticas de Comércio Exterior do
MERCOSUL.

Observando-se o grafico 2, resta nitido o incremento das exportacdoes do MERCOSUL
para a China entre os anos 2016 e 2021, mais que dobrando o valor no periodo, que foi de
US$ 40.457.437.337,00 para US$ 85.028.295.977,00. Por outro lado, é possivel perceber que
as exportagdes do MERCOSUL para o Brasil estacionaram no patamar de US$ 13 bilhdes.

Do exposto, a politica externa brasileira, mister nos ultimos anos - com as alteragdes
de espectro ideologico na politica de ciipula - movimenta-se de forma pendular com relagao
aos temas de integracao regional, ora distanciando-se ora afinando os interesses com os paises
do bloco. Esse fenomeno de distanciamento mercosulino ocorre pari passu a um estreitamento
das relagdes sino-brasileiras, nas relagdes comerciais € acordos bilaterais, o que algou o Brasil
ao nivel de Parceria Estratégica da China.

No entanto, permanece um nucleo duro de autonomia na condug¢dao da PEB, que
valoriza a autonomia em detrimento da integracdo regional e mantém o “modelo brasileiro
de integracdo regional” centrado no intergovernamentalismo e na figura personalista dos
presidentes, bem como na escolha por métodos de solucdo de conflitos diplomaticos em
detrimento dos institucionais.

Passaremos, entdo a analise mais detida dos recortes espago-temporais objeto de
estudo, que possuem relacdo direta com o processo o realinhamento na politica externa

brasileira com a ascensdo da Nova Direita na politica de cupula.

4.2 Realinhamento na politica externa brasileira com a ascensio da Nova Direita na
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politica de cipula: posicionamentos dos chefes de Estado e do Ministério das Relacoes
Exteriores do Brasil em integracao regional (2016 — 2021)

A analise da politica externa brasileira parte da 6tica de diplomacia presidencial, em
um cendrio no qual a abordagem centrada nos Estados e seus intrumentos de diplomacia
tradicional abre espago para atores ndo estatais emergentes nas relacdes exteriores, com
difusdo de pronunciamentos e posi¢cdes politicas através das midias sociais - redes sociais
como Twitter, Facebook e Instagram - e gestdo se alicerca na eficiéncia da descentralizagao
governamental (FIGUEIRA, 2009; WHITE, 2011; CAVALHEIRO, 2017).

Acerca da importancia da integracdo regional para a andlise da Politica Externa
Brasileira, para Vigevani ¢ Ramanzini Junior (2014, p. 52), o MERCOSUL deve ser lido
“como componente importante para as posi¢des regionais do Brasil”, dai advindo a
necessidade de um aparato institucional brasileiro capaz de canalizar demandas e fomentar
relacdes com os demais paises do bloco.

Feita essa caracterizagdo inicial, a analise dos discursos oficiais dos Chefes de Estado
brasileiros (2016-2021), justifica-se, pois, enquanto instrumentos de politica externa, estes
representam locus de interlocucdo e sdo parte de um arcabouco institucional construido para
além dos tratados. Essa retérica oficial, disponivel em documentos do site do Ministério das
Relacdes Exteriores tem o intuito de inferir se os pronunciamentos da politica externa
brasileira demonstra uma postura de distanciamento regional mercosulino e parte de uma
perspectiva de diplomacia presidencial, cujas bases foram sedimentadas nos topicos
anteriores.

Meios para os fins colimados ¢ a utilizagdo do método de andlise qualitativa analise de
conteudo. A analise dos discursos oficiais correlaciona-se a importancia da imprensa em uma
sociedade zeitgeist 2*- com forte exposi¢io mididtica - sendo esta caracteristica explorada em
larga escala pelo governo brasileiro, seja em seus pronunciamentos oficiais seja nas redes
sociais (CHAGAS-BASTOS, 2019).

A andlise dos discursos oficiais com temdatica mercosulina, publicos e de livre acesso
na plataforma virtual do Ministério das Relagdes Exteriores, permite entender a retorica da
diplomacia para além dos tratados do ambito MERCOSUL, a partir da diplomacia presidencial

e do personalismo intrinseco a um bloco composto por paises presidencialistas.

22 O termo zeitgeist conota o conceito alemdo hegeliano de clima intelectual e cultural de uma época cuja
tradugdo ¢ “espirito do tempo” a partir do imaginario coletivo. Representa a unido dos termos Zeit (tempo, época,
curso de eventos) e Geist (o espirito, a esséncia, a alma) (HEGEL, 1999).
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A presenga (ou auséncia) dos objetivos mercosulinos nas escolhas discursivas dos
chefes de Estado (2016-2021) se materializam em discursos que serdo objeto de analise nesse
topico. Passa-se entdo a retdrica do realinhamento politico com a ascensdo da Nova Direita
no Brasil através da analise de contetido dos pronunciamentos oficiais disponibilizados pelo
site do MRE e suas repercussdes para o MERCOSUL.

Sob o enfoque da integragao regional mercosulina, tem destaque o estremecimento das
relacdes Brasil-Venezuela, que ja se denotava no discurso do entdo Presidente da Republica,
Michel Temer, por ocasido da Sessdo Plenaria da VIII Capula das Américas no Peru em abril
de 2018, in verbis: “Tal como a Colombia o Panama e outros paises, nds temos acolhido
dezenas de milhares de venezuelanos que buscam no Brasil condigdes para vida digna” e

continua:

comentei até com o senhor presidente da Colombia, ha pouco tempo atras: nos
tentamos mandar remédios e alimentos para a Venezuela, o que foi negado pelo
governo venezuelano. Portanto, eu reitero que ja ndo héa espago em nossa regido para
alternativas a democracia (BRASIL, 2018).

Entre as caracteristicas da politica externa do atual governo (2019-2022), o apoio a
deposi¢ao de Nicolds Maduro e a aproximacao ideologica com os Estados Unidos sdo ponto

de destaque, escalada a um “alinhamento imediato” com o governo Trump:

O total apoio dado pela equipe de Bolsonaro ao ex-presidente dos Estados Unidos
ja significava uma ruptura brutal com a tradigdo de autonomia que, durante décadas,
caracterizou a estratégia internacional do Brasil. Mas o ponto mais importante é que
esse apoio continuou por muito tempo apds a formalizacdo da derrota de Donald
Trump. Foi, portanto, necessario esperar longas semanas antes de Jair Bolsonaro
finalmente decide reconhecer oficialmente os resultados das eleigdes americanos e,
portanto, a vitéria de Joe Biden. Declaracdes de Ernesto Araujo e Jair Bolsonaro,
apos a invasdo do Capitolio em 6 de janeiro de 2021, confirmou ainda mais seu
alinhamento ideologico com as posi¢des do ex-presidente dos EUA (MARQUES,
2022, p. 02)%.

Na condi¢do de chefe de Estado brasileiro e ja apresentando indicios dos contornos de

2 Tradugdo livre do trecho “Le soutien total apporté par 1’équipe Bolsonaro a I’ancien président des Etats-Unis
signifiait déja une rupture brutale avec la tradition d'autonomie qui, au cours des dernieres décennies, avait
caractérisé la stratégie internationale du Brésil. Mais le point le plus important, c’est que ce soutien s’est
maintenu, bien apres 1’officialisation de la défaite de Donald Trump. Il fallut ainsi attendre de longues semaines
avant que Jair Bolsonaro se décide enfin a reconnaitre officiellement le résultat des élections états-uniennes et
donc la victoire de Joe Biden. Les déclarations d'Ernesto Aratjo et de Jair Bolsonaro, suite a I'invasion du
Capitole le 6 janvier 2021, ont en plus confirmé leur alignement idéologique sur les positions de ’ancien
président états-unien” In: SCHNEIDER MARQUES, Teresa Cristina. Biden et le Brésil: entre démocratie,
environnement et échanges commerciaux. IdeAs. Idées d' Amériques, n. 19, 2022.
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sua diplomacia presidencial, Bolsonaro realizou visitas a Agéncia Central de Inteligéncia
(CIA) fora de sua agenda oficial e discutiu de forma publica a possibilidade de asfixiar
economicamente o governo venezuelano, chegando a reconhecer o lider oposicionista e chefe
da Assembleia Nacional venezuelana Juan Guaidé enquanto presidente interino, ladeado ao
entdo presidente dos Estados Unidos, Donald Trump, em janeiro de 2019 (BBC, 2019).

Para Bruno Galindo (2019), essa ultima agenda destoa das constitucionalmente
atribuidas para o chefe do poder executivo, colidindo com os principios que regem as relacdes
exteriores do Estado brasileiro, mister a ndo intervengdo e autodeterminagdo dos povos, de
envergadura constitucional (CF, art. 4°, Il e IV).

Dessarte, a politica externa do governo Jair Bolsonaro possui duplo viés: ao passo em
que preza por uma conducdo economicamente pragmatica, ascende uma “ala olavista”?* de
retorica antiglobalista que se contrapde ao pragmatismo econdomico, € que visa apoio eleitoral
e a guerra cultural doméstica (SCHUTTE; FONSECA; CARNEIRO, 2019). Essa dubiedade
na conduc¢do da diplomacia presidencial e a aproximagao com o trumpismo reverbera em um

escalonamento de tensoes:

a mescla de grupos de interesses que compdem o governo Bolsonaro ensejam, no
seu primeiro ano, uma politica externa brasileira repleta de contradigoes e,
supostamente, incoeréncias. Enquanto que parcelas do governo, representadas pelos
Ministérios da Economia, Agricultura, Minas e Energia, a vice-presidéncia e os
setores da burocracia como o Banco Central, aspiraram uma politica externa
economicamente pragmatica, que preze pelos respectivos interesses materiais das
elites econOmicas, a ala olavista, pelo seu receio antiglobalista, inclinavam-se a um
alinhamento com a politica trumpista que tensiona com, por exemplo, as relagdes
econdmico-comerciais brasileiras com a China e os paises arabes, assim como quase
levam o Brasil a um conflito armado com a Venezuela (SCHUTTE; FONSECA;
CARNEIRO, 2019, p. 112)

Ainda sobre a tematica venezuelana, em junho de 2018, na Sessdo Plenéria dos
Presidentes dos Estados Partes do Mercosul, Estados Associados e Convidados Especiais em
Assungdo, no Paraguai, o entdo chefe de Estado reiterou a aplicacdo do Protocolo de Ushuaia?
em razdo de “uma certa ruptura existente na ordem democratica na Venezuela” e “eventual

deterioracio humanistica” no pais?® (BRASIL, 2018). Em mesmo sentido foram as

24 Olavo Luiz Pimentel de Carvalho é um intelectual brasileiro cujas produgdes inspiram — de modo
autoproclamado — gestores do governo Jair Messias Bolsonaro (2019-2022).

25 MERCOSUL. Protocolo de Ushuaia sobre o compromisso democratico. 24 de jul. de 1998. Disponivel em:
<https://www.mercosur.int/pt-br/documento/protocolo-de-ushuaia-sobre-compromisso-democratico-no-
mercosul-bolivia-e-chile/ > Acesso em 04 jun. 2022.

26 A Republica Bolivariana da Venezuela se encontra suspensa de todos os direitos e obrigagdes inerentes a sua
condi¢do de Estado Parte do MERCOSUL, nos termos do segundo paragrafo do artigo 5° do Protocolo de
Ushuaia.


https://www.mercosur.int/pt-br/decisao-sobre-a-suspensao-da-republica-bolivariana-da-venezuela-no-mercosul/
https://www.mercosur.int/documento/protocolo-de-ushuaia-sobre-compromisso-democratico-no-mercosul-bolivia-e-chile/
https://www.mercosur.int/documento/protocolo-de-ushuaia-sobre-compromisso-democratico-no-mercosul-bolivia-e-chile/
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declaragdes do Presidente eleito em 2018 em entrevista a José Luiz Datena, na Band, no dia
5 de novembro do mesmo ano: “Pela clausula democratica, a Venezuela ndo tinha que estar
no Mercosul” (FOLHA DE SAO PAULO, 2018).

Outro exemplo que demonstra o distanciamento dos propositos do bloco na condugao
da diplomacia presidencial do governo brasileiro é o rechaco a uniformizagao das placas do
MERCOSUL, cujo uso foi determinado pela Resolucdo n°® 729/2018 do Conselho Nacional
de Transito (Contran) seguindo o padrao determinado pela Resolugdao 33/14 do MERCOSUL,
foi objeto de criticas pelo governo.

Em entrevista a Band TV em outubro de 2018, o chefe de Estado e governo pontuou
“Essas placas [do Mercosul] ndo sdo de interesse nacional (...) No que depender de mim,
vamos colocar um ponto final nisso”. O intuito das placas, ja implantadas na Argentina e
Uruguai desde 2014 ¢ facilitar o transito entre os paises mercosulinos e coibir fraudes, através
de um banco de dados tinico nos paises do Cone Sul (ISTO E, 2018).

