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nterAcao

EDITORIAL &

A nuvem de palavras-chave da Revista InterAc¢do fornecida pelo Open Journal System apresenta
destaque para: Mercosul, América do Sul, Brasil e Argentina. Desde 2010, quando foi fundada, a
InterAcdo tem uma preocupacdo central com questées relacionadas a integracdo regional sul-americana

e latino-americana, sobretudo como legado indireto do antigo Mestrado em Integragdo Latino-Americana
da Universidade Federal de Santa Maria.

Diante do 302 aniversario da criacdo do Mercosul, coube aos editores convidados organizar o
dossié tematico em torno da integracdo regional sul-americana em tempos de célera. As paginas que se

seguem apresentam contribuicdes inéditas expressivas para a area de estudo sobre integragao regional.

De forma sumaria, os editores convidados confeccionaram uma apresentacdo que excede, em

termos positivos, os requisitos basicos de uma apresentacdao convencional. Per se, a apresentacdo que
abre este numero especial € uma contribuicao suis generis.

Similarmente, a entrevista inédita, concedida pela prof2. Dr2. Diana Tussie aos editores

convidados, desnuda aspectos relevantes em torno da area de estudo a partir das lentes da principal
expert em integracdo regional.

Os cinco artigos que compdem esse numero especial perpassam diferentes tematicas sobre a
integracdo regional. Em tempos turbulentos, a academia sul-americana soube, repetidamente, engajar-se
em questdes sensiveis a nossa integracdo. E o que os autores desse dossié fazem, especialmente a partir

da avaliacdo retrospectiva critica e delinhamento de possiveis solu¢cdes para o atual cendrio.

Por fim, esse niumero especial prové, seguramente, excelentes andlises para os nossos assiduos

leitores.
PROF. DR. 1/

SE RENATO FERRAZ DA SILVEIRA
https://orcid.org/0000-0001-7751-7583
Editor-chefe Revista InterA¢ao
https://periodicos.ufsm.br/interacao
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APRESENTAGAO: A INTEGRAGAO
SUL-AMERICANA EM TEMPOS DE COLERA!

INTRODUCTION: THE SOUTH AMERICAN INTEGRATION

IN THE TIME OF CHOLERA

O aniversario de trinta anos do Mercado
Comum do Sul (Mercosul) é uma ocasido especial
para refletirmos sobre os rumos da integracao
regional sul e, em alguma medida, latino-
americana. Celebrar a importancia da integracao
regional rememorando seu processo histérico de
constituicdo é ferramenta util para avaliarmos sua
atuagdo no presente e projetarmos sua
institucionalidade no futuro. Sua histéria reflete a
trajetdria e os rumos desses processos, tornando o
bloco um importante marco de aproximacao
regional.

Em um mundo que assistia ao final da
Guerra Fria e a emergéncia do suposto “fim da
histéria” (FUKUYAMA, 1992) liberal, democratico e

1

ocidental, o Mercosul buscou a inclusao dos paises
do Cone Sul na nova ordem em formacdo. Nesse
periodo, o chamado “Regionalismo Aberto”
predominou na Ameérica Latina, com a criagao
também de outras instituicdes em outras sub-
regidoes, como o Sistema de Integracdao Centro-
Americano (SICA) e a Comunidade Andina de
Nacdes (CAN)>. A época, a integracdo regional
tinha como principal objetivo integrar as
economias da regido a um comércio global mais
livre, contribuindo com uma cadeia produtiva
mundial sem barreiras nacionalistas. E esse
objetivo também se refletiu no bloco, sendo uma
maneira encontrada por Argentina, Brasil,
Paraguai e Uruguai de participarem do fenémeno
denominado por lanni (1996) de globalismo,
cooperando em aspectos comerciais e produtivos

Os autores agradecem a Pedro Txai Brancher, Yulieth Martinez e Vinicius Santos pelas valiosas contribuicOes feitas a

contextualizagdo histdrica e a andlise bibliométrica contidas nessa apresentacgao.
2 Mestre e Doutorando em Estudos Estratégicos Internacionais pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). Vice-

Presidente do Instituto Sul-Americano de Politica e Estratégia (ISAPE). augusto.dallagnol@ufrgs.br

0002-6658-4470
3

https://orcid.org/0000-

Doutorando em Ciéncia Politica pela Universidade Federal de Pernambuco (UFPE) e Mestre em Ciéncia Politica pela

Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). Professor Auxiliar | de Relages Internacionais no Centro Universitario

Estacio do Recife. ian.reboucas@ufpe.br
4

orcid.org/0000-0003-4410-1367

https://orcid.org/0000-0002-6126-729X
Mestre e Doutorando em Ciéncia Politica pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). thalesleo@ufmg.br
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>0 primeiro originou-se da Organizacdo dos Estados Centro-Americanos, enquanto a segunda do Pacto Andino.




mesmo estando na periferia do globo.

Em pouco tempo, Paraguai e Uruguai
também foram também incluidos nesse processo.
Ambos participaram da primeira reunidao do Grupo
Mercado Comum, em 1990, onde discutiu-se a
formacao de um bloco multilateral com os quatro
paises (BARNABE, 2012). Outrora envolvidos em
diversas disputas e desconfiancas entre si
(BANDEIRA, 1995), os quatro paises passaram a
construir uma estrutura comum de integracao.

Em meio a esse processo de aproximacgao,
entre 1991 e 1994, o Mercosul, tal como
conhecemos, foi constituido através do Tratado de
Assuncdo (1991), do Protocolo de Las Lefias (1992)
e do Protocolo de Ouro Preto (1994). Elaborados
por governos de inclinagdes neoliberais que
comandavam Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai
no inicio dos anos 1990, os documentos deixaram
claras as pretensdes comerciais do bloco, tal qual
ocorria na maior parte da América Latina a época.
Definiram-se o cardter de mercado comum a ser
perseguido pelos membros, com direito a tarifa
externa comum. Nesse sentido, o Mercosul seria,
talvez, o bloco que mais conseguiu avancar nessas
pretensdes em toda a regido.

Por mais que o objetivo de liberalizacao
comercial e de uma relagao especial de trocas com
os Estados Unidos estivessem presentes, ndo se
pode ignorar também os aspectos politicos que o
Mercosul carrega ainda na década de 1990. Em
uma regido de redemocratizagdo recente, os
governos buscaram incorporar a discussao sobre o
papel da diplomacia as instituicbes regionais,
tornando-a inclusive condicdo necessaria para o
acesso a essas instituicdes (CARVALHO, 2017). O
Mercosul ndo passou impune a esse momento.
Nas palavras de Bricefio-Ruiz (2013, p. 199), o
bloco foi dotado de “mecanismos para afiangar a
democracia, a estabilidade politica e a paz, bem
como tentar estabelecer um padrdo de
relacionamento com os EUA alicercado na
confianca e no fomento do interesse comum”.

Para além da incorporacdo dos valores
liberais predominantes na regido a época, é
preciso lembrar que, mesmo que o contexto
estivesse marcado pelo discurso de reducdo dos

setores publicos, os movimentos das burocracias
de Brasil e Argentina nesse momento foram
decisivos e ilustram o que Oszlak (2003) comenta
sobre a integracdao regional necessitar de
capacidade burocrdtica por parte dos paises
envolvidos "Celebrar a importancia da integracao
regional rememorando seu processo histérico de
constituicao é ferramenta util para avaliarmos sua
atuagdo no presente e projetarmos sua
institucionalidade no futuro.

Segundo as palavras de Celso Amorim
(2009, p. 7), Ministro das Relagdes Exteriores de
Itamar Franco (1993-1994),

nesse momento critico em que os paises
estavam fazendo uma abertura comercial
muito grande para o mundo, foram
principalmente, as burocracias de Estado que
perceberam que, apesar dos riscos que poderia
haver naquela abertura, havia também uma
oportunidade para a integracdo, desde que nds
soubéssemos aproveitar aquele momento, que
jd era caracterizado por certa abertura em
relagdo a terceiros paises, para fazermos uma
abertura mais rapida entre nés mesmos.

No entanto, a despeito do importante
papel dessas burocracias, o Mercosul ¢é
representativo de uma das principais formas de
integracdo regional na América Latina, marcada
pela natureza intergovernamental, ou
“interpresidencialista” (MALAMUD, 2003; 2005).
Funciona, por isso, a partir dos interesses dos
presidentes de momento dos paises-membros, o
que o torna passivel de adaptacdo a novos
contextos regionais, ao mesmo tempo em que
reduz sua capacidade de responder a contextos
desfavoraveis. Esse carater pode ser elucidado,
por exemplo, pelo avango na sua construgdao em
funcdo da boa relagdo entre o presidente
argentino, Raul Alfonsin e seu homadlogo brasileiro,
José Sarney (CERVO, 2007; BARNABE, 2012). Oy,
também, quando Carlos Menem e Fernando Collor
tentaram incluir no desenho do bloco elementos
da new public management que imprimiam
nacionalmente (GRANATO, 2015).

Mais marcante, contudo, foi a guinada que
o bloco apresentou na primeira década dos anos



2000. As populagbes sul-americanas elegeram,
naquele momento, governos de esquerda e centro
-esquerda criticos ao Consenso de Washington até
entdo vigente, eleitos com discurso de autonomia
sul-americana e, muitas vezes, com a integragao e
cooperagao regional como discursos de campanha
(WEYLAND, 2010). Exemplos foram Néstor
Kirchner na Argentina, Lula da Silva no Brasil e
Tabaré Vazquez no Uruguai. Essa mudanca de
contexto politico dos governos da regido levaria a
mudangas no pensamento sobre a integracdo
regional, expandindo-a para 4dreas além da
economia, como o desenvolvimento social. Esse
novo regionalismo, conhecido como "pés-liberal”
ou "pds-hegemonico" (RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012;
SANAHUIJA, 2012), refletiria-se, anos mais tarde,
na criagdao da Alternativa Bolivariana para os Povos
de Nossa América (ALBA-2004) e da Unido de
Nacoes Sul-Americanas (UNASUL - 2008) - e,
também, na proépria reformulacdo da agenda do
Mercosul.

Ja no ano de 2003, uma série de reunides
apontavam para a ampliacdo da agenda do bloco.
Destacam-se, respectivamente, as de junho e
dezembro daquele ano, em Assuncdo e
Montevidéu, onde se propOds e se acataram
“mecanismos para o fortalecimento e revitalizacao
do Mercosul” (GRANATO, 2015, p. 151). Sdo
marcos do periodo a criagdo do Parlamento do
Mercosul (Parlasul), do Fundo de Convergéncia
Estrutural do Mercosul (FOCEM) e da Cupula Social
do Mercosul, forum de movimentos sociais dos
paises-membros. O periodo foi marcado ainda por
uma ampliacdo dos paises-membros do bloco, com
a entrada da Venezuela, formalizada em 2012, mas
gue durou somente até 2017. Todos esses passos
foram pensados para que o Mercosul fosse além
de suas fungdes de bloco econdmico,
incorporando pautas politicas e sociais em sua
agenda institucional.