Ja em julho de 2019, o discurso do Presidente da Republica na Sessao Plenaria dos
Chefes de Estado durante a LIV Cupula do MERCOSUL sauda a conclusdao do Acordo de
Livre Comércio com a Unido Europeia e enfatiza o compromisso brasileiro com a
“modernizagao e abertura do bloco” e “cooperagdo entre os membros do Mercosul”, porém
“sem o viés ideologico” (BRASIL, 20191).

Em mesma tonica, na Intervencdo do Ministro Ernesto Aratjo no Conselho do
Mercado Comum em dezembro de 2020, o trigésimo aniversario da assinatura do Tratado de
Assungao ¢ pauta enquanto “oportunidade para refletir, ndo sé sobre os €xitos que obtivemos
nesse periodo, mas também sobre os passos que devemos dar para alcangar a integragao que
queremos” e continua ‘“Nos ultimos dois anos 0 MERCOSUL vem retomando seu espirito
original, e deixamos muito claro que a integragdo esta indissociavelmente ligada a vigéncia
da democracia” (BRASIL, 2020b).

Também em dezembro, na Intervengdo do Ministro Ernesto Aratjo na Culpula
Presidencial do PROSUL?’, o Ministro celebrou a criagio do PROSUL enquanto “substituicio
correta e urgente de uma experiéncia tdo negativa como a da UNASUL*® ” e uma
“oportunidade de resgatar os verdadeiros lacos que unem os sul-americanos” (BRASIL,

2020a).

270 Prosul surge com a "Declaragdo Presidencial sobre a Renovagio e o Fortalecimento da Integragdo na
América do Sul" ou Declaragdo de Santiago. De implementagdo gradual, institucionaliza-se a partir do
enfraquecimento da UNASUL.

28 A Unasul (Unido das Nagdes Sul-Americanas) foi um bloco politico, criado em 2005, do qual s3o integrantes
Argentina, Brasil, Uruguai, Paraguai, Bolivia, Colombia, Equador, Peru, Chile, Guiana, Suriname e Venezuela.


https://www.facebook.com/BandNews/videos/2660975397459967/
https://www.denatran.gov.br/images/Resolucoes/Resolucao7292018n.pdf
https://piaui.folha.uol.com.br/lupa/wp-content/uploads/2018/12/RES_033-2014_ES-Patente-MERCOSUR.pdf
https://bandnewstv.band.uol.com.br/videos/16562694/jair-bolsonaro-concede-entrevista-exclusiva-a-band
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Com outra retorica, na 58* edicdo da Cupula de Chefes de Estado do MERCOSUL e
Estados Associados, em 08 de julho de 2021, o presidente do Brasil (2019-) referiu-se a uma
“imagem negativa” do MERCOSUL, que deveria ser superada para que o bloco ndo persista
como “sindnimo de ineficiéncia, desperdicio de oportunidades e restrigdes comerciais” e
continuou: “Os nossos paises t€ém um potencial fantastico. Obviamente, o do Brasil ¢ maior
pela sua extensdo territorial (...) Quanto mais independentes, mas irmanados noés tivermos,
com esse principio, eu como cristdo, tendo Deus acima de tudo, melhor para todos nos”
(BRASIL, 2021b).

Corroborando para o cenario de dissensos no bloco, mesmo na comemoracio de 30
anos do MERCOSUL Uruguai e Argentina rivalizaram. O presidente argentino, Alberto
Fernandez, convidou o Uruguai a “pular do barco” se considera que a “carga” do Mercosul ¢
muito pesada (MOLINA; GORTAZAR, 2021). Na oportunidade, a Argentina reiterou seu
posicionamento contrario aos paises negociarem acordos com outros paises fora do bloco,
enquanto Uruguai o Paraguai permanecem favoraveis (MOLINA; GORTAZAR, 2021).

Em mesmo contexto, Uruguai (ESTADO DE MINAS, 2021) manifesta interesse, ja
ha duas décadas, de ampliar a quantidade acordos comerciais com outros paises para além do
bloco, sendo acompanhado por Brasil (G1, 2021) e Paraguai, que confluem para uma postura
permissiva aos acordos bilaterais com paises fora do bloco, destoando do isolamento argentino
de postura protecionista.

Essa rivalidade foi novamente evidenciada na passagem da presidéncia pro-tempore
da Argentina para o Brasil em 08 de julho de 2021 — poucos meses apos a comemoragao de
30 anos do Tratado de Assungao - e tangencia, de igual modo, a auséncia de consenso quanto
a gradacdo da reducdo da Tarifa Externa Comum (TEC), celeuma protagonizada por Uruguai,
Brasil e Argentina.

Esse cenario de dissensos se acentua quando o enfoque recai nas searas ambiental e
migratoria. Dada a multivacidade do tema integracdo regional e os diversos dmbitos da relacao
MERCOSUL-Brasil em politica externa, o trabalho centra os olhares, neste ultimo topico para
os posicionamentos da PEB nos temas ambientais e migratorios da integragao, por dois
motivos principais: o impacto politico que as declaragcdes ambientais detém no atual cenério
internacional para a composi¢ao de acordos bilaterais e multilaterais e a importancia do fluxo

de pessoas para uma integra¢do que ultrapasse barreiras meramente tarifarias.

4.3 A tematica migratoria e ambiental como pontos centrais: entre a Doutrina de
Seguranca Nacional e o Desflorestamento Amazonico


https://brasil.elpais.com/noticias/alberto-fernandez/
https://brasil.elpais.com/noticias/alberto-fernandez/

90

A tematica migratdria e ambiental sdo pontos centrais da politica externa brasileira no
que se refere a integragdo regional. Conforme demonstrou-se, ha um eixo de continuidade
entre a diplomacia presidencial desenvolvida nos governos 2016-2019 e 2019-2022, mas,
quanto aos temas desse topico, os conflitos em matéria migratdria e ambiental assumem
contornos especificos durante o governo de Jair Bolsonaro.

Exemplo da postura neoconservadora que reverberou nas searas acima elencadas foi a
escolha do governo de Ernesto Araujo para o Ministério das Relagdes Exteriores (2019-2021):
critico do “marxismo cultural”’, as postura neoconservadora se tornou nitida nos
posicionamentos em temas ambientais e sociais (OLIVEIRA; NERY, 2021). Ernesto Araujo,
em conferéncia destinada a Federacao das Industrias do Estado de Sao Paulo (Fiesp) explanou,
no entanto, que a PEB conduzida por ele, embora tenha se autoproclamado seguidor da
politica Trumpista, ndo significaria alinhamento automatico com Washington (VEJA, 2019).

Ponto de destaque ¢ a emergéncia de arranjos politicos neoconservadores sobre as
politicas migratorias, com a erup¢ao de discursos anti-migratérios ¢ de fortalecimento das
convicgoes nacionais (LIMA; ARAUIJO; DE ASSIS, 2021). A retorica, conforme sera objeto
de analise neste capitulo, transmuta-se em pratica, com a edigdo de Portarias contrarias a
moderna principiologia da atual Lei de Migragao brasileira.

Se o Discurso do Presidente Michel Temer em setembro de 2018 - na abertura do
Debate Geral da 73* Sessdao da Assembleia Geral das Nagdes Unidas - menciona o Pacto
Global sobre Migragao e os esforcos brasileiros, com o auxilio do Alto Comissariado para
Refugiados (ONU), para adequar-se a onda migratoria na América Latina (BRASIL, 2018), a
retorica se modifica quando o Ministro das Relacdes Exteriores do governo Bolsonaro,
Ernesto Aratjo, durante cerimonia de posse no Ministério das Relacdes Exteriores (2019)
reitera que o “Itamaraty ndo pode ser melhor do que o Brasil” e continua “no sistema
multilateral politico, especialmente na ONU, vamos reorientar a atuagcdo do Brasil em favor
daquilo que € importante para os brasileiros — ndo do que ¢ importante para as ONGs”
(BRASIL, 2019).

O controle estatal da mobilidade humana ¢ ponto importante em matéria de politicas
publicas. Desde o inicio do século XX, as leis de expulsdo de estrangeiros elaboravam a figura
do imigrante indesejavel, presente no Decreto Lei no. 383 que vedava aos estrangeiros
participagdo politica (RUSEISHVILI; CHAVES, 2020).

No prisma migratério, o “trumpismo latino” encontra vazao através da Portaria n°
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666°° (BRASIL, 2019), publicada em 26 de julho de 2019 pelo Ministro da Justica e Seguranga
Publica do governo eleito em 2018, que teve como intuito regulamentar as disposi¢des da Lei
n® 13.445/17°° (Nova Lei de Migracdo). Embora tenha fulcro regulamentar e, portanto,
acessorio as disposigdes legais, a Portaria teve sua constitucionalidade e legalidade
questionadas ao contrastar com os principios norteadores da progressista Lei n® 13.445/17
(MENDES; DE MENEZES, 2019).

A Portaria versa sobre o impedimento de ingresso, repatriacdo e deportacdo sumaria
de pessoa perigosa ou que tenha praticado ato contrario aos principios e objetivos dispostos
na Constitui¢do Federal, como também alberga conceitos indeterminados da sorte de “pessoas
perigosas para a seguranc¢a do Brasil” e “ato contrario aos principios e objetivos dispostos na
Constituigao Federal” (art. 1°) revisitando a doutrina da seguranga publica e rompendo com a

construgdo de politicas migratorias humanitarias, assim sendo:

O Estado que cria a figura de deportagdo sumaria como mecanismo de expulsdo de
estrangeiros sem, contudo, possuir meios politicos, econdmicos e humanos para
implementar um regime efetivo de deportac@o, faz isso para concretizar o seu direito
soberano de controle de populagdo ao menos com efeito de formacdo discursiva.
Nesse sentido, concluimos que o texto da Portaria busca inaugurar, mesmo que
apenas no plano discursivo, um novo paradigma das politicas migratorias brasileiras
centrado no principio de seguranca publica, rompendo assim com o processo de
construcdo de politicas migratorias inclusivas e humanitarias que vem sendo
desenvolvidas no ambito da Nova Lei de Migracdo. (RUSEISHVILI; CHAVES,
2020, p. 35).

Essa esperada contradi¢ao entre a aprovagao de uma lei com principiologia voltada a
universalidade dos direitos humanos, o reptidio e a prevengao a xenofobia, ao racismo e a nao
criminalizando da migracdo e a sua regulamentagdo por uma Portaria centrada em principios
de seguranca publica e deportabilidade, para Svetlana Ruseishvili e Jodo Chaves (2020, p. 34)
“se da entre a concepgao classica da soberania como exercicio de monopolio de poder sobre
um territorio e as forgas centripetas do modelo da governanca global”.

Essa pratica discursiva e de politicas ptblicas, conservadora e nacionalista, para Culpi,
Meércher e Pereira (2021) revela-se, no Bolsonarismo, com a materializacdo de valores
xen6fobos através de discursos anti-migragdo, com a construgdo de um imagindrio de “ameaca

comunista” e “venezualizacao do Brasil”:

2 Dispde sobre medidas excepcionais € temporarias para entrada no Pais, nos termos da Lei n° 13.979, de 06 de
fevereiro de 2020.
30 A Nova Lei de Migragdo (Lei n® 13.445/17) € um marco em principios e diretrizes de politicas publicas para
o imigrante e emigrante, por sua principiologia voltada a universalidade, indivisibilidade e interdependéncia dos
direitos humanos.
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[...] dos discursos e praticas de Jair Messias Bolsonaro fez-se a analise dos seis
discursos oficiais disponibilizados pelo Ministério de Relagdes Exteriores (MRE,
2019), de 01 de janeiro de 2019 até 27 de setembro de 2019, bem como de suas
declaragoes publicas a partir de 01 de janeiro de 2019 até 06 de outubro de 2019,
utilizando busca dos termos ‘Bolsonaro’, ‘Estrangeiro’, ‘Refugiado’, ‘Imigrante’ e
‘Xenofobia’. Foram encontrados 288 na Folha de Sdo Paulo, 169 resultados no
Estaddo e 133 no O Globo. A grande maioria tratava de temas transversais, como a
deportacdo de Cesare Battisti e politicas publicas aos refugiados venezuelanos.
(CULPI; MERCHER; PEREIRA, 2021, p. 06).

Esses discursos oficiais contrastam com os dados oficiais disponibilizados pelo
Relatorio oficial do Observatério das migragdes internacionais, vinculado ao Ministério da
Justica e Seguranca Publica (MJSP). Os dados disponibilizados demonstram que em 2019 os
numeros de imigrantes para o Brasil seguiram o padrido estabelecido na atual década, com
predominio de pessoas provenientes da América Latina, com um perfil heterogéneo em termos
de origem nacional, insercdo no mercado de trabalho e dinamica do fluxo migratério, com o
maior nimero de migrantes de longo termo sendo entre os nacionais da Venezuela: 142.250
pessoas (CAVALCANTI; OLIVEIRA; MACEDO, 2020).

No ano de 2021, do mesmo modo, o Relatério denuncia um acréscimo do nimero de
latino-americanos solicitantes de refigio no periodo de 2011-2020, caracterizando-se o
periodo dos tltimos quatro anos enquanto “periodo no qual foram registradas 93,7% do total
de solicitagdes de refugio apresentadas por latino-americanos na ultima década”
(CAVALCANTI; OLIVEIRA; SILVA, 2021, p. 87).

Rosana Baeninger e Roberta Peres (2017) minudenciam a analise da imigracao sob a
lente tedrica das migragdes de crise. Para tanto, percorrem os registros administrativos
brasileiros, tendo como fontes basicas os postos de controle do Departamento da Policia
Federal/Ministério da Justica e Seguranga Publica — Sistema de Cadastro de Registros de
Estrangeiros (Sincre) e Sistema de Trafego Internacional (STI) —e nos registros de autorizacao
de trabalho a estrangeiros através do Conselho Nacional de Imigragdo (CNIg) do Ministério
do Trabalho para dialogar sobre “a transformacdo da fronteira em espaco da migragdo
transnacional; a menor presenga das mulheres no fluxo migratdrio; as precarias condi¢des de
inser¢do laboral; e a centralidade das remessas monetérias” (BAENINGER; PERES, 2017, p.
128).

O tema da migracdo tem especial relevo com o cendrio delineado pela pandemia do
novo virus Sars-cov 2 (COVID-19). Para além da realizacio de lockdows e do fechamento de

fronteiras e aeroportos, devem ser alvo de andlise os impactos nas conexdes diplomaticas
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brasileiras para combate da pandemia — de que sdo exemplos os episddios de culpabilizacao
da China através das redes sociais do entdo presidente da Republica, atual maior parceiro
comercial do Brasil.

Ainda, as dificuldades sanitarias e de saide decorrentes da pandemia da Covid-19
foram impactadas pela gestdo da crise, com escalada de tensdes diplomaticas entre Brasil e
China e aquelas decorrentes da passividade do Governo Federal e do Ministério das Relagdes
Exteriores na area comercial.

Conforme Svetlana Ruseishvili e Oswaldo Truzzi em seu artigo ‘“Mobilidade
Migratoria e a pandemia da Covid-19”, a pandemia desnuda as desigualdades sociais, na
medida em que as acdes discricionarias do Estado para combaté-la provocam efeitos diversos
nos diferentes estratos sociais, como exemplo, a auséncia de informagdes sobre o nimero de
migrantes contaminados e atendidos pelo Sistema Unico de Satde (SUS) e a falta de politicas
publicas voltadas a essa seara da populagdo (RUSEISHVILI; TRUZZI, 2020), na qual boa
parte advém dos paises vizinhos sul-americanos.

A retorica oculta no “estamos todos no mesmo barco” esconde a falta de escolha das
classes trabalhadoras entre contaminar-se e manter seus recursos basicos (HARVEY, 2020),
nesse interim, refugiados e migrantes do Sul global sdo os mais afetados por politicas anti-

imigratorias:

[...] a atual pandemia expde visceralmente as desigualdades sociais. No tocante as
migragdes, ela o faz em dois sentidos. Ela expde os privilégios de mobilidade para
poucos (a populagdo internacionalizada, legal, habituada a se deslocar pelo planeta
sem muitas restri¢des), em contraste, por outro lado, com as restricdes cada vez
maiores para grupos menos favorecidos, em particular refugiados e migrantes do
Sul global. Note-se que brasileiros, de modo geral, dados os resultados
insatisfatorios da politica governamental de combate ao COVID, também tendem a
sofrer restrigdes: ndo s6 de paises como os Estados Unidos, que restringiram a
entrada de estrangeiros que passaram pelo Brasil nos ultimos quinze dias, mas
também da Europa e mesmo de paises vizinhos da propria América Latina, muito
melhor sucedidos no enfrentamento da pandemia. (RUSEISHVILI; TRUZZI, 2020,
p- 482).

Para além das dificuldades sanitarias e de satide decorrentes da pandemia, foram
destaque as tensdes diplomaticas do Brasil com a China e aquelas decorrentes da passividade
do Governo Federal e do Ministério das Relagoes Exteriores na area comercial. A escassez de
produtos e disputa por vacinas e insumos de saide sdo pontos fulcrais para entender a
pandemia (ALVARENGA et al, 2020).

As iniciativas governamentais, de que ¢ o maior expoente a Portaria Interministerial

n°. 255 de 22 de maio de 2020, estabelecem tratamento discriminatério aos migrantes. A



94

Portaria, que normatiza a restricdo excepcional e tempordria de entrada no Pais de
estrangeiros, de qualquer nacionalidade, operacionaliza-se pelo prazo de trinta dias,
prorrogaveis (art. 2°), amparando-se na recomendagdo técnica e fundamentada da Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) para dirimir os riscos de contaminagdo e
disseminagdo do coronavirus SARS-CoV-2 (Covid-19).

Aparentemente isonomica e voltada a solu¢do de um problema urgente, a Portaria n°.
255 de 22 de maio de 2020 foi alvo de criticas pois, ao unificar normas anteriores que
impunham restri¢do excepcional de entrada em territorio nacional como medida de prevengao
a infeccdo pelo novo coronavirus, provocaram, ato reflexo, discriminagdo de pessoas que,
fugindo de situagdes de perseguicao ou grave e generalizada violacdo de direitos humanos,
encontram refigio no territorio brasileiro, em sua maioria latino-americanos.

Munida de tais argumentos, a Defensoria Publica da Unido (DPU) propds A¢ao Civil
Publica em face da Unido com o objetivo de promover a defesa de migrantes e refugiados.
Para a DPU a Portaria representa ato normativo infralegal que contraria as normas
constitucionais e tratados de direitos humanos no reconhecimento de direitos dos nao-
brasileiros. A agao interposta pela DPU (2020) cita ainda a violagdo a standards minimos
fixados pela Comissao Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) em matéria de devido
processo legal e garantias processuais para o devido processo migratorio.

O cotejo da publicagao institucional no informe “Movilidad humana - estandares
interamericanos” da CIDH com a Portaria, demonstra sua inadequagao as garantias minimas
do devido processo migratorios. Conforme propugna o informe do Sistema Interamericano de
Protecdo de Direitos humanos, sdo garantias minimas do devido processo migratorio, in

verbis:

B. Garantias minimas do Devido Processo Migratorio

310. Esta obrigagdo exige que o Estado trate o migrante em todos os momentos
como um verdadeiro sujeito do processo, no sentido mais amplo deste conceito, e
nao simplesmente como um objeto dele. Em geral, as pessoas migrantes devem ter
e gozar efetivamente do direito de serem ouvidas para argumentar o que julgarem
apropriado e, assim, defender seus direitos no ambito de procedimentos
sancionatorios, como sdo aqueles que resultam em remocao ou deportacdo. A este
respeito, a Comissdo considerou que o direito de contestar uma ordem de deportagdo
¢ ainda anterior ao direito de rever o caso. Por tal razdo, a pessoa deve ter a
oportunidade de reunir provas ou outros materiais para apoiar o seu caso perante a
autoridade que o privou de sua liberdade, ou no inicio do processo. Devido ao
exposto, procedimentos de deportagdo resumidos ou politicas de retorno direto sdo
contrarias as garantias do devido processo legal, na medida em que privam
migrantes, requerentes de asilo ou refugiados o direito de serem ouvidos, de se
defenderem adequadamente e de contestarem a sua expulsdo (CIDH, 2015, p.
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153)3".

Dentre os argumentos colimados pela Defensoria Publica da Unido, contrarios as
medidas normativas, estdo ainda a previsao na Portaria n°. 255/2020 de sangdes incompativeis
com a ordem juridica democratica, como a deportagdo sumaria, a responsabilizacdo penal do
migrante e a inabilitagdo do pedido de refugio, a exclusdo de procedimento administrativo e
prevencao em hipdteses materiais de indeportabilidade (DPU, 2020).

Enquanto ato normativo infralegal, a Portaria ainda contraria a Lei 9.784/99%, que em
seu art. 2°, X, garante “os direitos a comunicagdo, a apresentacdo de alegacdes finais, a
producdo de provas e a interposi¢cao de recursos, nos processos de que possam resultar sangdes
e nas situacoes de litigio” (BRASIL, 1999).

Do exposto, o tema da integracao regional estd umbilicalmente ligado ao fendmeno
migratdrio e sua relevancia para desenvolvimento de relagdes entre os paises da América do
Sul. O impacto desse modelo ideologico migratdrio na politica externa do Brasil possui
reflexos também nas relagdes interestatais, que partem de uma perspectiva local para a
regional, a partir do Mercado Comum do Sul. Portanto, ha relagdo entre a denominada onda
politica conservadora ou “virada a direita” para coordenagdo e integracao politica latino-
americana e os fluxos migratdrios na América Latina.

Sao também importantes ao debate os contrastes entre, de um lado, a relevancia das
pautas ambientais nas relagdes mercosulinas, posto que a protecdo ambiental se posiciona
enquanto baliza — pelo menos retorica - para a expansao das relagdes comerciais entre os
blocos econdmicos (para a ratificagao do Acordo de Associagdo UE-Mercosul, por exemplo)
e de outro, as posicoes recentemente adotadas pela diplomacia presidencial: os

posicionamentos oficiais quanto ao desflorestamento amazonico, o cancelamento da oferta da

31 Tradugdo livre do trecho “310. Esta obligacién requiere que el Estado trate al migrante en todo momento como
un verdadero sujeto del proceso, en el mas amplio sentido de este concepto, y no simplemente como objeto del
mismo. En general, las personas migrantes deben tener y gozar efectivamente del derecho a ser escuchadas para
alegar lo que estimen correspondiente y asi defender sus derechos en el marco de procedimientos de
caractersancionatorio, tal como son los que resultan en la expulsion o deportacion. En este sentido, la Comision
ha sostenido que el derecho de argumentar en contra de una orden de deportacion es incluso anterior al derecho
a la revision del caso. Por tal motivo, la persona debe contar con la oportunidad de reunir evidencias u otros
materiales para fundar su caso ante la autoridad que lo ha privado de su libertad, o al inicio del procedimiento.
En razon de lo anterior, los procedimientos sumarios de deportacion o las politicas de devolucién directa resultan
contrarios a las garantias del debido proceso en tanto privan a los migrantes, solicitantes de asilo o refugiados
del derecho a ser oidos, a defenderse de manera adecuada y a impugnar su expulsion.” /n: CIDH, OEA.
Movilidad Humana, Estandares interamericanos. Derechos Humanos de migrantes refugiados, apatridas,
victimas de trata de personas y desplazados internos: normas y estandares del sistema Interamericano de
Derechos Humanos, 2015. Disponivel em: http://www.oas.org/es/cidh/informes/pdfs/movilidadhumana.pdf
Acesso em: 30 ago. 2022.

32 A Lei regula o processo administrativo no 4mbito da Administragdo Publica Federal.
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posicao de anfitrido da 25* Conferéncia das Partes (COP 25) no ano de 2019, os discursos de
critica a ONGs e ao multilateralismo nos discursos oficiais do atual governo do Brasil (2019-
2022).

Outros exemplos da postura bolsonarista na seara ambiental sdo o negacionismo ¢ as
convergéncias com o governo Trump (2017-2021) que tem como caracteristicas o
nacionalismo antiglobalista e a critica a defesa de Direitos Humanos, as quais reverberaram
na desisténcia brasileira em sediar a Conferéncia do Clima da ONU em 2019 e saida do Pacto
Global para Migragao da ONU (SCHUTTE; FONSECA; CARNEIRO, 2019).

O discurso de Bolsonaro na Assembleia Geral da ONU sintetiza o modelo de condugao
da politica externa anunciada durante a campanha eleitoral: ao passo em que teceu criticas a
Venezuela e ao Foro de Sao Paulo, reputou como “faldcias” a afirmacdo da Amazdnia
enquanto patriménio da humanidade e pulmao do mundo, e adiantou que o Brasil ndo iria
“aumentar para 20% sua area ja demarcada como terra indigena, como alguns chefes de
Estados gostariam que acontecesse” (G1, 2019).

O tema nao ¢, portanto, indiferente a politica externa brasileira: a retorica po6s-2018 ¢
consciente da centralidade da tematica ambiental. O discurso do Presidente da Republica, na
Cupula do G20 em novembro de 2020 associa abertura econdmica e acordos comerciais com
a agenda ambiental, ressaltando que “nos ultimos 40 anos, o Brasil passou da condi¢dao de
importador de alimentos para o patamar de um dos maiores exportadores agricolas do mundo”
(BRASIL, 2020).