Da mesma forma que uma conjuntura de
governos de esquerda permitiu um novo momento
para a integracdo latino-americana, um novo ciclo
de politizacdo (DABENE, 2012) ou nova
configuracdo do mosaico ideoldgico sul-americano
(BATISTA; ALBUQUERQUE, 2018) tem feito com

gue o bloco se reconfigure as suas pautas originais.
Esse novo contexto parece, inclusive, ajudar a
explicar o fim da participagdo da Venezuela no
bloco, em 2017. Mais grave do que isso, o
desencontro ideoldgico entre os presidentes tém
feito com que o futuro do bloco esteja ameacgado.

Por um lado, a Argentina, liderada pelo
presidente Alberto Fernandez, de esquerda,
chegou a anunciar sua saida das negociacdes
mercosulinas em abril de 2020. Por outro, em
julho de 2021, o presidente uruguaio, Luis Lacalle
Pou, de orientacdo mais neoliberal, anunciou a
decisdo de seu pais de assinar acordos comerciais
fora do escopo do bloco. Uma flexibilizagao nesse
sentido também ¢é defendida pelo presidente
brasileiro, Jair Bolsonaro, de direita e sofre
resisténcia do argentino Fernandez. Nesse
contexto, o intergovernamentalismo, marcado
pela alta dependéncia que o bloco possui dos
interesses dos governos, tem se apresentado
como um fator de instabilidade do bloco, sé nado
fruto de maiores entraves ao longo de sua histéria
pela aproximagao existente entre os presidentes
durante parte significativa de sua existéncia.

Em outras palavras, observa-se a
confluéncia de um novo ciclo de politizagdo na
regido com um aumento na polariza¢ao do sistema
internacional. Esse novo contexto regional surge
em um sistema internacional cada vez mais
polarizado, em que a barganha internacional
poderia se tornar uma das principais vantagens do
Mercosul. Importantes condi¢cdes sistémicas
emergiram em contraste com os periodos dos
regionalismos aberto e pdés-hegemdbnico, como
uma ascendente competicdao global entre China e
os Estados Unidos. Assim, respostas fundamentais
para o futuro do Mercosul ndo se encontram,
necessariamente, em nenhum periodo histdrico
anterior. Pelo contrario, a nascente bipolarizagao
do sistema internacional imp&e novos incentivos e
constrangimentos distintos daqueles enfrentados
pelo bloco ao longo das ultimas trés décadas.

De forma similar, condicdes contextuais
também se encontram  significativamente
alteradas. A oscilacdo dos precos das commodities
e as mudangas no padrdo de exportacao de


https://www.zotero.org/google-docs/?m1qg2r
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produtos manufaturados tanto intrabloco quanto
para paises de fora do mesmo influenciam
diretamente os interesses e a capacidade de
barganha de cada um dos Estados membros. Soma
-se a isso, ainda, a diferenca fundamental do
periodo embriondrio do bloco, caracterizado pela
redemocratizacdo, contrastando com o atual
momento de precarizagao democratica
(MAINWARING; BIZZARRO, 2019). Com isso, no
gue diz respeito ao didlogo e as negociacdes que
devem ocorrer para que o Mercosul possa
avangar, ndao ha receita predeterminada de
sucesso. Isso porque condi¢cles estruturais e

contextuais apresentam-se de forma
substancialmente modificadas em relagao a
periodos anteriores do bloco (COSSUL;

DALL’AGNOL, 2021).

E bem verdade que os limites e desafios
atuais do Mercosul ndo acontecem no vacuo, e
toda a integracdo regional latino e sul-americana
enfrenta entraves estruturais nos ultimos anos,
com raizes semelhantes: o descompasso
ideoldgico, a auséncia de uma agenda positiva
para o regionalismo e a priorizacdo das relaces
com as grandes poténcias como Estados Unidos e
China na politica externa dos paises da regidao tém
conduzido essa integracao a "tempos de célera",
para fazermos uso da expressao de Gabriel Garcia
Marquez. Assim como a unido entre Florentino
Ariza e Fermina Daza acabou ndo se concretizando
em meio ao caos da epidemia de coélera na
Colémbia de Garcia Marquez, a integracdo latino-
americana ndo tem conseguido entregar frutos no
confuso e talvez até cadtico contexto atual.

As reflexdes realizadas em decorréncia do
aniversario do Mercosul podem, entdo, ser um
convite a repensar ndao sé o futuro deste bloco,
mas também o panorama geral da integragdo
regional nesta parte da periferia do globo. E por
isso que propusemos este Dossié. Para
compreender melhor também como essas
reflexdes académicas tém sido feitas, optamos,
também, por inserir uma analise bibliométrica da
producdo sobre a segunda area de estudos mais
presente nos periddicos sul-americanos da area
das Relac¢Ges Internacionais: a integracdo regional

(MEDEIROS et al., 2016).

Para a realizacdo de um levantamento
bibliométrico da literatura sobre a integragao na
regido, utilizamos a base de dados da Scopus. E
importante dizer que nosso objetivo a partir desse
levantamento ndo é o de prover respostas ou
diagnésticos aprofundados sobre os estudos
acerca do tema. Pelo contrdrio, pretendemos
apresentar dados sobre esses estudos que nos
levem a questionamentos e, quando possivel,
hipoteses para que possamos refletir sobre essa
literatura.

Considerando que a referida integragao é,
por muitas vezes, também tratada sob o ponto de
vista ndo soé sul, mas latino-americano, buscamos
por trabalhos que fizessem menc¢ao a alguma das
seguintes expressdes: south american integration,
integration south america, latin american
integration, integration latin america, regional
integration south america, regional integration
latin america", latin america regionalism, south
american regionalism ou regionalism in south
america, limitando a busca aos periddicos no
campo das ciéncias sociais. E importante
mencionar que essa busca ndo excluiu trabalhos
redigidos em idiomas como portugués e espanhoaol,
tendo em vista que os periddicos tendem a exigir
também titulos e resumos em inglés para a
publicacdo dos mesmos. Obtivemos 893 trabalhos,
sendo 651 artigos publicados em periédicos, 138
capitulos de livros, 68 resenhas de livros, 16 livros,
11 conference papers, 4 notas, 3 editoriais e 2
short surveys. Sua distribuicdo temporal pode ser
visualizada no grafico abaixo (Grafico 1).

J4 de inicio percebe-se que os estudos
sobre a integracdo regional ganharam forca
durante a década de 1990, em meio ao
"regionalismo aberto" e o surgimento de
instituicbes como o Mercosul (CERVO, 2007;
BARNABE, 2012). Nos anos 2000, com a
emergéncia do regionalismo "pds-liberal”, ou "pods-
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hegemonico" (RIGGIROZZI;  TUSSIE, 2012;
SANAHUIJA, 2012), elevou-se ainda mais o numero
de trabalhos sobre o tema, como visto no gréfico.
Da mesma forma, em meio aos "tempos de
colera", parece ter se reduzido também a
producdo académica sobre o tema, passando de

80 artigos publicados em 2016 para 50 em 2020.
Foi em meio ao boom na producgdo sobre a
integracdo regional latino-americana nos anos
2000 que se produziram os artigos mais citados do
campo, como vemos no Grafico 2. Trés notas sdo
importantes de serem mencionadas, com base nos

Artigos

Grafico 1 - Publicagdes sobre a integragao latino e sul-americana ao longo do tempo
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Fonte: elaboragdo prépria, baseados em dados da Scopus

Grafico 2 - Artigos e autores/as mais citados/as na amostra coletada

(1) Artigos mais citados na amostra coletada

(2) Autores/as mais citados/as na amostra coletada
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dados nele apresentados. A primeira delas, mais
evidente, diz respeito ao fato de que apenas 1 dos
11 artigos mais citados® e 3 das 15 pessoas mais
citadas pela amostra coletada s3o mulheres’,

denotando uma disparidade de género na
producdo sobre a integra¢do regional latino-
americana.

A segunda nota diz respeito a temadtica.
Todos os onze artigos mais citados no campo, aqui
elencados, abordam o Mercosul, em alguma
medida. Essa nogao pode, inclusive, ser ainda mais
ampliada quando olhamos para o Grafico 3, em
gque podemos observar as palavras-chave mais
empregadas nos trabalhos analisados. O Mercosul
é citado quase o triplo de vezes mais do que a
segunda expressdao mais utilizada - a integracdo
regional. Percebe-se, entdo, que o bloco é tema
predominante na literatura analisada.

Dois outros pontos chamam a ateng¢do no
Grafico 3. O primeiro é a presenca da UNASUL,
criada 17 anos depois do Mercosul, como quarto
termo mais citado, o que sugere uma ateng¢do
expressiva dada a organizagdo desde sua criagdo.
Segundo, temos o fato de que, apesar de a
América Latina ser mais citada do que a América
do Sul na amostra analisada, a maior parte dos
termos mais citados pelos/as autores/as diz
respeito apenas a segunda. Isso parece-nos tornar
ainda mais evidentes os motivos que nos levaram
a expandir o escopo da coleta de dados
apresentado no inicio dessa secdo, no sentido de
gue a integracdo sul-americana é muitas vezes
analisada sob a odtica da integracdo latino-
americana.

Grafico 3 - Palavras-chave mais citadas na amostra coletada
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Fonte: elaboracao prépria, baseados em dados da Scopus
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De volta ao Grafico 2, o terceiro ponto
passivel de destaque estd no fato de que apenas 4
dos/as 15 pesquisadores/as mais citados na
amostra coletada possuem lagos com instituicGes
latino-americanas. Esse niumero sobe para cinco
caso desejemos considerar a nacionalidade dos/as
autores/as. Ainda assim, % dos autores mais
citados do campo sdo estrangeiros. Dito de outra
forma, é possivel dizer que parte consideravel dos
artigos de maior impacto sobre a integragao latino
-americana é produzida fora dela. Isso ndo implica,
contudo, dizer que a producdo, em geral, se
concentre fora da regido.

citagdes por artigo, é possivel perceber que existe,
de fato, um numero considerdvel de publicagGes
produzidas por pesquisadores/as radicados/as na
América Latina e/ou publicadas por periddicos da
regido, como podemos ver no Grafico 4° abaixo. O
Brasil se destaca como um aparente polo nesse
sentido. O pais possui o0 maior numero de autores/
as institucionalmente afiliados, além de 4
periddicos entre os 20 que mais publicaram artigos
sobre o tema ao longo do tempo (Revista Brasileira
de Politica Internacional, Revista de Economia
Politica, Austral, Revista de Sociologia e Politica e
Revista de Economia e Sociologia Rural).

w

Quando desconsideramos o numero de

Grafico 4 - Paises e Periddicos com mais publicagdes na amostra
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8 . . . . .
Cabe mencionar que, no caso dos autores/as correspondentes, sé ha dados para a nacionalidade dos mesmos no caso de

316 dos 893 artigos analisados.
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O papel de proeminéncia do Brasil nesse
contexto talvez ajude a explicar alguns pontos ja
mencionados. Primeiro, o crescente financiamento
e institucionalizagdo do campo de Relagdes
Internacionais no pais pode ter contribuido para
um aumento no numero de estudos no referido
campo, como discutem Carvalho, Santos e
Martinez (2021). Segundo, a importancia atribuida
ao Mercosul na amostra analisada pode ter
relagdo com o interesse apresentado pela
academia brasileira no bloco (HERZ, 2002; MILANI,
2021).