Essa preocupagdo esta também presente no discurso de posse do Ministro de Estado
das Relagoes Exteriores, Embaixador Carlos Alberto Franco Franca em abril de 2021,
acentuando a importancia da matriz energética predominantemente renovavel e “a urgéncia
no campo da satde, a urgéncia da economia e a urgéncia do desenvolvimento sustentavel”,
ressaltando a producdo agropecuaria e a legislacdo ambiental — o Codigo Florestal — como
uma “das mais rigorosas do mundo” (BRASIL, 2021a).

Com relagdo as relagdes bilaterais, os embates ambientais causados com os incéndios
amazOnicos geraram mal-estar com diversos paises, com énfase para Franga e Alemanha,
como também detém potencial de obstacularizar acordos regionais importantes como o
Acordo de Livre Comércio UE-MERCOSUL, cujas negociagdes foram concluidas em 28 de
junho de 2019.

No caso francés, a exploracdo das terras cultivaveis e as benesses as elites econdmicas
agroexportadoras somada a crise internacional oriunda das queimadas amazonicas de 2019

geraram ameacas de sangdes econdmicas por Macron (SCHUTTE; FONSECA; CARNEIRO,
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2019). Os focos de incéndio, monitorados pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais
(INPE) entre agosto de 2018 e de 2019 aumentaram 83%, contabilizando o numero mais alto
de queimadas desde 2013. Outro grande foco ocorreu 2016, contando 66.622 focos de
queimadas (BARBOSA, 2019).

Segundo “O Globo”, a partir de dados do INPE, apenas em 2019 o territério amazonico
perdeu, com as queimadas, 1,5 vez o territorio da cidade de Sao Paulo: 2.273,6 km? (ELLER,
2019). O entdo ministro do governo Bolsonaro, Ricardo Salles, também foi alvo de criticas
pela imprensa nacional e por funcionarios do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Renovaveis (IBAMA), que acusaram Salles de “assédio moral coletivo” e
retrocessos ambientais (EXAME, 2019).

Os problemas causados com os povos tradicionais também sdo ponto nevralgico,
sobretudo em razdo do incentivo do governo a atividades mineradoras. O episoédio da
solicitagdao de apoio do Povo Yanomami ao governo, em razao da ocupagao de suas terras por
dez mil garimpeiros ilustra um contingente de criticas realizadas pelas comunidades
tradicionais (INSTITUTO SOCIOAMBIENTAL, 2019). De igual modo, invasores, com
retorica de incentivo de Jair Bolsonaro - que se compromete em discursos oficiais a abrir mais
territorios para desenvolvimento comercial e tece criticas a prote¢do federal indigena -
promoveram impasse com integrantes da tribo Uru-eu-wau-wau em dreas remotas da
Amazonia, deixando a placa da reserva com mengao a FUNAI cravejada de balas (BOADLE,
2019).

Os incéndios na Amazodnia e a tentantiva de auxilio alema, seguida da culpabilizacao
das ONGs nos discursos presidenciais foram alvo de destaque na midia internacional. Na
oportunidade o Chefe de governo e Estado brasileiro, em pronunciamento, estabeleceu que o
Brasil nao precisaria das verbas alemas, pois assim o pais iria "deixar de comprar a prestacao
a Amazonia" (MACHADO, 2019).

Para Teresa Cristina Schneider Marques (2022), ha um descompasso entre a retorica e
as praticas do governo em protecdo ambiental, que reverberam nas relagdes bilaterais e
multilaterais brasileiras. No caso especifico dos Estados Unidos, ocorre uma mudanga de
postura quanto ao governo Bolsonaro com a modificacdo de Trump para Joe Biden na chefia
do Executivo estadunidense. A estratégia de manter a vigilancia com relagdo a politica externa
brasileira a partir do governo de Biden, também se correlaciona a ameaga de hegemonia

chinesa e o crescimento das relagdes sino-brasileiras. Desse modo, ressalta Marques:

Desde que Joe Biden chegou ao poder, os Estados Unidos aumentaram a pressao
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para que o Brasil tome medidas concretas em prol da protecdo do meio ambiente. O
novo Presidente dos Estados Unidos afirmou repetidamente que iria condicionar a
ajuda financeira futura e outros acordos comerciais com compromissos ambientais
de seu parceiro. Embora, por diversas vezes, Jair Bolsonaro esteja oficialmente
comprometido com a reducao do desmatamento, seu o governo, no entanto, continua
a reduzir seus investimentos na Prote¢io Ambiental (MARQUES, 2021, p. 03)*.

Ainda, para a autora, a estratégia diplomatica do Itamaraty sob a dire¢do de Ernesto
Araujo foi a de “alinhamento automatico” com os Estados Unidos. Com a saida de Trump e
inicio do governo Biden nos EUA, a tematica ambiental tornou-se mais forte e passivel de
impactar as relacdes bilaterais entre os paises. Em 2021, a pauta dos incéndios no Pantanal e
desmatamento na Amazonia foi central por diversas oportunidades, tais como a Cipula Virtual
do Clima, a reunido do G20 em Roma ¢ a Conferéncia de Nagdes Unidas sobre Mudangas
Climaticas (COP26), em Glasgow. A centralidade do tema na seara internacional contrasta
com a diminui¢do dos investimentos para prote¢do ambiental do governo Bolsonaro, apesar
de sua retérica com relagdo a protecdo amazdnica indicar o comprometimento com a
conten¢do do desflorestamento amazonico e das queimadas (MARQUES, 2022).

Tratados importantes como o Acordo de Livre Comércio (ACL) Birregional UE-
MERCOSUL, com impactos significativos na economia brasileira, encontraram obstaculos de
cristalizacao com o enfrentamento da ocorréncia das queimadas na regido Amazonica no atual
governo. A escalada de tensdes prejudica relagdes bilaterais como a Brasil-Franga, para além
do Acordo interblocos de Livre Comércio. Sobre a tensdo diplomatica entre Brasil e Franca,

explanam Miriam Saraiva e Alvaro Costa Silva (2019) que:

Em meio as criticas do presidente Emmanuel Macron sobre a postura brasileira
durante as queimadas na Amazonia, ocorreu uma escalada de tensdes na relagdo
bilateral. Bolsonaro desmarcou um encontro com o chanceler francés para ir ao
barbeiro. Posteriormente, Macron afirmou que Bolsonaro mentiu sobre o
compromisso com a preservacdo da floresta, e que faria oposi¢io ao Acordo
Mercosul-UE. Em meio a isso, o mandatario brasileiro endossou um comentario
ofensivo a primeira-dama francesa, e que o presidente francés agiria com base em
inveja de Bolsonaro (SARAIVA; SILVA, 2019, p. 129)

Como dito, a imagem negativa da politica externa brasileira influenciou no Acordo

33 Tradugdo livre do trecho “Depuis 1’arrivée au pouvoir de Joe Biden, les Etats-Unis ont multiplié les pressions
pour que le Brésil prenne des mesures concrétes en faveur de la protection de I’environnement. Le nouveau
président états-unien a déclaré a plusieurs reprises qu’il conditionnerait les futures aides financicres et autres
accords commerciaux a des engagements environnementaux clairs de son partenaire. Bien qu’a plusieurs reprises
Jair Bolsonaro se soit trés officiellement engagé a réduire la déforestation, son gouvernement n’en continue pas
moins a diminuer ses investissements dans la protection de I'environnement”. In: MARQUES, Teresa Cristina
Schneider. Biden et le Brésil: entre démocratie, environnement et échanges commerciaux. IdeAs. Idées
d'Amériques, n. 19, 2022..
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MERCOSUL-UE, acordo mega-regional em fase de revisdo técnica e juridica, que teve sua
ratifica¢do dificultada, dentre outros fatores, pela resisténcia do bloco europeu com os baixos
stardards brasileiros em matéria ambiental - cujo principal expoente ¢ o desflorestamento
amazonico (NEGRI; ANDRETTA; PENKAL, 2021).

Francesca Viani e Jacopo Timini (2020), ao analisarem o Acordo UE-MERCOSUL,
pontuam enquanto entrave o fato de que as regulamentagdes ambientais do MERCOSUL
serem mais flexiveis que as normas da Unido Europeia, em consonancia com indicadores de
desempenho e politicas ambientais.

Desde 1994, o Acordo vem sendo negociado. Tendo esfriado, as negociagdes foram
novamente cataputadas por meio do cenario politico criado pelo impeachment de Dilma
Rousseff, em 2016 - enquanto politica do governo Michel Temer - e a ascensdao de Mauricio
Macri na Argentina, em 2015 (PENNAFORTE; RIBEIRO; BONES, 2018; ALMEIDA,
2016).

Os impactos positivos da operacionalizacdo da parte referente ao Acordo de Livre
Comércio (ACL) do Acordo Birregional em termos de balanga comercial brasileira sao
substanciais em termos quantitativos, porém, ha potenciais riscos em sustentabilidade e
reprimarizagdo econdmica brasileiras que se correlacionam aos custos de transa¢ao do Acordo
e que podem se revelar ao longo de sua aplicagao (SALLES; MADUREIRA, 2022).

A titulo exemplificativo, no ano de 2021, 52,7% das exportacdes totais brasileiras ao
bloco europeu deram-se sobre café ndo torrado em graos (5,6%), complexo soja (19,5%),
biodiesel (2,8%), pasta quimica de madeira (3,4%), e insumos sem descri¢do (2,8%) (SECEM,
2022). Essa tendéncia se confirmou no ano de 2022, quando os dados do primeiro trimestre
disponibilizados pela SECEM estabelecem que 54,7% das exportagdes totais ao bloco
europeu foram sobre café ndo torrado em graos (9,1%), complexo soja (18,1%), biodiesel
(5,4%), pasta quimica de madeira (3%), tabaco (2,1%) e insumos sem descri¢do (2,2%)
(SECEM, 2022).

Em retrospecto, ao versar sobre periodo no qual as negociagdes do Acordo UE-
MERCOSUL ainda restavam infrutiferas, Zanetti (2015) traz os seguintes dados: nos ultimos
vinte anos (1995-2015) o comércio entre os blocos amplia-se em dez vezes, o que demostra,
por si, o potencial de elastecimento de trocas comerciais que a sedimentagdo do Acordo
representam para 0 MERCOSUL e para o Brasil.

Ap0s vinte anos de negociacdes, interrompidas em mais de uma oportunidade, a secdo
comercial do Acordo de Associacdo Unido Europeia — MERCOSUL foi concluida em 28 de

junho de 2019, contando com pilares politico, econdmico e de livre comércio. Dentre os
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objetivos do Acordo de Associagdo estdo os avangos nas relagdes econdmicas, politicas,
sociais e ambientais, o fomento ao comércio internacional, o fortalecimento de direitos
trabalhistas e sociais e a garantia de prote¢do ambiental.

Sobre o Acordo supramencionado, a Intervengdo do Ministro Ernesto Araujo no
Conselho do Mercado Comum, em dezembro de 2020, celebra a conclusdo da negociagdo da
parte comercial do Acordo de Associagdo entre Mercosul e Unido Europeia (UE), enquanto
“um passo importante para superar as dificuldades colocadas pelo lado europeu em relacao ao
acordo, desde a perspectiva ambiental”.

Elucidativo ¢ o exame historico feito por Vitoria Totti Salgado e Regiane Nitsch
Bressan (2020) desenhando a politica externa de 2003 a 2019 e sua relagdo com o Acordo UE-
MERCOSUL. As autoras tegiversam sobre os prognosticos da integragdo regional
mercosulina em cotejo com o relacionamento brasileiro com o relacionamento com a Unido
Europeia durante os governos Lula (2003-2010), Dilma (2011-2016), Temer (2016-2018), e
Bolsonaro (2019 —2022):

O relacionamento estratégico entre Brasil e Argentina tem sido, antes de tudo, o eixo
sustentador do Mercosul. Em vista disso, as tensdes entre o recém-eleito presidente
Alberto Fernandez, na Argentina, e o presidente Bolsonaro pode ter implicacdes
para o Mercosul e para a consolida¢do do acordo com a Unido Europeia. Segundo o
ex-ministro das relagdes internacionais do Brasil, Celso Amorim, o Acordo foi
realizado em momento desfavoravel ao Mercosul, dado a fragilidade nas relagoes
entre Brasil e Argentina, permitindo a Unido Europeia maior poder barganha.
Ademais, a aproximag@o entre os presidentes Trump e Bolsonaro incidiu na
aceleragdo da conclusdo do acordo pelos europeus (Carneiro, 2019). Nessa logica,
tudo indica que, uma vez ratificado pela Unido Europeia, o acordo podera entrar em
vigor para os paises membros do Mercosul individualmente, a medida que cada um
deles concluir seu processo de ratificagdo. (SALGADO; BRESSAN, 2010, p 16).

Ocorre que, sob outra lente analitica, a aprovagdo do Acordo de Associacdo
Birregional (FOLHA DE SAO PAULO, 2019), uma das poucas pautas em integracio regional
no MERCOSUL que conta com apoio do governo Bolsonaro (embora existam dissensos
quanto a protecdo ambiental), representa um incentivo para a Europa exportar manufaturados,
corroborando com logica brasileira da producdo de commodities para exportacdo e do
agribusiness, sem a transferéncia de tecnologia e investimentos.

A sedimentacdo do Acordo, nesse prisma, cristaliza a posi¢do do Brasil no comércio
exterior como um pais, desde o final do século XX, exportador de produtos primarios e
importador de produtos de alto valor agregado, fendmeno potencializado através da ascensao
chinesa pos-crise de 2008, quando essa reprimarizagdo brasileira se evidencia. E o que se

depreende do seguinte excerto:
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[...] A agropecuaria poderia vir a ter ganhos, mas haveria potencial de perda para o
setor industrial. Claro que problemas recaem nos detalhes, o setor de vinho ¢ lacteos
precisara, muito provavelmente, de suporte, ja os setores de carne bovina e etanol
poderiam ser beneficiados, e o setor industrial poderia ter estimulo a modernizacao
e demanda por reforma tributaria e redug@o do custo Brasil. Por fim, a “convergéncia
regulatéria”, com a harmonizagdo de normas entre a Unido Europeia e o Mercosul,
continuaré a ser um desafio (TAVORA, 2019, p. 44).

Assim sendo, o Acordo se estabelece em um contexto geopolitico no qual a pressao
sobre os territdrios com reservas de biomas para a expansao dos usos para a exportagdao de
commodities ¢ consideravel. Dessarte, as aliangas do governo brasileiro com as principais
classes que dominam a reprimarizacao afetam também as decisdes com o MERCOSUL e os
demais blocos econdmicos, implicando em riscos de retomada da postura de distanciamento
da politica externa brasileira da América Latina. A preocupagdo ambiental se evidencia das
proprias manifestacdes da Unido Europeia nas tratativas do acordo e, sobretudo, quanto a
destruicao da regido amazodnica.

Lido sob a otica europeia, além do acesso facilitado ao mercado e potencial
consumidor de produtos industrializados sul-americano, a parte comercial do Acordo
Birregional UE- Mercosul representa importante ferramenta no posicionamento da Unido
Europeia entre Estados Unidos e China, sobretudo com o crescimento vertiginoso das relagdes
sino-brasileiras e a complexificagdo da estrutura normativa e institucional Brasil-China,
fenomeno que tem como exemplos os Planos de A¢do Conjunta relativos aos periodos: 2010
a 2014, 2015 a 2021 além do Plano Decenal de Cooperagdao (2012-2021) (SALLES;
MADUREIRA, 2022).

A tessitura e aprovag¢do do Acordo de Livre Comércio UE-MERCOSUL foi pauta na
Audiéncia publica ordinaria da Comissdo de Agricultura, Pecudria, Abastecimento e
Desenvolvimento Rural em agosto de 2019. Na oportunidade, os setores advogaram sobre os
reais custos de oportunidade implicitos na aproximac¢do do mercado brasileiro com a UE,

inclusive citando possiveis interesses politicos mercosulinos:

O beneficio de um acordo dessa magnitude para a UE ¢ evidente e inquestionavel,
porém so6 a vontade politica do Mercosul ndo ¢ suficiente para garantir beneficios
desta troca. Ao que parece, os beneficios de um possivel incremento das exportacdes
do setor primdrio para o bloco europeu e uma facilidade maior na importacao de
bens de capital e servigos tém sido levados mais em conta do que o custo de
oportunidade que isto geraria no setor industrial. A maior parte dos argumentos pode
ser contraposto pela andlise critica do desenvolvimento do processo e pelas ofertas
apresentadas. Por mais que as informacdes encontradas ndo sejam completas, ¢
evidente a falta de equidade nos ganhos. Isto nos leva a questionar se, por parte do
Mercosul, o acordo ndo tem sido impulsionado mais por questdes politicas de curto
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prazo do que por uma real expectativa de ganhos reciprocos. (PENNAFORTE;
RIBEIRO; BONES, 2018, p. 17).

Em perspectiva diametralmente oposta, o London School of Economics and Political
Science (2020), em Avaliacdo de Impacto da Sustentabilidade do Acordo de Associagdo UE-
MERCOSUL, defende o Acordo enquanto positivo para ambos os blocos, sob o argumento
fatico da UE consubstanciar-se no segundo parceiro comercial do Mercosul, enquanto o
Mercosul representa o décimo primeiro parceiro comercial da UE. Para Timini e Viani (2020)
a aprovagao do acordo comercial UE-MERCOSUL gera um aumento significativo nos fluxos
comerciais dos paises do MERCOSUL - aproximadamente 15% para importagdes e
exportagdes- € um aumento no PIB desses paises entre 0,3% e 0,7 % a médio prazo.

Para operacionalizar a sustentabilidade em um contexto de investimentos e trocas
comerciais entre parceiros com historico socioambiental, legislacdo interna e estruturas
organizacionais divergentes, ha um capitulo estritamente voltado ao Comércio e
Desenvolvimento Sustentavel (CDS).

Em seu artigo 1°, o capitulo CDS do Acordo UE-MERCOSUL dispde que a UE e todos
os membros do MERCOSUL se comprometerdo com os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS)*, a Agenda 21 e a Declaracio do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento de 1992, a Declaragao de Joanesburgo sobre Desenvolvimento Sustentavel
e o Plano de Joanesburgo de Implementacdo sobre Desenvolvimento Sustentavel de 2002, a
Declaracao Ministerial das Nag¢des Unidas Conselho Econdmico e Social das Nagdes Unidas
para a Criacao de um Ambiente a nivel nacional e internacional niveis conducentes a geracao
de emprego pleno e produtivo e trabalho decente para todos, a Declaragao sobre Justica Social
da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) e o Documento Final da Conferéncia das
Nagdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentdvel de 2012 intitulado "O Futuro que
Queremos" e o documento de 2015 “Transformando nosso mundo: a Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentdvel”.

Esse cenario de relevancia das pautas ambientais para ratificagdo de acordos
internacionais, com énfase no Acordo Birregional UE-MERCOSUL, contrasta, como visto,
com as posigdes recentemente adotadas pelo Itamaraty, retirando a oferta da posicdo de
anfitrido da 25 Conferéncia das Partes (COP 25) em 2019 (ARCANIJO, 2022). O chefe de

Estado brasileiro ja anunciava em campanha eleitoral o desejo do Brasil abster-se da

3% ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Objetivos de Desenvolvimento Sustentivel (ODS).
Disponivel em: <https://brasil.un.org/pt-br/sdgs>. Acesso em: 01 mai. 2022
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Conferéncia do Clima, seguindo a posicao dos Estados Unidos, que deixaram o Acordo de
Paris.

A fim de alcangar o estagio do desenvolvimento sustentavel, a prote¢do do meio
ambiente deve constituir parte integrante do processo de desenvolvimento e ndo podera ser
considerada de forma isolada. As temadticas ambiental e migratéria, expostas no presente
topico do trabalho, poderiam funcionar como fator aglutinante das relacdes Brasil-
MERCOSUL. Ao contrario, promovem, com os rumos da PEB (2016-2021) um
distanciamento regional que enfraquece a resiliéncia mercosulina, j4 em um cenario de
paralisia decisoria.

Assim, a auséncia de protagonismo do MERCOSUL nos objetivos politicos brasileiros
e os influxos neoconservadores na politica externa do Brasil se materializam em discursos
oficiais que demonstram a auséncia de coordenagdo federativa e diplomadtica, representando a
cristalizacdo de uma postura com potencial de agravar a paralisia politica e econdmica
mercosulina. Neste cenario, a possibilidade de saida do Brasil do bloco passa a ser uma
possibilidade mais palpavel, ainda que distante, e cujas consequencias econdmicas € sociais

serdo objeto de analise no proximo topico.

4.4 O trade off do Brasil do MERCOSUL: custos de oportunidade entre a balanca
comercial superavitaria e a constru¢cao de uma agenda extrarregional

A andlise de um cenario preditivo onde o Brasil saia do bloco enseja divergéncias
(GOMES; GONCALVES, 2021). A possibilidade de um “Brexit Latino” foi fortemente
ventilada nos periddicos internacionais como The Economist (2012), Preissler Iglesias e
Gamarski (2019), Nessi (2020) e nos brasileiros como Folha de Sao Paulo (2019) e Istoé
Dinheiro (2020).

A nomenclatura “Brexit Latino”, que faz alusdo a relevancia da saida do Reino Unido
da Unido Europeia ndo pode ser comparada, para além do fato dos dissensos interblocos, com
o caso mercosulino envolvendo o Brasil. A saida do Reino Unido da UE tem origens muito
especificas na realidade politica britdnica, com sua soberania monetdria, distanciamento
geografico e apoio popular para a retirada inglesa do bloco. Nenhum desses pontos guarda
simetria com a relacao Brasil- MERCOSUL.

Para além de questdes de nomenclatura, a possibilidade de um trade off do Brasil do
MERCOSUL, ou a paralisia decisoria ja instalada nos 6rgdos decisorios da unido aduaneira,

levam a necessidade de prospectar os custos de oportunidade desse cendrio. Embora ndo seja
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o cerne do trabalho, a andlise da possivel saida do Brasil do MERCOSUL ¢ necessaria para
abordagem de dois topicos essencias a defesa da resiliéncia institucional mercosulina: a
balanca comercial superavitdria do bloco e a construcdo de uma agenda extrarregional pelo
Brasil, sobretudo com o crescimento das relagdes sino-brasileiras que algaram o Brasil ao
nivel de parceria estratégica com a China.

De inicio, a inten¢do da construcdo de cenarios, enquanto medologia qualitativa, ¢
oferecer estimativas mas ndo prever in fotum o comportamento de eventos sem precedentes,
que sao sempre inesperados e desconhecidos. Para tanto, ¢ feito um estudo retrospectivo e
historico, para avaliar os impactos destes em acontecimentos futuros.

O método de Planejamento de Cenarios pode auxiliar na tomada de decisdes e exige
equipes executivas, bem como o respeito a cinco condi¢des: pertinéncia, coeréncia,
probabilidade, importancia e transparéncia (SOUZA; TAKAHASHI, 2012). Assim, a “pratica
do planejamento por meio de cenarios sdo relevantes para que as organizagdes identifiquem
as inovagoes disruptivas antecipadamente e preparem-se conscientemente para o inesperado”
(SOUZA; TAKAHASHI, 2012, p. 129).

Acerca da crise intra-MERCOSUL, Almeida (2020) discorre sobre os impactos para a

integracdo regional das sucessivas crises politicas e econdmicas na América Latina:

Os paises do Mercosul passaram, ou foram alcancados, pelas mais importantes
crises ocorridas a partir do segundo aumento dos precos do petroleo, no final dos
anos 1970 e no inicio da década seguinte: pela longa crise da divida latino-
americana, nos anos 1980, novamente pelas crises financeiras dos 1990, a partir do
Meéxico em 1994-95, passando pelas turbuléncias asiaticas e russa, de 1997-98,
culminando com as crises sucessivas que atingiram o Brasil em 1998-99, repetidas
em 2001 e 2002, como resultado da crise terminal argentina e do proprio processo
eleitoral brasileiro de 2002; finalmente, a crise financeira de 2008-2009, iniciada
nos paises desenvolvidas mas com importantes repercussoes na periferia, também
impactaram tanto o Brasil quanto a Argentina, mas bem mais por erros domésticos
de politicas econdmicas equivocadas do que pelos efeitos da crise internacional.
Todos esses episodios impactaram significativamente os paises do Mercosul e o
proprio processo de integracdo, pelos diferentes canais de propagagido nos planos
monetario, financeiro, comercial e até politico. (ALMEIDA, 2020, p. 18).

Camargo (2006) aponta, entre os motivos que geraram estagnacdo nas pautas
mercosulinas, a revisdo da Tarifa Externa Comum (TEC), que, a época acumulava mais de
800 perfuracdes e a auséncia de revisdo do Protocolo de Ouro Preto, que permanece com a
regra de consenso, a qual gera paralisia decisdria em temas como o protecionismo no qual
Paraguai e Uruguai apoiam o Brasil em detrimento da Argentina (CAMARGO, 2006).

Em outro prisma, Rodolfo Campos e Jacobo Timini (2021) estimam o impacto

heterogéneo sobre os fluxos comerciais bilaterais entre os paises do MERCOSUL: os ganhos
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do comércio atribuiveis a0 MERCOSUL equivalem a um aumento de 4,0% no consumo per
capita da Argentina, 0,8% para o Uruguai, 0,5% para o Paraguai e apenas 0,3% para o Brasil.