Apesar de percebermos que existem
pesquisadores baseados na América Latina
produzindo conhecimento sobre a regido, chama a
atencdo o fato de que apenas 18.9% dos artigos
contidos na amostra foram publicados em

coautoria por investigadores de diferentes paises.
Para uma melhor observagdo das redes
internacionais de colaboragdao na autoria destes
artigos, nds as apresentamos na Figura 1. Para
filtrar os eventos raros e/ou esporadicos,
excluimos pares de paises em que a colaboragdo
ocorreu apenas por uma vez. Atribuimos tamanho
aos nos segundo seus graus - ou seja, quanto mais
colaboragdes internacionais um pais apresentou,
maior o tamanho de seus nds -, as arestas’
segundo a intensidade do vinculo - ou seja,
guantos artigos foram publicados em coautoria
por pesquisadores daquele par de paises - e os
colorimos conforme a sua modularidade’® - ou
seja, o cluster o qual cada pais pertence, segundo
o algoritmo utilizado.

Figura 1 - Coautoria de artigos sobre a integragao regional latino-americana, conforme o pais de
afiliagao institucional
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9 , ~ ’ . . . .~ . .

Os nds sdo os pontos na rede, representando os paises nos quais membros de suas instituigdes publicaram artigo sobre o
tema em voga. As arestas sdo as linhas que conectam os nés, existentes quando ha alguma relagdo entre duas unidades. O
grau de um no representa, basicamente, a quantos outros noés ele esta conectado (NEWMAN, 2010).

10

A modularidade indica divisGes, grupos dentro de uma comunidade (NEWMAN, 2006; 2010).
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Pelas cores, é possivel perceber a
existéncia de distintos grupos, que parecem
denotar algumas relagbes. Dois deles parecem
mais importantes para 0s nossos interesses.
Primeiro, é possivel identificar um grupo verde,
com paises latino-americanos de colonizagdo
espanhola, além da prépria Espanha, Alemanha e
Italia. Segundo, ha um grupo rosa, composto por
Brasil, Argentina, Equador e outros paises. Do
ponto de vista da Andlise de Redes, essa separac¢ao
sugere que ndo ha um padrao claro de cooperagado
académica recorrente (a0 menos aquela refletida
em coautoria de artigos) que se aplique a todos os
paises da regido, que acabam por se dividir em,
pelo menos, dois grupos diferentes (roxo e verde).
E possivel, ainda, perceber o isolamento relativo

de algumas nagGes conectadas a apenas um outro
pais nessa estrutura de producdo académica,
como Nicaragua, Peru e Guatemala, além da
auséncia de outras como Paraguai, Bolivia e
Honduras.

Quanto a orientacdo dessas redes de
cooperagdo, apresentamos na Figura 2 as ego-
redes dos quatro maiores produtores de artigos
contidos na amostra - Brasil, Argentina, Colombia e
México. Esse tipo de rede é importante pois
permite-nos observar a quem a(s) unidade(s)
selecionada(s) estd(do) diretamente conectada.
Nesse sentido, é possivel notar que existem
padrdes diferentes de coautoria por parte de
pesquisadores radicados nos paises analisados.

Figura 2 - Ego redes de coautoria de Brasil, Argentina, Colombia e México
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No caso do Brasil, por exemplo, quando
existe coautoria internacional, parece haver uma
tendéncia a tentar compreender a regidao a partir
da parceria com pesquisadores de outras regioes,
principalmente com aqueles baseados em grandes
centros, como os Estados Unidos e no Reino
Unido, como podemos ver pela intensidade das
arestas. Ha pouca cooperagao com os paises latino
-americanos, focada na Argentina e, em menor
medida, com México, Venezuela e Chile.

Pesquisadores de Colémbia e Meéxico
também apresentam pouca tendéncia a
cooperacdao com investigadores de outros paises
latino-americanos. No caso colombiano,
profissionais baseados na Espanha parecem ser
preferidos para o entendimento da regido e, em
menor medida, outros baseados nos Estados
Unidos e no Reino Unido. Ja no caso do México, a
cooperacao parece-nos ainda mais escassa, focada
também na Espanha e nos Estados Unidos. A
Argentina tende a ser a excec¢do a regra. Apesar de
sua rede de cooperacdo académica na producdo
de conhecimento sobre a América Latina parecer
ser focada nos Estados Unidos e no Brasil, hd um
didlogo com um maior numero de paises da
regido, como El Salvador, Uruguai e Equador.

Nesse sentido, é preciso considerar que
esses trabalhos sdo comumente publicados por
académicos que possuem didlogos com
profissionais de outros paises, por meio de
congressos e outros tipos de interacdo. No
entanto, uma possivel hipdtese resultante do dado
citado diz respeito a uma tendéncia de que, em
alguma medida, parte dos trabalhos produzidos na
regido tende a apresentar as visdes sobre a
América Latina na perspectiva de cada pais.
Quando ha a parceria com pesquisadores de
outros paises, esta tende a se concretizar com
profissionais baseados nos Estados Unidos, no
Reino Unido e, em alguma medida, na Espanha.
Estes fatos, por si sd, ndo sdo passiveis de
desmerecimento. No entanto, uma outra hipotese
que podemos levantar é a de que um aumento nas
colaboragdes na producdo de trabalhos sobre a
regido poderia ser benéfico para avancar no
entendimento sobre a mesma, na busca pela

construcgdo e publicacdo de visdes compartilhadas,
em algum nivel, sobre a América Latina.
Especialmente no caso do Brasil, por possuir um
dos maiores orgamentos para pesquisa na regido.

Sao estes os diagndsticos, questionamentos
e hipdteses mais salientes emergidos a partir de
nossa analise bibliométrica. Essa andlise ndo se
pretendeu exaustiva, tendo o intuito apenas de
ressaltar alguns pontos mais visiveis com base nos
dados analisados, antes de procedermos aos
artigos que compdem o Dossié. Acreditamos ter
levantado pontos importantes para o debate e a
compreensdao da referida literatura com esta
introducdo e passamos agora as contribuicdes
propriamente ditas.

O presente Dossié pretende, entdo,
contribuir para o avanco da compreensdo sobre a
integragdo regional, com foco na América do Sul,
ao trazer seis contribuicdes inéditas a essa
literatura, apresentando diferentes enfoques.
Primeiramente, desde 2010, a Revista InterAcdo é
aberta com a entrevista de um(a) professor(a)
renomado(a) da area de Relagdes Internacionais.
Neste numero, a pesquisadora mais citada do
campo da integracdo regional latino-americana
(como podemos ver no Gréfico 2), a prof2. Dra.
Diana Tussie (FLACSO), foi entrevistada pelos
editores convidados. Compartilhamos achados do
levantamento bibliométrico e fizemos perguntas
visando um melhor entendimento sobre o campo.
E é com imenso prazer que compartilhamos as
respostas, inéditas e exclusivas da prof2. Tussie.

Ao fim da entrevista, o primeiro artigo
deste Dossié é de autoria de Leonardo Granato,
Guilherme Uberti e Katiele Menger. Em O
Mercosul e o Agronegdcio Brasileiro no periodo
2016-2020, os autores discorrem sobre os
interesses do agronegocio brasileiro—
Confederagdo da Agricultura e Pecudria do Brasil,
Associacdo Brasileira do Agronegdcio e Associagdo
Brasileira de Produtores de Soja—em relacdo ao
Mercosul. Em particular, os autores discutem
como grupos de interesse ligados a este setor



econdmico tentaram pautar a integra¢ao regional
no periodo proposto, a partir de uma visdo
poulantziana. Por meio de uma analise de
contelido, os autores evidenciam uma narrativa
contraditéoria de defesa do modelo de
regionalismo aberto com protecdo do Estado
nacional, sinalizando outras divergéncias de
interesses, fragmentagdes e disputas dentro do
setor do agronegdcio brasileiro.

Em seguida, em La histéria del Mercosur
Social a la luz de la teoria constructivista, Nastasia
Barceld analisa como o mecanismo de socializacao
por aprendizagem incidiu durante o periodo 2003-
2014, apresentado pela autora como um
momento de autorreflexao critica. Diante disso,
Barceld destaca, a partir da vinculacdo entre teoria
e empiria, elementos substantivos para verificar se
as praticas transformadoras resultaram em
transformacdes identitarias no Mercosul. De forma
sumaria, a autora argumenta que os agentes
introduziram praticas e ideias em contextos sociais
internos com o intuito de produzir mudancas e de
dotd-las praticas que estimulassem a integracdo
social normativa e institucionalmente. Contudo,
pondera que a transformacdo parcial da
identidade do bloco nao significou a exclusdo de
pautas econdémicas e comerciais, mas que estas
passaram a constituir-se de forma reciproca.

No terceiro artigo deste dossié, a tematica
das relacdes trabalhistas é abordada. Em Relagbes
de trabalho no Mercosul: convengbes coletivas
transnacionais como instrumento de
fortalecimento da dimensdo social do Mercosul a
partir da pandemia do SARS-CoV-2, Adriana
Bertollo e Danilo Almeida analisam as convengdes
coletivas  transnacionais como instrumento
regional para defesa dos trabalhadores no ambito
do Mercosul. A partir da obra Sociedade de Risco,
de Ulrich Beck, os autores advogam pela
necessidade de representagdao coletiva dos
trabalhadores no ambito do bloco. Por um lado,
argumentam que o modelo sindical atual, de
carater nacional, é insuficiente para fazer frente as
demandas dos trabalhadores. Por outro,
diferenciam os interesses das empresas
transnacionais daqueles do desenvolvimento

regional. Tal ponto, relacionado a imposicao da

cultura  empresarial, é uma importante
contribuicdo a area.
O ponto de vista da seguranga

internacional e defesa nacional é o foco do quarto
artigo. Em O avango brasileiro sobre o Atldntico Sul
por meio da politica externa no século XXI, Roberto
Uebel e Jodo Pedro Portela analisam a politica do
Brasil para o Atlantico Sul. Abordam, para isso,
relevantes tematicas para o pais, como “entorno
estratégico”, “Amazbnia Azul”, a "Zona de Paz e
Cooperacdo do Atlantico Sul" (ZOPACAS) e o
"Sistema de Gerenciamento da Amazbnia
Azul" (SisGAAz), com especial preocupacdo para a
conjugacdo da politica externa com a politica de
defesa. A partir da revisdo de documentos oficiais,
os autores identificam continuidades e rupturas da
politica externa brasileira para o Atlantico Sul
desde o primeiro governo de Lula da Silva, em
2003. Em especial, destacam potenciais causas
domeésticas e internacionais para tais mudancas.

Apds discutirmos os aspectos regionais a
partir de enfoques tedricos, conceituais e
metodoldgicos diferentes, no ultimo artigo deste
dossié sdo discutidos cendrios para o futuro. Para
isso, Victor Pires e Naiane I. Cossul discutem, em
O Futuro do Mercosul: Uma andlise conjuntural a
partir dos governos de Bolsonaro e Ferndndez, dois
cenarios  contrastantes: um com  maior
protagonismo do Brasil e outro com maior
predominancia da Argentina. Para tanto, os
autores retrocedem historicamente a partir de
uma analise que se vale tanto da teoria da
dependéncia quanto da teoria dos ciclos
decisionais induzidos por crises. Pires e Cossul
concluem com um cenario de incertezas em meio
a animosidades e relagbes pragmaticas,
pontuando que a atual crise do bloco pode servir
como uma bifurcagdo (positiva ou negativa) para a
trajetdria do bloco.