Luciano Wexell Severo em entrevista para o periddico El Pais tece contraponto a baixa
relevancia quantitativa das trocas comerciais Brasil-MERCOSUL para a economia brasileira
- dos produtos importados em 2020, apenas 6,5% sdo advindos dos paises-membro do
Mercosul, e do montante de exportagdes brasileiras 6% destinou-se a paises do Mercosul no
mesmo ano. O economista pontua, no entanto, que enquanto para o mundo o Brasil € visto
como exportador de commodities, para 0o MERCOSUL os produtos de cadeia produtiva mais
complexa como automoveis e calgados sdo o foco das trocas comerciais, incentivando a
industria brasileira e a elaboracdo de produtos de maior valor agregado, gerando mais renda,
emprego e arrecadacio tributaria (EL PAIS, 2021).

Corroborando com esse entendimento, Bérnal-Meza (2021) aborda a reestruturagdo da
economia mundial sob a 6tica da América Latina e a nova relagdo centro-periferia com a China
enquanto “consequéncia ndo desejada”. Para o autor, a ascensdo chinesa relaciona-se com a
redugdo do desenvolvimento cientifico-tecnologico e industrial na América Latina, repetindo
a logica centro-periferia da etapa hegemonica norte-americana (século XX). Assim, para o

autor:

A China impacta negativamente nos processos de integracdo da América Latina,
particularmente no MERCOSUL, ao substituir os fluxos comerciais e estimular a
especializacdo. Este fendmeno desintegra a relagdo econdmica internacional entre
os paises da América do Sul e os distancia economicamente entre eles, devido a falta
de complementagio e ao aumento da competigdo produtiva entre eles: Peru e Chile
exportam cobre; Argentina, Brasil e Paraguai exportam soja; Venezuela e Argentina
abastecem petroleo, etc. A complementaridade comercial e a harmonia do
intercambio entre a China e os paises latino-americanos nao contribui ao
desenvolvimento e a modernizac¢do produtiva e industrial dos paises da regido, ja
que ambos acontecem para satisfazer a um ator externo, que induz a especializagio
produtiva (BERNAL-MEZA, 2021, p. 240).

Neste diapasdo, o crescimento das trocas comerciais assimétricas sino-brasileiras e
China- MERCOSUL e, portanto, a aproximagao da América Latina com a China no pds- crise
de 2008, evidencia a importancia da consolidagdo mercosulina para a industrializacdo nos
paises do bloco. No caso do Brasil, o crescimento chinés atua deteriorando o multilateralismo
da politica externa, o que se revela pela perda do protagonismo brasileiro no Mercado Comum
do Sul (BERNAL-MEZA, 2021) e através da reprimarizagdo econdmica.

Em mesmo sentido discorrem Raimundo Jucier Sousa de Assis e Osmar Fernando

Alves Silva (2020), para quem o distanciamento regional brasileiro caminha pari passu ao
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estreitamento das relagdes sino-brasileiras, em um cendrio de reprimarizagdo econdmica e
desindustrializacao do Brasil. Para os autores, a balanga comercial sino-brasileira e a analise
do Plano Nacional de A¢ao Conjunta (2010-2014) e do Plano Decenal de Cooperacao (2012-
2021) desnudam o modus operandi das trocas comerciais. Ao direcionar seu territorio para
producdo e exportacdo de produtos de baixo valor agregado, o Brasil vende, para além dos
produtos, 4gua, mado de obra e recursos naturais a precos modicos, enquanto recebe produtos
de alto valor agregado.

Assim, a influéncia geopolitica chinesa na América Latina, regido geograficamente
proxima mas ainda historicamente vinculada a hegemonia estadunidense, tem se capilarizado
(MADUREIRA; ASSIS, 2021). Reproduzindo a légica de constru¢do enquanto hegemon
mundial, a China também obsta a integra¢do regional mercosulina e o faz, nos termos de
Bérnal- Meza, ao deslocar o Brasil como eixo dindmico dos processos de integragao
econdmica e politica (afastamento da UNASUL em 2019) (BERNAL-MEZA, 2021).

Nessa nova relagdo centro-periferia, o Brasil transforma-se em “reservatorio territorial
produtor de commodities para o “dragdo chinés”, de que ¢ exemplo a reestruturacao da regiao
do Matopiba®® (ASSIS; SILVA, 2020, p. 12136). Nesse contexto, os vocabulos periferiza¢io
e re-periferizacao podem auxiliar a analise.

A periferizacdo, para Bérnal-Meza (2021), faz alusdo ao retrocesso as condi¢des
anteriores de desenvolvimento em comparacdo a outros paises do sistema mundo, ja re-
periferizacao denota uma mudanga de rumos de paises que ja haviam obtido avangos nos
processos de industrializagao primaria, mas que se reafirmam novamente enquanto economias
primario exportadoras.

Castelan (2018), ao versar sobre o esvaziamento das preocupagdes com o0
MERCOSUL no programa de governo p6s-2018, minudencia a evolugdo do comércio no

ambito do bloco e sua importancia para expansao do parque industrial no Brasil:

Em primeiro lugar, os acordos entre o Mercosul e os paises da América do Sul
consolidaram uma 4rea de livre comércio importantissima para o escoamento da
producdo industrial brasileira. Salvo no periodo 1995-2002, quando a
sobrevalorizacdo do Real freou as exportacdes, a presenca de manufaturas
brasileiras cresceu ano-a-ano na regiao, atingindo o apice em 2011. Dessa forma, o
parque industrial beneficiou-se amplamente da expansdo do poder de compra

35 MATOPIBA ¢ um acrénimo realizado através das iniciais dos estados brasileiros do Maranhio, Tocantins,
Piaui e Bahia, nova fronteira agricola oficializada por meio do Decreto 8.447 que que instituiu o Plano de
Desenvolvimento Agropecudrio do MATOPIBA e o seu Comité Gestor (PITTA; BOECHAT; MENDONCA,
2017)
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propiciado pelo boom das commodities na década anterior, revertendo a crise que a
industria havia atravessado nos anos 1990 em virtude da ado¢do de um cronograma
de liberalizag@o tarifaria em periodo de valorizagdo cambial. Desde 2008, com a
crise, as exportacdes para a América do Sul tornaram-se um pouco mais erraticas,
mas voltaram a crescer com for¢a em 2017, indicando uma retomada (CASTELAN,
2018, p. 16-17)

Fazendo um cotejo entre a (des)integragdo regional mercosulina e a ascensdao das
relagdes Brasil- China, como visto, Bernal- Meza correlaciona as relagdes sino-brasileiras ao
distanciamento regional brasileiro do MERCOSUL e defende que estas acentuam o processo
de periferizacao e re-periferizacao dos paises latino-americanos e do Brasil, respectivamente
(BERNAL-MEZA, 2021). De mais a mais, a desindustrializacdo precoce possui raizes com o
surgimento da Comissdo Sino-Brasileira de Alto Nivel de Concertagdo e Cooperacao

(COSBAN):

A reprimarizac@o ndo se trata, dessa forma, de um retorno aos processos antigos,
mas uma estratégia de crescimento econdmico a partir das exportacdes de
commodities, aproveitando os pregos altos e a disponibilidade de alguns produtos
primarios em grandes quantidades no mercado mundial. Uma das faces dessa fase
de desindustrializagdo precoce e de amadurecimento da reprimarizagdo pode ser
percebida desde a criagdo, em 2004, da Comiss@o Sino-Brasileira de Alto Nivel de
Concertagdo e de Cooperagdo — (COSBAN). (ASSIS; SILVA, 2020, p. 12129).

Segundo Claudete de Castro Silva Vitte (2013), em seu artigo “Recursos naturais e
producdo de commodities: geoeconomia e politicas regionais de cooperagdo em seguranga
alimentar na América do Sul”, o tema da seguranca alimentar e seus recursos fundamentais
(terra e 4gua) vem sendo tratado com certa timidez, de maneira deveras preliminar na América
do Sul, conquistando visibilidade em eventos especificos, como congressos € seminarios no
MERCOSUL, Unasul, OEA ¢ FAO.

Assevera ainda que a situacdo do cendrio geopolitico referente a producdo e
distribuicdo de alimentos em todo mundo por cerca de 50 empresas que oligopolizam o
mercado ¢ preocupante, uma vez que permite ingeréncia sobre politicas nacionais e
internacionais envolvendo agricultura e producdo de commodities agricolas e minerais ao
moldar regulagdes e modelos de producdo e consumo que se aplicam nos paises ao seu proprio
entendimento. Expde também que parte significativa das aquisi¢des de terras com a finalidade
de garantir a seguranca alimentar de seu pais ¢ feita pela China, ocupando o Brasil uma
posi¢do de destaque, uma vez que a demanda por expansdo agricola se volta para oito
commodities, tendo o Brasil envolvimento, principalmente, com milho, soja e cana-de-agucar

(VITTE, 2013).
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Para além dos impactos no comércio exterior, conforme acima exposto, os custos de
oportunidade da saida brasileira do MERCOSUL sao significativos. A propria burocracia € o
gap regulatério apés o procedimento de afastamento sdo dbices: o tramite a ser seguido
envolve aprovagdo pelo Congresso Nacional e implicaria o abandono da Tarifa Externa
Comum (TEC) e de isengdes de visto e passaporte para os cidadios do bloco.

Se, por um lado representaria o fim da obrigacdo de negocia¢do conjunta de acordos
preferenciais de comércio e da imposicdo de contribuicdo financeira para manutencao
institucional mercosulina, implicaria, por outro, a perda da garantia de manutengdao de margem
de preferéncia no acesso ao mercado dos paises do MERCOSUL e acesso preferencial aos
mercados dos paises com os quais o bloco possui acordos, como Chile, Bolivia, México,
Equador, Venezuela, Peru, Israel, Cuba, India, Palestina, Egito, SACU (Unido Aduaneira da
Africa Austral), Colombia, Unido Europeia e EFTA - Associagdio Europeia de Comércio Livre
(CNI, 2020).

Neste prisma, a renovagdo regulatoria a partir do MERCOSUL pode ser observada
pela quantidade e impacto dos acordos intra-regionais e extra-regionais nos ultimos anos, que
ratificam a complexificagao estrutural do bloco e seu crescimento, em uma resiliéncia
institucional ao cenario diplomatico. Como exemplificacdao, enquanto acordos intra-regionais
desde 2017 temos: o Protocolo de Cooperagao e Facilitagao de Investimentos Intra-Mercosul
(2017), o Protocolo de Contratagdes Publicas do Mercosul (2017), o Acordo de Boas Préaticas
e Coeréncia Regulatéria do Mercosul (2018), o Acordo de Facilitagdo de Comércio do
Mercosul (2019) e o Acordo de Comércio Eletronico do Mercosul (2020). Ja entre os acordos
extra-regionais sao exemplos 0o MERCOSUL-Colombia (2017), MERCOSUL-Chile (2018),
MERCOSUL-EFTA (2019), MERCOSUL-Unidao Europeia (2019), este ultimo, por sua
relevancia, foi objeto de analise especifica no topico anterior do trabalho.

Sonia de Camargo (2006, p. 62) ja questionava a prioridade da dimensdo comercial
para o MERCOSUL, sendo necessarios além de repriorizar “a integragcdo produtiva entre as
economias do bloco, como fora a proposta inicial entre Argentina e Brasil, avancar na
constru¢do de uma nova institucionalidade capaz de suprir as distor¢gdes trazidas pelo
mercado”.

De fato, para além do lado comercial, sob o prisma das politicas sociais, despontam as
politicas educacionais do Mercosul Educacional, com énfase aos seis planos de a¢ao do Setor
Educacional, os quais corroboram a constru¢do de uma identidade regional. De fato, a
educacdo desponta enquanto via para o desenvolvimento inter-regional (FARIA; LUIGI,

2021). Como definido por Lara Ciardelli Faria e Ricardo Luigi, o Setor Educacional do



109

MERCOSUL (SEM):

[...] foi gestado ainda no ano 1991, na Reunido de Ministros da Educacao dos
Estados Partes, tendo passado a vigorar em 1992, a partir de tal diretriz, propondo-
se a estimular planos de a¢do educacional visando orientar a formulaggo de politicas
educacionais para os membros do Mercosul. Essa proposta trouxe novas
possibilidades de centralizar objetivos € metas comuns para a regido, com um carater
inédito de orientar e coordenar politicas macroeconOmicas € setoriais a serem
efetivadas na educagdo. (FARIA; LUIGI, 2021, p. 25).