Esperamos que este Dossié brinde aos
leitores e leitoras com leituras inovadoras e
instigantes. Apesar das marchas e contramarchas,
o Mercosul, um marco inequivoco para a
integra¢do sul-americana, completou, no ano de
2021, seu 309 aniversario. Este Dossié traz uma



pluralidade de contribui¢des, perpassando tanto
visdes mais céticas quanto visdes mais propositivas
sobre a integracao e, por que nao, a cooperagao
regional. Em poucas palavras, agradecemos os(as)
autores(as) que submeteram os seus manuscritos
para avaliacdo e, especialmente, o excelente corpo
de revisores(as) anonimos(as) que se
disponibilizaram para comentar os manuscritos
recebidos. Finalmente, agradecemos ao Editor-
Chefe da Revista InterAgao, prof. Dr. José Renato
Ferraz da Silveira (UFSM), pelo gentil convite e
pela confianca depositada.
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Diana Tussie
(Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales)

Editores Convidados — Con el renovado animo
sobre la integracion regional, la literatura ha
calificado el inicio de los afios 2000 como un
periodo “post hegemdnico o post liberal” de
repolitizacion de la region y de las propuestas de
integracion. En retrospectiva, al considerar los
avances de ese periodo y las limitaciones de lo
que se pudo lograr, éla profesora considera que el
concepto “post hegemonico” todavia es valido
como recorte histérico para agregar las ideas e
iniciativas de aquel periodo? ¢O la dureza del
pragmatismo y del paso de los afios muestra la
inconsistencia de esos conceptos con la praxis?
De modo similar, es dificil cuadrar los ultimos
anos en cualquier adjetivacion existente sobre las
olas de regionalismo. ¢{Cdmo la profesora evalua
el actual momento de integracion regional?

Diana Tussie — Hacia finales de los afios 90, el
regionalismo centrado en el mercado (global) y
abierto en términos de politicas comerciales fue
fuertemente desafiado en América del Sur. La
resistencia a las politicas de desregulacién en
relacion al mercado global fue creciendo desde la
sociedad civil organizada y sus voces comenzaron a
ser levantadas en la agenda de una nueva
generacion de lideres. Mientras que Hugo Chavez
fue elegido en Venezuela, en Bolivia tuvieron lugar
guerras de agua y de gas en 2003 y 2005, Ecuador
debid dolarizarse en el 2000, ajuste que fue
sucedido por masivos movimientos de rebelidn y
desobediencia, en Argentina caia el gobierno en
2001 frente al descontento popular luego de

sucesivos ajustes. Las reformas neoliberales
prometian el crecimiento pero sélo reforzaban la
desigualdad y la pobreza. En este contexto en que
los gobiernos se hicieron eco del descontento y
comenzaron a atender las necesidades de empleo
y del mercado interno, la idea de un regionalismo
“abierto” perdié su vigencia. La agenda de la
integracion del ALCA se fue desgranando y Estados
Unidos se vio forzado a recurrir a acuerdos
bilaterales. Para comienzos de este siglo,
gobiernos “de nueva izquierda” o “pos liberales”
emergieron en Venezuela (1998), Brasil (2002),
Argentina (2003), Uruguay (2004), Bolivia (2005),
Ecuador (2006), Nicaragua (2007) y, por periodos
mas cortos, Paraguay (2008), mientras que El
Salvador (2009) y Peru (2011) pregonaban el
retorno del neoliberalismo en la regidn. El cambio
en la orientacién politica de muchos paises desde
el 2000 dist6 de ser un discurso vacio. El cambio de
enfoque econémico y social se debia a la
necesidad de revertir un largo historial de
distribucién desigual del ingreso y del acceso a los
servicios publicos profundizados por los efectos de
las reformas neoliberales. En los dos casos mas
extremos, Argentina y Bolivia, el fin del proyecto
neoliberal estuvo marcado por el desorden social,
el colapso econémico y la violencia politica. En
otros casos, la crisis del neoliberalismo significd
una refundacién de la relacién estado-mercado.

La busqueda de un nuevo equilibrio entre
estado y mercado y de la accién coordinada en
areas que iban mas alla del comercio, redefinio el
proposito y los términos de la gobernanza regional



en Sudamérica. La nueva modalidad de politica
econdmica regional comienza a distanciarse de la
preocupacion dominante del regionalismo
comercialista promovido por Estados Unidos. La
reconfiguracién del proyecto regionalista a partir
del comienzo del nuevo siglo emerge de Ia
necesidad compartida de regular los mercados a /a
Polanyi y dar respuestas a demandas sociales de
mayor inclusion. Estas nuevas preferencias
impactan naturalmente con vigor en el espacio
regional.

Si bien hoy no vemos este impetu en los
gobiernos, enfrentamos un momento de transicién
hegemodnica o post hegemdnica a nivel global con
la competencia entre China y Estados Unidos. En
este contexto el regionalismo post hegemoénico se
reconfigura, aun sin forma visible ni firme, pero
empujado por el un orden global donde no hay
una sola linea de comando ni una Unica agenda.

EC — A partir de la busqueda sobre las
producciones académicas relativas a |la
integracion latino y sudamericana en la base de
datos de Scopus', hemos observado un aumento
relativamente constante en el numero de
trabajos publicados entre los afnos 1990 y 2000.
Principalmente en la década de 2010 hubo un
“boom” repentino, seguido por una caida en los

ultimos cuatro anos. ¢Hoy hay un desinterés
académico en relaciéon a la integracién latino y
sudamericana, comparado con el comienzo de la
década de 2010? ¢O el alza observado el 2016
seria un hecho aislado? ¢Qué razones la
profesora cree que pueden haber llevado a ese
fenémeno?

DT — Estos datos son muy
reveladores.

El boom de la década que se inicia en 2000
tiene varias razones. Por un lado, se abrieron
nuevas agendas que atrajeron académicos con una
multiplicidad de intereses y expertise. En las
décadas anteriores se estudiaba la integracién
comercial como Unica traccién. Los académicos
gue estudiaban integracidon tenian formacién en
comercio, ya sea en economia o derecho .A partir
de los 2000 se amplié la agenda regional y el
estudio estuvo obligado a desagregar y diferenciar
sectores.

Por otro lado, el boom de los 2000 tiene
una segunda explicaciéon. El regionalismo atrae
interés porque es un espacio en el cual hay
agencia, accion. Deja de ser un espacio mandatado
desde afuera. Como digo arriba una variedad de
temas en los cuales hubo concertacidon regional
como fue salud, educacién, defensa, finanzas,

interesantes vy

Figura 1 - Publicaciones sobre integracion latino y sur-americana, por afio
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Antes de la entrevista, aclaramos que parte de nuestras preguntas se basaron en una encuesta bibliométrica de 893

articulos sobre integracién regional latinoamericana, disponible en la base de datos Scopus.
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inversiones, energia, etc. cada cual con dindmicas
propias

Cuando estas agendas pierden el impetu
cae el interés. Con la destitucién de Dilma, y la
debilidad de Maduro el espacio regional no tuvo
direccion clara. El Grupo de Lima que surgié en
2017 claramente no logrd llamar mucho la
atencién y desperté poco interés académico.

Pero hay que recordar que la produccion
académica, aun cuando siga la coyuntura, tiene un
proceso de produccion, elaboracién y publicaciéon
gue va siempre mas lenta.

EC — En el grafico abajo (Figura 2) vemos que los
trabajos sobre integracion regional
latinoamericana cominmente son publicados por
autores(as) de sélo un pais. Al analizar el mapa de
las colaboraciones académicas en esas
producciones por paises (Figura 3) se nota que
hay una relativa falta de didlogo entre
publicaciones latinoamericanas. Ese escaso
didlogo regional frecuentemente divide espacio
con los Estados Unidos y paises europeos, que
acaban por ser los destinos preferenciales de
cooperacion académica entre investigadores(as)
basados(as) en América Latina. Con su
experiencia, éla profesora considera posible

Figura 2 - Total de publicaciones sobre la integracidn latino y sur-americana, baseada en el pais de
origen da institucidn de filiacion dos autores e das autoras
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argumentar que falta interaccion entre
estudiosos(as) de diferentes paises para formar
un pensamiento latinoamericano sobre Ila
integracion regional? De forma similar, en gran
medida, élo que hay hoy son visiones nacionales
acerca de tematicas regionales?

DT — No estoy de acuerdo con que exista falta de
didlogo. El didlogo es muy intenso pero tal vez no
se refleja en las publicaciones. La razén estd en el
mercado de las publicaciones mas establecidas y
reconocidas en Estados Unidos y Europa y las
politicas de becas y subsidios. También por lo que
veo arriba en el mapa pareciera que es Brasil quien
mas exterioriza su produccion. No me atrevo a
hacer generalizaciones.

Debiera ademas saber qué periodo cubre el
mapa y el grafico. Lo que es ciertamente llamativo
desde mi experiencia es que desde el momento
gue Brasil se posiciona mas como global player, el
interés en la integracidon regional declina en
relacidon con temas como el G20, el G7, BRICs. Por
ejemplo, Brasil no apoyd la creacién del Banco del
Sur para poder posicionar al BNDES. Lo que refleja
el grafico tal vez se deba a cambios en la politica o

a cambios en el financiamiento de la investigaciéon
en Brasil o a ambos.

En otras palabras, tal vez sea Brasil que
habla relativamente menos con la region.

EC — En el grafico abajo (Figura 4) vemos las
palabras-clave mas mencionadas por los autores
(as) en publicaciones sobre integracion regional
término mas

latino y sudamericana. El

mencionado (Mercosur) aparece 204 veces,

mientras el segundo (regional integration)
aparece en 75 ocasiones. Ademas, aunque
relativamente reciente, Unasur fue muy

mencionada por la literatura en comparacion con
Alba, su contemporanea en el regionalismo “post
hegemonico”. ¢Es posible inferir que existe un
enfoque desigual en los temas relativos a la
integracion latino y sudamericana? é¢Por qué hay
una expresiva diferencia entre la atencién
atribuida al Cono Sur y la que se da a las otras
subregiones latinoamericanas? éLa profesora cree

que la academia podria desempefiar un rol mas

Figura 4 — Palabras clave mas citadas por autores(as) en publicaciones sobre integracidn latino-
americana
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incisivo en la busqueda por construir una vision
latinoamericana sobre la integracion regional
como un todo, y no apenas en subregiones?

DT — Una primera razon es el tamaio relativo de
las comunidades académicas y el financiamiento a
la investigacién. No podemos comparar las
comunidades académicas de México o Brasil con
otros paises. Para hacer estas generalizaciones
desde estudios bibliométricos debemos tener en
cuenta estas diferencias. La distribucién por paises
es muy desigual. EI nimero solo no alcanza.
Sabemos, por ejemplo, que la produccién de Brasil
representd el 50% del total en 2007.

En otro renglén, Unasur logré atraer la
atencién por su agenda variada y por el peso de
Brasil en la region. La influencia que tuvo ALBA fue
mas intensa en la zona de América Central y del
Caribe. Ademas tuvo una agenda mas acotada. ,
intercambio en moneda local (poco éxito),
misiones milagro (muy exitosas) mientras que el
programa de empresas grannacionales y el
programa de petréleo subsidiado fueron
declinando a medida que cayeron los precios del
petroleo y a medida que las sanciones
internacionales se hicieron sentir a partir del 2015.
Hoy tras la crisis de Venezuela, la inmigracion salto
a ser un gran tema en la integracién regional.
Nuevo tema, nuevo ciclo de la integracidn.

Con relacién a la ultima pregunta, sobre la
agenda académica creo que hay un proceso en
marcha sobre una visién de la integracién menos
enmarcada en el paradigma europeo que debe
continuar. Hay intentos y trabajos mirando
dindmica sectorial diferenciada y se debe seguir
avanzando, por ej con el rol del Banco
Interamericano, la CAF como “drivers’ en la
integracion y en la creacidn de regionalidad.

No veo que las opciones integracion
regional como un todo, y no apenas en sub-
regiones sean excluyentes.

Entrevistadores: Augusto C. Dall’Agnol, lan
R. Batista e Thales L. Carvalho
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FLACSO/Argentina e Pesquisadora Superior do Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas
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RESUMO:

O presente trabalho objetiva analisar os
interesses da burguesia agrdria brasileira em
relacdo ao Mercosul, durante o periodo de
2016 a 2020. Para tanto, utilizou-se da técnica
de analise de conteddo para identificar o
posicionamento de trés relevantes entidades
representativas do setor sob analise em
relacgdo ao lugar do Mercosul na politica
externa brasileira, bem como em relagdo ao
modelo de integracdo a ser adotado, em
termos de regionalismo  aberto  ou
multidimensional e de cunho autonomista.
Dentre os resultados da pesquisa, ao se
constatar uma narrativa contraditéria de
defesa do modelo de regionalismo aberto com
protecdo do Estado nacional, outras
divergéncias de interesses ao interior da fracdo
evidenciam as suas fragmentacdes e disputas.

Palavras-chave: Mercosul; Estado brasileiro;
Burguesia interna; Fragdo agraria.

ABSTRACT:

This paper aims to analyze the interests of
Brazilian agrarian bourgeoisie in relation to
Mercosur from 2016 to 2020. For this
purpose, we carried out a content analysis to
identify the positioning of three relevant
entities representing the sector. These
positionings concerned Mercosur's place in
Brazilian foreign policy and the integration
model to be adopted, in terms of open
regionalism  or  multidimensional and
autonomous regionalism. The results show
that there is a contradictory narrative of
defense of the model of open regionalism
with the protection of the national state, as
other divergences of interests within the
sector show its fragmentation and disputes.

Keywords: Mercosur; Brazilian state; Internal
bourgeoisie; Agrarian fraction.
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Partindo do arcabougo tedrico
desenvolvido por Nicos Poulantzas (2019),
identificamos a integracdo regional como uma
politica de Estado, materializada ou cristalizada a
partir de interesses econ6micos contraditérios das
classes dominantes e fragdes de classe em
constante disputa. Para Poulantzas (2019), o
Estado representa ndao diretamente os interesses
econdmicos das classes dominantes (exploracao),
mas os seus interesses politicos (dominacgao): ele é
o centro de poder politico das classes dominantes
na medida em que é o fator de organizacdo da sua
luta politica, sendo poder a capacidade de uma
classe social ou fracdo realizar seus interesses
especificos.

Nesse sentido, a analise dos interesses
econdmicos da burguesia agraria perpassa sua
identificacdo como fracdo da burguesia interna no
Brasil, que disputa as politicas de Estado e tem
demandas especificas. A burguesia de modo geral
é uma classe heterogénea, e suas fracdes podem
ser subdivididas em fungao da sua participagao no
ciclo de reproducdo do capital (capital agrario,
comercial, industrial etc.) ou pelas relacées com o
imperialismo (burguesia compradora, interna e
nacional). Segundo o entendimento por nods
adotado, a fracdo agrdaria compbe a grande
burguesia interna brasileira a qual, segundo Boito
Junior e Berringer (2013), tem como grande ponto
de unificacdo a reivindicacdo de favorecimento e
de protecdo do Estado na concorréncia que ela
empreende com o capital estrangeiro. No
referencial tedrico poulantziano, a burguesia
interna é uma fracdo integrada a economia
mundial de maneira subalterna e dependente, mas
que, ao mesmo tempo, concorre e conflitua com o
capital externo quando este ameaca a sua
sobrevivéncia (POULANTZAS, 1975, 1976; BOITO
JUNIOR; BERRINGER, 2013; BERRINGER; FORLINI,
2018; GRANATO, 2020).

Em funcdo da referida natureza e da
atividade econOmica que leva a cabo, resulta
evidente que a burguesia agraria tem interesse na
agenda de internacionalizagdo da economia
brasileira e desenvolvimento das cadeias
produtivas, o que, por sua vez, estd diretamente

relacionado com iniciativas de integragao regional
das que o Brasil faz parte, como é o caso do
Mercosul. No intuito de fornecer subsidios, de
modo geral, ao campo de discussdao dos interesses
da burguesia brasileira na politica externa
brasileira, busca-se investigar em que medida o
processo de integracdao regional do Mercosul
interessa a burguesia agraria brasileira. Assim, o
objetivo do presente trabalho é o de analisar os
interesses da referida fracdo da burguesia
brasileira em relagdo ao bloco mercosulino no
periodo de 2016 a 2020.

Nossa hipdtese é que a fracdo agraria,
como parte integrante da burguesia interna
brasileira, pautaria, de maneira hegemonica, que
as politicas para integracdo regional garantam a
abertura de mercados internacionais e a protecao
do setor via subsidios e incentivos fiscais. Destaca-
se que no periodo recente a politica externa
brasileira para a integracdo voltou-se aos moldes
do regionalismo aberto, na contramao do projeto
integracionista autonomista e multidimensional
orquestrado até entdo pelos governos petistas,
mas ao encontro das demandas que se
hipotetizam serem, de forma prevalente, da
burguesia agraria.

A partir do exposto, e apds pré-analise das
publicacdes das associacbes de representacdo que
seriam objeto de aprofundamento, entendeu-se
que ha dois eixos simultdaneos em que se pode
verificar como a burguesia agraria tem pautado o
projeto integracionista do Mercosul: seria em
relacdo ao lugar do Mercosul na politica externa
brasileira (ou seja, como objetivo prioritdrio ou
nao); e em relacdo ao modelo de integracdo a ser
adotado (o de regionalismo aberto ou o
multidimensional e de cunho autonomista).
Resgatando a hipétese lancada, pressupde-se que
o Mercosul teria sua relevancia a burguesia
agraria, de forma hegemonica, na medida em que
esse bloco se direcione para o regionalismo
aberto.

No que diz respeito a organizacdo do
artigo, além desta introducgdo, o presente trabalho
contara com trés secOes. Na primeira segdo,
discutiremos a relacdo histérica entre o Mercosul e



a politica externa brasileira, apontando o interesse
da burguesia interna na integragao regional. Na
segunda se¢do, apresentaremos a metodologia
utilizada na pesquisa. Na terceira, discutiremos os
posicionamentos da CNA, da Abag e da Aprosoja
Brasil em relagdo ao Mercosul nos governos Temer
e Bolsonaro. Por fim, serdo formuladas as
conclusdes.

A génese do Mercosul, na década de 80,
remete ao esforgo bilateral do Brasil e Argentina
em instituir as bases para a criacdo de um
mercado comum que, com base em protocolos
setoriais de cooperacdo industrial gradual e
simétrica, contribuisse para o desenvolvimento
interno de ambos os paises, assim como para a
ampliagdo de margens de autonomia na esfera
internacional (GRANATO, 2015). J4 nos anos 90, a
reestruturacdo e ofensiva capitalista em meio as
fortes crises econbmicas em ambos os paises e a
ascensdo dos novos governos neoliberais no Cone
Sul como um todo, pautaram uma reorientacdo da
politica bilateral de integracdo que, em parceria
com Uruguai e Paraguai, originou o Mercosul,
conforme estabelecido no Tratado de Assuncdo de
1991 (GRANATO, 2015).

Em conformidade com as diretrizes da
Rodada Uruguai do antigo Acordo Geral sobre
Tarifas e Comércio de 1947 e com a nova
estratégia de integracdo para a América Latina
definida pela Comissdao Econbmica para a América
Latina e o Caribe (CEPAL) em termos de
“regionalismo aberto” (CEPAL, 1994), o modelo de
integragdo de cunho mais desenvolvimentista e
autonomista, adotado inicialmente por Brasil e
Argentina, foi substituido por uma integragao
aberta aos mercados, colocando-se a liberalizagao
comercial e desregulamentagdo financeira como
0os eixos dinamicos do processo associativo
(GRANATO, 2015). Passou a vigorar, assim,
durante a década de 90, um “Mercosul dos
negdcios” (KATZ, 2006), também
emblematicamente denominado como “Mercosul

fenicio” (CAETANO, 2007), restrito a uma agenda
econdmico-comercial.

Nos anos 2000, a emergéncia de novos
governos populares e progressistas na América do
Sul — periodo que ficou conhecido como a “onda
rosa” — marcou uma mudanga nos rumos da
integracdo na regido, que passou a ser pautada
sob uma perspectiva multidimensional e
autonomista, em boa medida sob iniciativa da
politica externa dos governos Lula e Dilma (SARTI,
2017). Diferente do modelo pautado pelo
regionalismo aberto, essa nova perspectiva
integracionista, cristalizada no Consenso de
Buenos Aires de 2003, assinado pelos mandatarios
de Brasil e Argentina a época, propunha um
arranjo ampliado de coordenacdo dos Estados
membros em questdes de politica publica nao
apenas de cunho econOmica-comercial, mas
também de ordem politica, social, produtiva, de
infraestrutura etc. Por sua vez, essa nova
perspectiva também buscava construir um
Mercosul que tivesse no objetivo da insercdo
externa autonoma dos paises membros o seu
nucleo central (GRANATO, 2015).

O governo Lula inaugurou uma politica de
desenvolvimento que buscava o crescimento
econdmico sem romper com o modelo capitalista
neoliberal, mas que promoveu, em condi¢des
histéricas novas, uma reativacdo da funcao
primario-exportadora do capitalismo brasileiro. A
inflexdo promovida por Lula em relagdo ao periodo
neoliberal seria, entdo, a promocdo da ascensao
politica da grande burguesia interna brasileira no
interior do bloco no poder, composta por setores
industriais e agrarios, orientados
fundamentalmente para o comércio de exportacao
(BOITO JUNIOR; BERRINGER, 2013; BERRINGER,
2015).