Segundo Larissa Rosevics (2015) a integracdao educacional, almejada desde a Reunido
de Ministros da Educagdo, ainda em 1991, ano de surgimento do MERCOSUL, através do

Tratado de Assungdo. Historicamente,

Ainda que o tema da educagdo ndo esteja presente no Tratado de Assungdo, que
instituiu o Mercosul, ele foi inserido nos debates do bloco em 1991 pelo Conselho
do Mercado Comum (CMC) que instituiu a Reunido de Ministros da Educagdo
(RME) do Mercosul através da Decisdo n. 7/1991. A RME ¢ uma instéancia criada
com a fun¢do de propor ao CMC, através do Grupo Mercado Comum (GMC),
medidas que busquem a coordenagdo das politicas educacionais entre os paises
membros do bloco. Em relago as demais reunides ministeriais, a RME foi precedida
apenas pela Reunido de Ministros da Economia e dos Presidentes dos Bancos
Centrais (Decisdo n. 06/1991 do CMC), o que denota a sua importincia estratégica
para o bloco. (ROSEVICS, 2015, p. 118).

Novos horizontes surgem a partir do Plano de A¢ao 2001-2005 do Setor Educacional
do Mercosul - SEM, tendo o Plano de Ag¢ao 2006-2010 avangado ao promover o didlogo
regional por meio da educagdo de qualidade, voltada para a integragdo (ROSEVICS, 2015).
Em 2019, no entanto, o ministro da Educacdo Abraham Weintraub anunciou, por ocasido da
Reunido de Ministros da Educagdo, a saida do Brasil do grupo de trabalho sobre educacdo
mercosulino, no intuito de corte de gastos e de privilegiar os relacionamentos bilaterais na
matéria (CLAVERY, 2019), o que representa um retrocesso em cotejo com os esfor¢os para
construcao de uma identidade regional instrumentalizada pela educagao.

Para além do Mercosul Educacional, conforme visto no topico anterior do trabalho, os
custos de oportunidade do “Brexit Latino” devem incluir as oportunidades advindas do bloco
econdmico e o tempo de vinte anos de negociagdes do Acordo Mercosul- UE também ser
objeto de ponderagdo nesse cendrio preditivo de afastamento brasileiro do MERCOSUL
(EXAME, 2019).

Ademais, a agenda do MERCOSUL foi paulatinamente ampliada com atencdo a
fatores sociais com potencial integrativo. Em matéria de Direitos Humanos, o Protocolo de

Assuncao sobre o Compromisso com a Promog¢do e a Protecdo dos Direitos Humanos do



110

Mercosul reafirmou os principios salvaguardados na Declaragdo Americana de Direitos e
deveres do Homem, na Convengdo Americana sobre Direitos Humanos e outros instrumentos
regionais de direitos humanos (BECKERS; WINTER, 2016).

A vista disso, Luis Alexandre Carta Winter ¢ Amanda Carolina Buttendorff Rodrigues
Beckers (2016) citam a Decisao 40/04 do Conselho do Mercado Comum que criou a Reuniao
das Altas Autoridades sobre Direitos Humanos do MERCOSUL — RAADH para protecao e a
promocao dos direitos dos cidaddos dos Estados Partes do MERCOSUL e dos Estados
Associados, nesse contexto a qualidade da resiliéncia institucional do bloco ndo deve ser

aferida apenas pela métrica econdmica:

A teoria de Amartya Sen, Desenvolvimento como Liberdade, estabelece que a
qualidade de vida ndo pode ser medida unicamente pela riqueza de suas nagdes, mas
pelas ‘liberdades individuais proporcionadas aos seus cidaddos’. O termo
‘liberdades’ utilizado pelo autor, em verdade, direitos, dentre os quais se destacam:
liberdades politicas, oportunidades sociais, saude, educagdo, entre outros que visem
as necessidades basicas dos individuos, ou seja, direitos humanos fundamentais.
Verifica-se claramente a mudanca de paradigma trazida pelo direito ao
desenvolvimento que pressupde uma dimenséo coletiva de analise da acdo humana,
e a mudanga do ideario de que a geragdo de riqueza seja o fator de analise do
desenvolvimento econémico. O fendmeno globalizagdo e a mudanga econdmica
havida na ordem mundial com o clima instavel do pds-guerra modificaram a
concep¢do das liberdades econdmicas, o que acaba por influir, ainda que
indiretamente, na questio das chamadas ‘liberdades humanas’. E sabido que as
liberdades econdmicas sido apenas uma das facetas do contexto maior das liberdades
humanas. A prioridade absoluta as liberdades economicas pode ensejar violagao,
limitagdo ou restrigdo das liberdades fundamentais. (WINTERS; BECKERS, 2016,
p.116-117).

Como marcos na area social e cidadd do MERCOSUL, temos o Plano para a
Conformacdo de um Estatuto da Cidadania do MERCOSUL (2010), que objetiva
a conformacao progressiva de um Estatuto da Cidadania do MERCOSUL, a partir da
sedimentagao de direitos dos nacionais dos Estados Parte mercosulinos. Também o Plano
Estratégico de A¢do Social (2011) e o Instituto de Politicas Publicas em Direitos Humanos
(IPPDH) - gerado através da decisdo 14/09 do Conselho do Mercado Comum — foram avangos
para a cooperagao técnica, investigagdo, capacitagao e o apoio a politicas regionais de Direitos
Humanos (WINTER; BECKERS, 2016).

Para Paulo Roberto de Almeida (2011, p. 112), diplomata brasileiro, os instrumentos
institucionais sdo capazes de materializar o mercado comum, advindo a estagnagdo
mercosulina da “incapacidade dos paises membros, ou de seus governos de cumprir com as
normas e decisdes pactuadas conjuntamente nas reunides decisorias de cupula”.

Outra possibilidade frequentemente ventilada ¢ a flexibilizacdo do bloco, com a
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passagem de Unido Aduaneira para Area de Livre Comércio e posteriores desdobramentos na
personalidade juridica do MERCOSUL. Embora, em nossa pesquisa, tracemos uma relacao
entre a ascensdo de governos de extrema direita no Brasil e o distanciamento regional
mercosulino, é certo que existem outras varidveis que influem no cendrio de flexibilizagao,

como o desinteresse da sociedade civil e interesses empresariais brasileiros:

No caso brasileiro, as dificuldades da integragdo ndo podem ser atribuidas apenas
ao governo. Ha na sociedade interesse reduzido, em alguns casos abertamente
contrario, pelo Mercosul e por seu possivel aprofundamento. Por exemplo, encontro
realizado em novembro de 2004, que reuniu empresarios de diversos segmentos ¢
entidades como FIESP, Abical¢ados (Associa¢do Brasileira dos Fabricantes de
Calgados), Eletros (Associagdo Nacional dos Fabricantes de Produtos
Eletroeletronicos) e AEB (Associagdo Brasileira de Comércio Exterior) demonstrou
ser razoavel a adversidade ao bloco regional. As discussdes giraram em torno da
idéia da defesa de um passo atras em relagdo ao Mercosul: ha entre empresarios uma
intensa discussdo sobre a necessidade de retroceder de uma unido alfandegaria,
imperfeita e perfurada, para uma area de livre comércio (VIGEVANI et al, 2008).

Assim, os custos da ndo institucionalizagdo devem ser equacionados, pois um maior
grau de supranacionalidade e aprofundamento do bloco reverberaria em um maior poder de
barganha do Brasil e do MERCOSUL no cendrio internacional. Para tanto, o fortalecimento
normativo e institucional deve caminhar ao lado de “politicas industriais setoriais de
integragdo, acdes de apoio a cadeias produtivas regionais, o aperfeicoamento de instrumentos
institucionais” (VIGEVANI et al, 2008, p. 24).

Em suma, o MERCOSUL representa experiéncia ontologica singular na historia da
América do Sul. O fortalecimento do bloco e o desenvolvimento de seus membros passa pela
concrecdo de seus objetivos politico-econdmicos, mas esta correlacionado prima facie com o
desenvolvimento humano, como exemplo atuacdo potencializada do Instituto Politicas

Publicas e Direitos Humanos (BECKERS; WINTER, 2016), assim:

Embora a baixa institucionaliza¢do do bloco seja um fato, é importante reconhecer
que ela pode ser um fator positivo, considerado o estagio de desenvolvimento da
integracdo, na medida em que dota o bloco de alguma +exibilidade e favorece sua
perenidade, a despeito das crises internas e externas. Simultaneamente, pode-se
dizer que a capacidade de renovagdo do bloco é o que propicia tantos olhares
otimistas em relagdo a ele. Portanto, uma de suas fraquezas, a que viria de sua baixa
institucionalizaco, transmuta-se em fortaleza ao propiciar constante renovagiao. A
capacidade de autossuperacao do bloco, ao agregar novos temas e agendas, propicia
renovadas e entusiasmadas andlises. Esse aspecto potencializa uma das
caracteristicas dos processos de integracao regional: seu carater multifacetado, que
permite analises segmentadas por dimensdes — economia, comércio, instituigoes,
sociedade, entre outras. (MALLMANN; MARQUES, 2013, p. 84).
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O salto de qualidade que o bloco representou aos paises platinos, dos cases de sucesso
entre os quais o Brasil faz parte a multiplicagdo das trocas comerciais entre os membros
fundadores em sete vezes desde sua criagdo - passando de US$ 4,5 bilhdes em 1991 para US$
33,5 bilhdes em 2019 (MRE, 2021) permite advogar pela continuidade e fortalecimento do
bloco.

De acordo com os dados do Ministério da Economia (Comex Stat) e do Sistema de
Estatisticas de Comércio Exterior do MERCOSUL (SECEM), ainda que um pouco dissidentes
pela forma de colheita dos dados — e inobstante a estagnagdo em alguns pontos nos ultimos
anos- o prognoéstico € positivo, com crescimento do montante de importagdes e exportacdes

Brasil-MERCOSUL partir de 2020:

Grafico 3 . Balan¢a comercial Brasil- Mercosul pela plataforma Comex Stat(2010-2021)
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Fonte: Elaborado pela autora a Partir dos Dados do Ministério da Economia (COMEX STAT), 2010 a 2021.

Desenvolvido pelo Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servicos, que através
da Medida Provisoria no 870/2019 passou a integrar o Ministério da Economia, a plataforma
COMEX STAT ¢ um portal que aglutina dados estatisticos relacionados ao comércio exterior
do Brasil, com informacgdes acerca das importacdes e exportacdes brasileiras.

Analisando o grafico acima, extraido da referida plataforma, nota-se a queda das
importagdes do Brasil ao MERCOSUL a partir do ano de 2017 do patamar de US$
22.613.166.990,00 para US$ 16.990.077.517,00 em 2021, tendo atingido seu valor mais baixo
em 2020 com US$ 11.980.349.278,00.
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Griéfico 4. Balanca comercial Brasil - Mercosul pela plataforma SECEM (2010-2021)
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Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados do Sistema de Estatisticas de Comércio Exterior do
MERCOSUL.

Desenvolvido através da Unidade Técnica de Estatisticas do MERCOSUL
(UTECEM), o Sistema de Estatisticas de Comércio Exterior do MERCOSUL (SECEM) ¢
uma plataforma publica que conglomera dados referentes ao comércio exterior de bens, assim
como valores de importagdes e exportagdes dos membros do bloco econdmico. Em andlise ao
grafico acima, tem-se que a partir do ano de 2017 houve uma queda consideravel nas
importa¢des do MERCOSUL em relagdo ao Brasil, decaindo de US$ 21.534.288,366 em 2017
para US$ 13.869.916,260 em 2021. As divergéncias entre as plataformas decorrem da forma
de colheita de dados, tendo sido a escolha de trazer ambos uma forma de demonstrar o declinio
das trocas comerciais por mais de uma fonte.

No entanto, em termos de balanga comercial, ainda ha folego para o Brasil que, em
2019, somou superavit de US$ 2 bilhdes, importando US$ 13 bilhdes e exportando cerca de
USS$ 15 bilhdes para os paises do MERCOSUL (BRASIL, 2020c). Em 2020 as exportagdes
brasileiras para o Mercosul totalizaram US$ 12.403 milhdes, mesmo com o recuo de 15,9%
emrelacdo a 2019, totalizando 5,93% nas exportagdes do Brasil. Segundo dados da Plataforma
Comex Stat, do Ministério da Economia (2010-2021) a balanca comercial do Brasil com o
Mercosul é superavitaria, contando com o menor saldo comercial em 2019 (US$ 181 milhdes).

De todo o exposto, os desafios para a coordenagdo e integracdo politica do bloco
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acentuam-se com os influxos neoconservadores na politica externa brasileira, os quais
agravam a possibilidade de paralisia politico-econdémica no MERCOSUL, potencializando
dissensos estratégicos, sobretudo ao desacelerar a politica migratoria progressista da
principiologia da Nova Lei de Migragdo e em temas ligados a questdo ambiental. Como repisa
Celso Amorim (2020, p. 103) “pensar no Brasil que queremos implica refletir sobre o mundo
no qual nosso pais esta inserido e na forma como nos relacionaremos com outros atores do
cendario internacional”.