Ainda no primeiro governo Dilma, como
destacam Granato e Cavalcanti (2020), no que
tange a politica externa deste primeiro periodo,
observa-se a atuagdo da burguesia interna no
sentido de obter o apoio do Estado para ampliar o
mercado externo para os seus produtos e
aumentar os investimentos diretos no exterior,
havendo um favorecimento da burguesia interna



na politica econémica, beneficiados pela politica de
superdvits na balanga comercial e estimulos a
exportagao. Como afirma Poulantzas (1975, 1976)
a burguesia interna se interessa pela intervengao
estatal que |he assegura alguns dominios dentro
do pais e que a torne também mais competitiva
diante de capital estrangeiro.

Entretanto, esta sorte de “reorienta¢do” da
politica voltada a integracdao (CAVALCANTI, 2019),
assim como a busca por beneficiar a burguesia
agroexportadora, nao foi suficiente para que o
Mercosul garantisse um minimo de coordenagdo
gue permitisse a essa fracdo obter certas
vantagens em aumentar sua participagdao no
comeércio exterior. Este processo pode ter levado a
burguesia interna a cada vez mais pressionar pelo
retorno ao modelo de regionalismo aberto,
ancorado na insercdo competitiva do Brasil. Em
relacdo a ultima década, ha que destacar, ainda,
guestdes conjunturais como a crise de 2008, que
afetou a demanda e os precos das matérias-primas
exportadas por América do Sul. Este processo foi
acompanhado pela reacdo politica euro-
americana, que empregou meios como pressoes
monetdrias, reducdo induzida do preco do
petroleo, reagdes diplomaticas e intensa
mobilizacado midiatico-ideoldgica (VISENTINI,
2015).

A crise politica deflagrada no segundo
mandato de Dilma Rousseff, que culminou em sua
deposicdo, é apontada pela literatura como tendo,
dentre suas principais causas, a reconfiguracao dos
interesses das fracdes burguesas frente as politicas
até entdo conduzidas pelo Partido dos
Trabalhadores (BOITO JUNIOR, 2019; BERRINGER;
FORLINI, 2018; FONSECA et al, 2019; SOUZA,
2019). A grande burguesia interna brasileira teve,
de fato, grande participagdo nao sé no apoio ao
processo de impeachment, mas também na defesa
das plataformas dos governos de Temer e
Bolsonaro.

Como afirma Martuscelli
burguesia interna brasileira se comporta de
maneira pendular: ora mais aderente a
implementacdo de politicas contracionistas
(liberais), ora expansionistas (populistas). Isso

(2018), a

poderia ser explicado, em parte, pela
multifuncionalidade do capital - no sentido de os
agrupamentos de capitalistas possuirem
investimentos em duas ou mais atividades
econdmicas - que faz com que, em formagdes
sociais dependentes, haja uma tendéncia de as
classes dominantes se refugiarem nas zonas de
menor tensdao com o capital estrangeiro e o
imperialismo. Isso significa, para o referido autor,
que se a adesao a um planejamento industrial
pautado numa perspectiva nacionalista, de defesa
da soberania nacional, representar um risco para
seus proéprios negoécios, as classes dominantes
migrarao para uma zona de menor enfrentamento,
de modo a buscar auferir lucros em atividades que
nao estejam necessariamente vinculadas a
producdo, “garantindo assim a permanéncia da
disjuntiva: producdo de mercadorias de alto valor
agregado (poténcias imperialistas) e de baixo valor
agregado (paises dependentes)” (MARTUSCELLI,
2018, p. 70).

Entretanto, conforme afirma Bugiato
(2018), esta fracdo ndo necessariamente estd
voltada para o mercado interno, pois ela ndo é
uma burguesia fechada no seu espaco nacional,
sendo que sua ambiguidade, ou colocagao
intermediaria, consiste em explorar os conflitos no
seio do capital estrangeiro, apoiando-se em
segmentos deste capital em detrimento de outros
objetivando o fortalecimento tanto internacional
guanto nacional.

Todavia, cabe ainda trazer que, segundo
Berringer e Forlini (2018), a reorientacdo do
Estado no cendrio internacional ndao é consensual
no interior da grande burguesia interna e o que
pode ter ocorrido apds o golpe juridico-
parlamentar que levou Temer a Presidéncia da
Republica ¢ um desmembramento desta fragao.
Como apontam Granato e Cavalcanti (2020), as
concessdes a burguesia interna que ja vinham
sendo realizadas no segundo governo Dilma de
forma hesitante ganharam intensidade e se
firmaram no governo Temer, resultando pouco a
pouco em alteracGes na conducdo do Mercosul.
Sobre o periodo do governo Bolsonaro, os
referidos autores afirmam ainda que, embora sob



hegemonia da burguesia compradora, associada
ao capital financeiro internacional, o bloco no
poder é formado por uma unidade contraditdria
de fragbGes de classe que, como se evidencia nas
diversas crises recentes, possuem interesses
conflitantes que precisam ser investigados.

E evidente que a compreensio dos
interesses da burguesia brasileira a respeito do
Mercosul demanda estudos relativos a suas
fragbes. Assim, em funcdo do objetivo por nds
proposto neste trabalho, se faz ainda necessdrio
formular algumas sucintas consideracdes tedricas
sobre a fracdo agraria. Externalizando seus tracos
de burguesia interna, tem-se que o0s
empreendimentos que compdem a agropecudria
detém majoritariamente capital nacional, além de
gue suas instituicdes representativas apresentam
o setor, de forma hegemoOnica, como
suficientemente competitivo e capaz de integrar o
Brasii ao mercado internacional, embora
necessitando de protecdo e estimulo estatais na
concorréncia com o capital estrangeiro. Outro
fator a se levar em consideracdo é que as
empresas que integram a fragdo agraria
apresentam dependéncia externa para
investimentos, inclusive para o desenvolvimento
de componentes tecnoldgicos.

Dessa forma, pode-se antever que, em
termos politicos, tendo em vista suas diversas
contradi¢des, a fracdo agraria dificilmente se
sentird inteiramente contemplada pelas politicas
de determinado governo, assim como também é
improvavel que haja uma representacado de classe
que represente a totalidade dos interesses que
englobam a agropecudria, sobressaindo-se
conflitos que ora sdo mais claros e se manifestam
de forma publica, ora aparecem de forma velada -
principalmente nas disputas por recursos ou
politicas prioritarias (ou na busca pela protecdo do
Estado).

llustrando a atuacdo politica contraditoria
da fracdo agraria, despontam no cenario nacional
diversas entidades representativas, sendo que as
mais destacadas no cendrio nacional durante o
periodo de 2016 a 2020 terdo seus
posicionamentos analisados na pesquisa. Buscou-

se mapear as demandas desses representantes
com relagdo ao rumo que o governo brasileiro
deveria imprimir nas suas relagdes junto aos
demais membros do Mercosul, entendendo-se
suas colocagdes enquanto hegemonicas daqueles
setores que dizem representar. A analise de suas
opinides se faz relevante pois é a partir dessas
representagdes que os interesses do setor sao
colocados na agenda governamental, seja através
da forga politica no Legislativo, seja mediante lobby
diretamente junto ao Chefe do Executivo, tendo
em vista o acesso facilitado as instituices
governamentais de que lancam mao.

Nesta pesquisa, utilizou-se da andlise de
conteudo, método concebido por Bardin (2011, p.
48) como “um conjunto de técnicas de analise das
comunica¢les visando obter, por procedimentos
sistematicos e objetivos de descricao do conteudo
das mensagens, indicadores (quantitativos ou nao)
gue permitam a inferéncia de conhecimentos
relativos as condicdes de producdo/recepcio
dessas mensagens”. Privilegiando seu cardter
qgualitativo, concentraram-se aqui esforcos na
identificacdo da presenca ou auséncia de
determinadas caracteristicas no material analisado
e na producdo de interpretacdes mais complexas
com base na inferéncia.

Bardin (2011, p. 36) elenca trés fases para a
realizacdo da anadlise de conteudo: i) a pré-anilise,
gue corresponde a organizacdo do material, como
a escolha dos documentos e do objetivo; ii) a
exploracdo do material, com a classificacdo e
codificacdo das fontes; e iii) o tratamento dos
resultados, por meio da inferéncia (deducdo logica)
e interpretacdo dos dados. Tomando como
referéncia as mencionadas fases, os procedimentos
implementados nesta pesquisa se detalham a
seguir.

O primeiro passo consistiu na identificagao
do material textual, composto por
pronunciamentos das associagoes de
representacdo da fragao agraria entre 2016 e 2020,
realizada por meio da busca em seus portais a



noticias, documentos e artigos de opinido que
trouxessem seus posicionamentos perante o
Mercosul. Optou-se por tais canais por
apresentarem  seus discursos de forma
sistematizada e transparente, compondo os
principais meios de comunicagao para formacgao de
opinido junto aos representados e ao publico em
geral. Dessa forma, embora se procure desvelar os
interesses das classes dominantes, explorou-se
uma camada mais superficial, que é aquela que as
referidas classes fazem questdo de deixar a
amostra na representagao dos seus interesses.

A escolha das entidades da burguesia
agrdria a serem consultadas partiu inicialmente do
acesso aos portais da CNA, principal representante
dos produtores rurais no pais, e do governo,
notadamente do Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento (Mapa), nos quais foi
possivel perceber a movimentacdo de outras
instituicoes da fracdo agrdria em torno do aparelho
de Estado, sinalizando que também apresentavam
demandas préprias que envolviam o modelo de
integracdo regional a ser defendido — seja por meio
de reunides de seus diretores junto ao alto escaldo
do governo ou por terem sido citadas como
afetadas por determinada medida de politica
externa. Foram entdo trazidas a analise, por terem
de alguma forma se destacado no decorrer do
periodo, a Abag e a Aprosoja Brasil, além da Frente
Parlamentar da Agropecudria (FPA).

Do portal da CNA e da Abag coletaram-se o
maior nimero de informacdes, tendo-se inclusive
recorrido a materiais de 2014 (periodo anterior ao
escopo da pesquisa) destinado aos presidenciaveis,
para ilustrar o parecer e as demandas das referidas
entidades no periodo correspondente ao segundo

governo Dilma. J4 a consulta ao portal da
Aprosoja, embora com menor numero de
declaragbes referentes ao bloco mercosulino, foi
essencial para a percep¢do da existéncia de
fissuras no que toca a pauta do modelo de
integracdo regional a ser defendido e de como elas
foram ocorrendo dentro da fragdo no decorrer do
tempo, o que os achados no portal da FPA
serviram para corroborar.

Na fase de pré-andlise, levantaram-se cerca
de trinta documentos para consulta. Por serem
bastante heterogéneos, tanto nos interesses
representados como nos formatos apresentados,
optou-se por ndo realizar contagem das
frequéncias dos tépicos que ainda seriam
identificados como categorias” (procedimento esse
julgado como essencial para analises
guantitativas), evitando que se restringisse a
pesquisa que viria a ser realizada a determinados
termos que poderiam nao aparecer em todos os
achados. Passou-se, portanto, de imediato, a
analise qualitativa, priorizando-se a interpretacdo
do contexto geral dos textos, sem descuidar das
particularidades do contexto politico e econdmico
do periodo em que eram publicados, auxiliado
pela consulta aos discursos constantes nos planos
de governo’ dos postulantes a chefe de Estado.

O segundo passo da aplicacdo da técnica
escolhida consistiu na definicdo das categorias ou
eixos de analise em que se pode verificar como a
burguesia agraria tem pautado o projeto
integracionista do Mercosul. Tal processo
metodolégico foi sendo desenvolvido apés por em
didlogo, conforme se avangava na pesquisa, o
arcabouco tedrico aqui adotado e a pré-analise
dos documentos. Optou-se, ao final, por utilizar

* Segundo Bardin, “as categorias s3o rubricas ou classes, as quais reinem um grupo de elementos (unidades de registro) sob
um titulo genérico, agrupamento esse efetuado em razao das caracteristicas comuns destes elementos” (2011, p. 147). Assim,
a analise categorial é a forma pela qual se realizam classificacdes e recenseamento do conteddo por meio da criagdo de
categorias (similares a gavetas de classificagdo de arquivos, em que se vai colocando o conteudo textual dentro de diferentes

espacos — categorias de analise).
5

Os planos de governo, que tém na sua apresentacao condicdo obrigatéria para a disputa das elei¢cdes, expGem as propostas

e pautas prioritarias dos candidatos a Presidéncia da Republica. Embora tais planos tratem de meras promessas, entende-se
que a andlise de tais cartas de intengGes contribuira para uma melhor identificagdo das disputas em torno dos projetos para o
Mercosul. Foram analisados os planos de governo de Dilma Rousseff (PT) e de Aécio Neves (PSDB) das elei¢Ges de 2014; o
programa que teria orientado as a¢des de Michel Temer (PMDB) enquanto presidente interino e o plano de governo de Jair

Bolsonaro (PSL) para as elei¢Ges de 2018.



como base para a reflexdo o lugar do bloco na
politica externa brasileira (como objetivo
prioritario ou ndo) e o modelo de integragao a ser
adotado (o de regionalismo aberto ou o
multidimensional e de cunho autonomista).
Finalmente, assim que se exploravam os achados,
foram trabalhadas as unidades de registroe, as
quais representam as unidades de base para a
categorizagao.

No Quadro 1, em anexo, apresenta-se o
modelo utilizado para interpretacao analitica aqui
desenvolvida.

Para a andlise dos interesses da fracao
burguesa agraria no Mercosul durante o periodo
sob estudo, primeiramente serdo abordados os
documentos do portal da CNA.
Concomitantemente, como forma de ilustrar o
contexto politico que cercava a pauta do bloco
mercosulino nos periodos pré-impeachment e dos
governos Temer e Bolsonaro, serdo analisados os
planos de governo dos principais candidatos a
presidéncia da republica. Em seguida, serao
abordados os achados do portal da Abag, da
Aprosoja Brasil e da FPA.

No portal da CNA, desponta inicialmente
um documento central de exposicdo de seus
interesses perante o Mercosul no periodo pré-
eleicdo de Dilma Rousseff, em 2014. Trata-se de
uma carta aberta da confederacdo aos entdo
candidatos a Presidéncia da Republica, com as
demandas que seriam do setor rural para o ciclo
2015-2018 (CNA, 2014). Dois eram os candidatos
mais competitivos na disputa eleitoral a época:
Dilma e Aécio Neves. No plano de governo de
Dilma (PT, 2014), prometia-se buscar a “integragdo
da regido, por meio do fomento ao comércio e da
integragdo produtiva”, com “énfase especial a
integragdo financeira e das estruturas fisica e
energética”. Ja no plano de governo de Aécio

(PSDB, 2014), mencionava-se que o bloco estava
“paralisado e sem estratégia”, devendo-se primar
por “recuperar seus objetivos iniciais e flexibilizar
suas regras, a fim de poder avangar nas
negociagdes com terceiros paises”. Propunha-se,
entdo, o “reexame das politicas da integracao
regional para, com a lideranca do Brasil,
restabelecer liberalizagdo comercial”.

Retratando a relevancia conferida ao
Mercosul na Carta aos Presidenciaveis, de
elaboragdo da CNA, na parte reservada ao

Comércio Internacional, o Mercosul recebeu uma
secdo propria, na qual era tratado como empecilho
a abertura comercial, a medida que a prioridade de
atuacdo do governo brasileiro deveria se dar pelo
fomento a exportacdo a novos mercados. Exp6s-se
gue na histdria do bloco mercosulino, ao menos
para os interesses da fracdo agraria, os acordos
com outros paises foram pouco ambiciosos,
caracterizando as divergéncias comerciais e
politicas entre os membros, além do seu arcabouco
juridico-administrativo, como impedimentos tanto
a negociacdes com outros paises quanto a politica
comercial do Brasil via acordos bilaterais (CNA,
2014).

Em que pesem as diversas criticas e uma
aparente preferéncia a acordos bilaterais por parte
da CNA no documento, ao se advogar que seria
necessaria uma integracdo aos mega acordos
mundiais — que envolvem Estados Unidos da
América (EUA), a Unido Europeia (UE) e grande
parte da Asia —, é mencionado ser um movimento
gue somente seria possivel com a reformulacdo do
bloco, principalmente quanto a sua estratégia
externa. O que esperavam do préximo governante,
portanto, era a conclusdo do acordo do Mercosul
com a UE; a retomada das negocia¢des com india,
Canada, México e paises do Golfo, dentre outras
em andamento; o langamento de novas frentes
negociadoras com os principais mercados para os
produtos brasileiros, como EUA, China e outros
paises da Asia e do Oriente Médio, além da
utilizacdo dos mecanismos  bilaterais de

® Conforme Bardin, a unidade de registro ou unidade de significacdo codificada corresponde ao segmento de contetdo
considerado unidade de base visando a categorizacdo e a contagem de frequéncias, podendo ser de natureza e dimensGes

muito variaveis (BARDIN, 2011, p.134).



negociagdes comerciais.

Nota-se que, como eixos pelos quais a CNA
pautava seu projeto de integracdao do Mercosul a
época, apresentava-se o bloco com grande
relevancia, mas ndo necessariamente central, a
medida que poderia ser preterido por acordos
bilaterais. Entretanto, mesmo com um possivel
incremento desses acordos, a manutenc¢ao do pais
no bloco se mostrava como estratégica aos
interesses da fracdo, a medida que seria através do
Mercosul que se daria a entrada aos mega acordos
mundiais, via regionalismo aberto. Nenhuma
atencdo é  conferida a uma politica
multidimensional ou autonomista ao bloco, nem
mesmo a relacdo com os paises membros, exceto
para lembrar que os acordos teriam sido pouco
expressivos para a fracdo burguesa. Percebe-se
também a semelhanga da retdrica do segmento
burgués com o do plano de governo do PSDB,
afastando-se do pronunciamento petista.

Demonstradas as demandas da maior
representante do setor rural a época da ultima
eleicdo na era petista, a qual acaba retratando suas
impressdes quanto a conducdo do bloco em
determinado intervalo, passa-se agora as
manifestacbes desse segmento no periodo
posterior ao impeachment, em que Temer assume
e imediatas mudancas politicas sdo colocadas em
pratica, influenciadas por aquilo que se entende
como seu programa de governo: o “Ponte para o
Futuro” (FUNDAGCAO ULYSSES GUIMARAES, 2015).
No referido programa preza-se por maior abertura
comercial junto aos EUA, Europa e Asia, através do
bloco mercosulino ou sem, ainda que
“preferencialmente com ele”, priorizando-se, na
politica externa, a integracdo do setor produtivo as
cadeias globais de valor’ - retérica que traz uma
ruptura frente a do governo petista que sucedeu,
estando semelhante a do PSDB e as demandas
externalizadas até entao pela CNA.

Em 2016, aproveitando-se da troca no
governo, a pressdao da confederacdo se mostrou
bastante incisiva. Representantes de sua alta
clpula se reuniram junto ao entdo ministro das
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transnacionais.

Relagdes Exteriores José Serra com o intuito de
expor as demandas do setor agropecuario para o
comércio internacional (CNA, 2016), oportunidade
em que o presidente da CNA entregou ao ministro
brasileiro o documento denominado “Prioridades
da Agenda Internacional”. Segundo o presidente
da confederagdo, o Brasil ndo precisaria nem
deveria ficar preso as normas do Mercosul,
demandando acordos bilaterais de comércio, a
medida que necessitava recuperar sua autonomia
negociadora para responder com mais agilidade
aos desafios do mercado internacional e as
necessidades do setor privado para manter sua
competitividade. Tem-se, aqui, o Mercosul sendo
tratado como mero entrave as necessidades do
setor, reflexo da politica petista, entendimento
que coloca o bloco até mesmo com menos
centralidade na politica externa do que dois anos
antes, sendo formalmente preterido pelas relacoes
bilaterais e os acordos de livre-comércio.

As publicacdes em artigos no portal da CNA
durante o periodo vdo no mesmo sentido,
destacando-se duas delas. Na primeira, em artigo
de elaboracdo de representante da entidade
(MEIRELLES, [2016]), chama-se atencdo a mudanca
pretendida na politica externa a partir do governo
Temer, “tanto do ponto de vista das relagdes
diplomaticas quanto do comércio exterior”, sendo
de suma importancia “uma guinada de dire¢ao” no
comércio, pois o Brasil teria perdido espaco no
mercado ao ndo negociar acordos bilaterais e ao
se unir a parceiros inadequados. Novamente, os
acordos bilaterais parecem, aqui, ser a principal
aposta do setor, tendo em vista os “parceiros
inadequados” das negocia¢cdes resultantes do
Mercosul mediante sua orientacdo mais
autonomista durante os governos petistas.

Ja um ano depois, em artigo de autoria da
assessora para negociagOes internacionais da
Superintendéncia de Relagdes Internacionais da
CNA (SANDE, [2017]), sdo externalizados fatores
gue subsidiam a postura pouco receptiva da
burguesia agraria a atuacdo multilateral do
Mercosul e a esperancga por politicas mais voltadas

Termo esse que se refere ao atual contexto da estratégia global de segmentacdo produtiva adotada pelas empresas



a seus interesses com a troca de governos da
“onda rosa” para a “onda azul” no continente®. A
autora defende a inser¢cao do pais no comércio
global “de forma muito mais estratégica”,
mencionando que salvo as negociagdes comerciais
datadas dos anos 2000 (préprias do regionalismo
aberto, frisa-se), as tratativas intra-Mercosul
pareceram distantes do setor agropecudrio,
despontando como fator principal os paises serem
grandes concorrentes na exportac¢ao de alimentos.

Para o alinhamento entre os paises, a
assessora da CNA advoga por uma parceria para

juntos definirem uma estratégia visando a
abertura e a conquista de mercados,
especialmente no continente asiatico, tema

central do 12 Didlogo Agricola Brasil-Argentina,
realizado pela CNA em agosto de 2017° — encontro
esse que teria sido o pontapé para uma série de
parcerias regionais que entidades privadas dos
dois paises colocariam em pratica.