A saida do Brasil do MERCOSUL, no cenario aqui exposto ndo € tangivel, a um, pela
resiliéncia institucional que o bloco tem demonstrado em sua seara social, ainda, a populacao
dos paises envolvidos ¢ majoritariamente indiferente ao bloco, seja em razao da parca adesao
politica aos propositos mercosulinos ou pela pouca publicidade com relagao aos seus avangos.
Perquirir esse cenario prospectivo de Brexit , no entanto, elucida os custos de oportunidade da

participacao brasileira no bloco e corrobora para a defesa da integragdo regional mercosulina.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O MERCOSUL, que completa em marco de 2022 31 (trinta e um) anos de existéncia,
constitui-se como bloco econdmico paradoxal. Envolto em assimetrias entre seus Estados
membros, encontra na maleabilidade e nos principios da gradualidade, flexibilidade e
equilibrio seu maior trunfo. Os paises participes orientam os rumos mercosulinos a partir de
seus dirigentes e da politica externa de seus governos seguindo a logica da
intergovernabilidade institucionalizada no bloco.

Ao passo em que compreende um heterogéneo grupo de Estados e estd adstrito a regra
do consenso- em um cenario de dissensos no cenario internacional- o bloco possui uma lista
de continuidades que permitem advogar por sua resili€ncia institucional. As decisdes advindas
do Conselho Mercado Comum, que permeiam um extenso numero de setores, os avancos do
Mercosul social, o0 aumento quantitativo e qualitativo de normas e acordos € a conservacao a
estrutura institucional desenhada no Tratado de Assungdo e no Protocolo de Ouro Preto sao
exemplos da adaptabilidade mercosulina.

Convivendo com a genética presidencialista e, portanto, personalista, dos paises
signatarios — unico bloco econdmico composto apenas por regimes presidencialistas - e as
divergéncias entre seus membros, o bloco encontra caminhos contra boicotes politicos e
diplomaticos e o (des)conhecimento da sociedade latinoamericana acerca de seus avangos,
sendo este, também, o cerne da pesquisa: perquirir a necessidade do bloco de adaptar
novamente a agenda contemporanea de integracao regional afetada por um realinhamento
politico intra-Mercosul, no qual o Brasil é peca chave.

No que tange a falta de (motiv)acdo dos chefes de Estado na qualidade de atores do
processo integrativo nas relagdes Sul-Sul, o presente trabalho volta-se ao cenario da “virada
para a Nova Direita” no Executivo latino-americano. O tema tem foco na experiéncia de
mudanga de rumos na politica externa no Brasil, cuja nation brand em termos econdomicos e
territoriais o projetam enquanto componente regional expressivo, com énfase para o seu peso
geopolitico, geoecondmico e institucional.

O método intergovernamental, no qual se funda a arquitetura juridico-institucional do
MERCOSUL, transfere aos paises signatarios em larga medida a necessidade de
comprometimento e coordenagdo internas com vistas a integracdo, posto que o papel
presidencial ¢ determinante no andamento do processo de integracdo do Mercosul e os atores

domésticos detém grande capacidade de intervengao sobre as negociagdes.
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A ascensdo da extrema direita na politica de cupula brasileira, que teve as Eleigoes de
2018 enquanto ponto de inflexdo, estd inserida em um movimento transnacional anti-
establishment caracterizado por uma retérica conservadora e que se distancia dos ideais de
integracdo que balizaram a formacdo da unido aduaneira sui generis que se tornou o
MERCOSUL.

Os influxos neoconservadores na politica externa brasileira, materializados em
discursos oficiais, denotam a auséncia de coordenagdo federativa e diplomatica, representando
a cristalizacdo de uma postura que agrava a paralisia politica e econdmica do MERCOSUL —
que, como Vvisto, estd adstrito ao paradigma da intergovernabilidade e regra do consenso nas
suas decisoes.

Essa paralisia culmina nas propostas de flexibilizacdo do bloco, o que pode ocasionar
a passagem de Unido Aduaneira para Area de Livre Comércio, com possivel repercussio na
personalidade juridica do MERCOSUL. De fato, o Protocolo de Ouro Preto atribui
personalidade juridica de Direito Internacional Publico, com capacidade para celebrar tratados
e pratica de atos para a consecugao de objetivos.

O trabalho buscou a anéalise dos reflexos da denominada onda politica conservadora
ou “virada a direita” (2016-2021) para coordenagao e integracao politica latino-americana,
inserida no espago geografico Sul-Americano e¢ na manutencdo dos designios do
MERCOSUL, mesmo coordenando as demandas das agendas especificas dos Estados.

Em razao das limitagdes de viabilidade, o foco, quando da analise dos discursos
oficiais dos chefes de Estado brasileiros disponiveis no site do MRE, bem como de noticias
jornalisticas afetas a (des)integracao regional, voltou-se aos temas de politica migratéria e
debate ambiental. Embora, enquanto Unido Aduaneira, as questdes econdmicas atravessem
todo o pensamento integrativo e da dissertacdo, em seu desenvolvimento.

A andlise da agenda extrarregional brasileira, do estreitamento das relagdes sino-
brasileiras ao distanciamento do Mercado Comum do Sul, combinada a analise de conteudo
dos posicionamentos presidenciais (2016-2021) sobre integracdo regional disponibilizados
publicamente pelo Ministério das Relagdes Exteriores, permite concluir que a retorica da
diplomacia presidencial a partir da “virada para a nova direita” potencializa os riscos de
distanciamento regional.

Por englobar a politica externa do governo atual —que adentra no seu ultimo ano de
mandato - o trabalho enfrenta as dificuldades de analisar um mandato inconcluso e
estudar um fendmeno em ocorréncia, qual seja: a “virada para a nova direita” na politica de

ctpula brasileira e sua influéncia para a integragao regional em uma perspectiva de diplomacia
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presidencial.

Ainda assim, o recorte temporal (2016-2021) permite um maior distanciamento de
possiveis modificagdes ocasionadas pelo periodo eleitoral. Em mesma perspectiva, a
aproximacao do fim do mandato presidencial permite uma melhor anélise da politica externa,
haja vista que o trabalho exclui o Gltimo ano de mandato, posto que este, geralmente, ¢ mais
voltado para questdes internas, também em razdo da mobiliza¢ao da maquina publica para as
eleicdes que se avizinham.

Dentre as mudancas retdricas e praticas demonstradas, possui €nfase a alteragao da
politica migratdria e os retrocessos em matéria de sustentabilidade, ja que esta se impde, cada
dia mais, como baliza para a expansdo das relacdes comerciais entre blocos econdmicos. A
importancia da abordagem ambiental nas discussdes mercosulinas também se ancora no fato
de 56% do territorio ambiental da América do Sul ser composta pelos Estados membros do
MERCOSUL, que conta com vasto patrimonio genético e natural do planeta.

Ja o foco na seara migratoria decorre da importancia do fluxo de pessoas e da
constru¢do da cidadania mercosulina e de uma cultura de pertencimento ao MERCOSUL para
que a integracdo que supere barreiras meramente tarifarias, as quais ja gozam de diversas
incongruéncias.

A relevancia da pauta ambiental contrasta com as posicdes do chefe de Estado
brasileiro Jair Bolsonaro (2019-2022) que ja anunciava em sua campanha eleitoral o desejo
do Brasil abster-se da Conferéncia do Clima. Como exemplo da importancia dada a tematica
da prote¢dao ambiental, no Acordo Birregional UE- MERCOSUL, mesmo com as diferengas
organizacionais entre os blocos, ha um capitulo estritamente voltado ao Comércio e
Desenvolvimento Sustentével (CDS).

Com relagdo ao tema migratorio, os influxos neoconservadores desaceleram a politica
migratoria progressista e a efetivagdo da principiologia da Nova Lei de Migragdo. Sao
exemplos a Portaria n°. 255/2020 e suas sanc¢des incompativeis com a ordem juridica
democréatica. A Portaria, na esteira de uma retomada da Doutrina de Seguranca Nacional,
preve institutos como a deportagdo sumadria, a responsabilizacdo penal do migrante e a
inabilitagdo do pedido de refugio, a exclusdo de procedimento administrativo e prevencdo em
hipoteses materiais de indeportabilidade.

Feita a correlagdo, a andlise entre os temas da integrac¢do regional e a “virada para a
nova direita” ndo procurou ser causal. Em primeiro lugar, pois se reconhece que a integragao
regional deve ser encarada enquanto politica de Estado, balizada por tratados e acordos, para

além de decisdes unilaterais de governos e do voluntarismo intrinseco a genética
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presidencialista dos paises signatarios.

Ainda, o cendrio de dissensos e assimetrias que corroboram para a paralisia decisoria
do MERCOSUL ndo ¢ exclusividade do periodo 2016-2021 e possui origens que remontam,
como Vvisto, a politica externa do governo Fernando Henrique Cardoso, poucos anos apds a
institucionalizagdo do bloco.

A fragilidade econdmica do bloco, com os diversos furos na Tarifa Externa Comum
(TEC) e diminuigado de trocas comerciais entre os paises denunciam que o cenario disfuncional
do bloco possui raizes mais longinquas que os ultimos dois governos brasileiros. Também o
cenario de paralisia decisoria do bloco, embora agravado, possui impactos de governos
anteriores e do “modelo de MERCOSUL” da Politica Externa Brasileira.

Enquanto contrafactual, a partir do “Efeito-China” e do processo de redesenho dos
recortes espaciais, fez-se a andlise da crise de 2008 enquanto turning point para aumento das
trocas comerciais sino-brasileiras e a penetragdo da geopolitica chinesa na producdo de
commodities no territorio brasileiro. Estas demonstram o fortalecimento das relagcdes Brasil-
China em detrimento do estreitamento de lacos do Brasil com a América do Sul, movimento
economico explanado através dos dados disponibilizados pela plataforma Sistema de
Estatisticas de Comércio Exterior do MERCOSUL (SECEM) e da plataforma Comex Stat do
Ministério da Economia.

Por fim, a possibilidade de flexibilizacdo do bloco, com a passagem de Unido
Aduaneira para Area de Livre Comércio e a alteragio na personalidade juridica do
MERCOSUL compdem um cenario preditivo de trade off custoso em termos normativos e
economicos. Os custos politicos sdo outro ponto a demonstrar a inviabilidade fatica de saida
brasileira do bloco, demandando um engajamento politico e mobilizagdo parlamentar
contrarias a entropia politico-partidaria vivenciada no Brasil e que, inclusive, influiram na
ascensao da “nova direita” a politica de ctpula.

A diplomacia brasileira, ainda sob os governos da denominada “maré rosada”, dos
presidentes Luis Indcio Lula da Silva e Dilma Rousseff também foram de postura mais
pragmatica, o que ndo destoou durante a chefia do Ministério das Relagdes Exteriores por José
Serra e Aloysio Nunes, durante o governo Temer. A retdrica, no entanto, se altera com o
chanceler Ernesto Araujo. Parece pouco plausivel, no entanto, ainda com a modificacdo na
retorica, a possibilidade de um movimento coordenado para o desconjuntamento juridico do
bloco econdmico, ja que os paises em questdo sdo ligados por fronteiras e interagdes que
antecedem o arranjo do Mercado Comum do Sul.

A necessaria confluéncia entre interesses politicos, sobretudo a formagdo de maiorias
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legislativas, e falta de apoio da populacdo, que pouco se insere nas pautas mercosulinas,
também demonstra a fragilidade tedrica e pratica de uma movimentagdo coordenada com
vistas a retirada brasileira do MERCOSUL.

Enquanto projeto inacabado de integracdo, com balanca comercial superavitdria
MERCOSUL- Brasil e importantes avangos na seara social, embora ndo divulgados pela
grande imprensa — ainda é possivel demonstrar a resiliéncia institucional dessa Unido
aduaneira sui generis, cuja capacidade de adaptagdo configura esperanga para os desejosos da
efetivag¢do do principio da solidariedade panamericana e da integracao enquanto valor regional
a ser preservado.

Em apertada sintese, a analise da agenda extrarregional brasileira, do estreitamento
das relagdes sino-brasileiras ao distanciamento do Mercado Comum do Sul, combinada a
analise de conteudo dos posicionamentos presidenciais (2016-2021) sobre integragao regional
disponibilizados publicamente pelo Ministério das Relagdes Exteriores permite concluir que
a retorica da diplomacia presidencial a partir da “virada para a nova direita” potencializa os
riscos de distanciamento regional. Nesse cenario, possui énfase a alteragdo da politica
migratdria e os retrocessos em matéria de sustentabilidade, ja que esta se impde, cada dia mais,

como baliza para a expansao das relagdes comerciais entre blocos econdmicos.
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