A opinido da assessora, além de indicar que
o bloco mercosulino pouco atentara aos interesses
da fracdo agrdria desde os governos petistas,
esclarece como o regionalismo aberto seria mais
funcional a determinado segmento, retratando
ainda a mobilizagdo que se presenciava de
representantes das fra¢gdes burguesas do setor
rural nos paises do bloco, da qual se pode
perceber a relevancia da atuacdo conjunta de
Brasil e Argentina — os dois paises mais influentes
economicamente do bloco -, para que,
aproveitando um cenario de ruptura politica no
continente, favoravel aos interesses do segmento
em questao, liderassem a mudanca na atuacdo do
bloco regional.

As mudancgas no cenario politico, que no
Brasil iniciaram com Temer, parecem ter
influenciado para que as publicagdes do portal da
CNA sobre as relagbes internacionais brasileiras
fossem, a partir de entdo - como sera
demonstrado a seguir — menos criticas aos

“entraves” do bloco, passando a ser mais
destacadas suas potencialidades.

No portal da CNA,
preocupado com a onda nacionalista e
protecionista no mundo cobrava mais
agressividade do governo brasileiro, que deveria
agilizar a vinda de auditores europeus ao pais para
acelerar a abertura ao continente, bem como a
busca por se tornar membro pleno na Organizagao
para a Cooperagdo e o Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) (PEDROZO, [2018a]). Quanto ao
Mercosul, afirmava-se que o bloco nunca teria
evoluido para se tornar, de fato, um mercado
comum, € gue seria necessario promover uma
nova dinamica, com énfase numa maior integracao
com parceiros externos, principalmente com a
Alianga do Pacifico — a medida que haveria um
grande potencial em explorar as
complementaridades entre os blocos —, acordo
esse que aumentaria a capacidade de alcancar
mercados extrarregionais.

As novidades das palavras do representante
se ddo em torno da prioridade que deveria ser
conferida no direcionamento dos acordos, a certos
paises latino-americanos ndo integrantes do bloco,
e na énfase ao Mercosul enquanto ferramenta
estratégica, pela via do regionalismo aberto.
Ressalta-se que pela primeira vez nos artigos
publicados pela confederacdo nao se registrou
mencdo a uma possivel atuacdo mais
descentralizada do pais, nem se deteve aos
entraves intra-bloco.

Em novo artigo de opinido do mesmo
representante (PEDROZO, [2018b]), é relatado
como hd muito tempo a entidade vinha
defendendo a importancia de uma postura firme
da diplomacia brasileira nas negociacdes agricolas
internacionais, a fim de reduzir praticas
protecionistas e artificialismos de mercado dos
paises ricos. Assinala, também, que a fragilidade
das negociacdes comeca com a unido aduaneira do

representante

8 A ‘onda rosa’, que identificou aos governos populares e progressistas que tiveram lugar na regido a partir de inicios dos anos
2000, foi cedendo perante a ‘onda azul’, apds a crise econdmico-financeira mundial de 2008 e do encerramento do ciclo das
commodities, configurada num quadro politico marcado por fatos como a destituicdo dos mandatarios de Honduras (2009),
Paraguai (2012), Brasil (2016) e Bolivia (2019), a crise na Venezuela, e as vitdrias eleitorais de Macri, na Argentina (2015), de
Moreno, no Equador (2017), de Pifiera, no Chile (2018), de Bolsonaro, no Brasil (2019) e de Lacalle Pou (2020), no Uruguai.
EYS) posteriormente integraram-se os agronegdécios do Paraguai e do Uruguai.



Mercosul, que ainda ndo teria se consolidado, e,
novamente, ao invés de saudar uma maior atuacgao
bilateral, defende que é necessdria uma nova
politica para robustecer o Brasil e o Mercosul nos
moldes da atual UE, o que fortaleceria, segundo o
autor, as posi¢cdes do bloco nas negociagOes
internacionais e daria mais competitividade no
comércio globalizado. Tem-se assim, pela primeira
vez, uma opinido explicitamente favoravel a
atuacao em bloco por parte de um representante
do segmento em discussdao. O Mercosul deixa de
ser tratado enquanto entrave, passando a ganhar
maior centralidade, mediante a cobranca de
atuacao no cenario internacional
preferencialmente via fortalecimento do bloco, a
qual deveria ser estratégica para a conquista de
mercados, ndo havendo mais mencdo a uma
possivel preferéncia a acordos bilaterais. Algo que
ndo muda, entretanto, é a falta de atencdo as
relacbes com paises do bloco, nos moldes do
modelo de integracdo autonomista.

Para as eleicbes de 2018, foi apresentado
pela CNA aos presidencidaveis o documento “O
Futuro é Agro — 2018 a 2030”, elaborado junto ao
Conselho do Agro, que sugeria uma agenda que
levaria o pais a ampliar a produgdo agricola. No
documento, sdo destacados dez tépicos, dentre os
quais o compromisso de que sejam firmados
acordos internacionais que promovam a
competitividade da agropecudria brasileira, sendo
nele o Mercosul citado. Primeiro, € mencionado
gue a politica comercial deveria buscar eficiéncia
para negociacbes de acordos bilaterais ou
birregionais relevantes, como seria o acordo do
bloco mercosulino com a UE (CNA; CONSELHO DO
AGRO, 2018, p. 15); além disso, que seria
necessario promover uma nova dindmica para o
Mercosul, incluindo maior integragdao com
parceiros externos, principalmente com a Alianga
do Pacifico (CNA; CONSELHO DO AGRO, 2018, p.
73). Os dois destaques, portanto, conferindo
centralidade ao bloco, desde que com uma nova
dinamica, com vistas ao regionalismo aberto.

No plano de governo de Bolsonaro (PSL,
2018), ja se poderia ter ideia dos rumos que
tomariam o Mercosul para a fracdo agraria. No

referido documento, apdés mencionar que o Brasil
seria um dos paises menos abertos do mundo,
defendem-se novos acordos bilaterais
internacionais, demandando para a agricultura
“politicas especificas para consolidar e abrir novos
mercados externos”. Ainda, na defesa por um
“Novo Itamaraty”, buscar-se-ia o fomento ao
comércio exterior com paises “que possam
agregar valor econémico e tecnolégico ao Brasil”.
Em relagdo ao continente latino-americano,
“precisamos redirecionar nosso eixo de parcerias”,
afirmava-se no plano.

Em 2019, durante o governo de Bolsonaro,
a CNA participou do seminario no Itamaraty
“Diplomacia do Agronegécio”, no contexto da
criacdo do Departamento do Agronegdcio no
Ministério das Rela¢Oes Exteriores. Iniciativa que a
Aprosoja  Brasil — associacdo que serd
posteriormente analisada — saudava ainda em
2018, tendo enviado uma carta publica de
agradecimento aquele que seria o futuro ministro
da pasta, pela “acertada decisdo” (APROSOIJA,
2018). Ocorréncia que sinaliza estarem ambos os
segmentos unissonos no que toca a demandas
para a politica externa.

Na palestra proferida pelo entdo
embaixador Ernesto Aratjo (ARAUJO, [2019]), esse
ressaltou a promocao do agronegécio na pasta das
relagbes exteriores, em uma escala que considera
sem precedentes. Quando fez menc¢do ao
Mercosul, referiu-se a avangos em grandes
negociacdes com parceiros externos, todos
relevantes importadores de produtos agricolas,
com destaque a paises desenvolvidos — sem nada
ser mencionado sobre integracdo produtiva,
agricultura familiar e demais instrumentos
socialmente orientados, o que era de costume da
retérica politica integracionista dos governantes
petistas.

O ultimo destaque as publicagdes do portal
da CNA se da a um evento promovido com o
balanco do setor em 2020 e perspectivas para

2021 (CNA, 2020), em que foi divulgado
documento que, na secdo das relagdes
internacionais, indica as prioridades para

determinado segmento agrdrio (CNA; SENAR,



2020). Relacionado ao bloco, o documento afirma
gue a CNA defendeu os interesses dos produtores
brasileiros em negociacbes de dareas de livre
comércio, tendo divulgado estudo inédito,
“Oportunidades das Negociagdes Comerciais entre
o Mercosul e o Canada”, e promovido debate sobre
oportunidades e desafios para a agropecudria
brasileira envolvendo o futuro acordo, além de
representado os produtores brasileiros em debates
sobre a formacdo de area de livre comércio entre o
Mercosul e a Coreia do Sul. Ainda, pensando em
parcerias futuras, foi dado destaque a realizacdo de
curso sobre oportunidades e desafios para a
agropecuaria no mundo isldmico. Todas as
iniciativas, portanto, ligadas a politica de
regionalismo aberto e utilizando-se do Mercosul
com centralidade. Em definitivo, a uma integracao
aberta aos mercados.

Outro ponto em que o Mercosul é
mencionado, embora de forma mais comedida, é
nas medidas de favorecimento a importacdo de
fora do bloco para os graos, “como forma de
ampliar a oferta no mercado interno e frear os
aumentos de preco”, que tratou da proposta de
TEC zero do governo federal brasileiro para tais
produtos. Como sera posteriormente analisado, a
atuacdo governamental gerou fraturas no setor
agropecuario brasileiro™ e desse com outros paises
do bloco, principalmente com segmentos do
agronegécio da Argentina, que teriam a
oportunidade de exportar para o Brasil.

Ainda, corroborando a centralidade do
bloco mercosulino para as pautas futuras da
confederacdo, as perspectivas para 2021 do
documento da CNA, dentro da légica da busca por
novos mercados desenvolvidos (que ocupa a
integralidade do espaco destinado a secdo de
relagdes internacionais), aquilo que toca o
Mercosul se da nos avangos nas negociagdes
comerciais, principalmente com Canadd, Coreia do
Sul e Singapura, nada se mencionando sobre
negociacdes com membros do bloco.

Nesse ultimo periodo consultado, com
Bolsonaro no poder, identificou-se que a CNA
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passou a tratar o Mercosul como central para a
politica externa, criando programas que tém como
eixo a atuagdo do pais via bloco no modelo do
regionalismo aberto, ndo mais ressaltando seus
entraves a abertura comercial, nem demandando
ao governo maior atengao aos acordos bilaterais. O
gue ndo alterou, entretanto, foi o modelo de
integracdo que pautou o discurso, nada tocando
em assuntos mais ligados ao corte autonomista.

Considerando a heterogeneidade da fracao
agraria, contemplou-se na pesquisa as paginas da
Abag e da Aprosoja Brasil, de modo a analisar até
gue ponto os discursos e interesses ao interior do
setor em tela resultam homogéneos. Tais
representantes despontaram em meio aos achados
dos portais da CNA e do governo durante o periodo
Temer e Bolsonaro, por terem sido citadas como
afetadas por determinadas medidas que tocavam o
comércio exterior ou por ter sido noticiado o
encaminhamento de seus interesses econdmicos,
por meio de reunides de seus representantes junto
a alta cupula do governo, aos aparelhos de Estado.
Esclareca-se que a CNA e a Abag sdao mais ligadas a
agroindustria, j4 a Aprosoja, aos agricultores da
soja — portanto, menos industrializados. llustrando
a relevancia de abordar tal desavenca, antecipa-se
gue a Aprosoja rompeu com a Abag em setembro
de 2020, em virtude do posicionamento favoravel
dessa a protecdo da Amazdnia (BRASILAGRO,
2020b) — tema que ganha contornos cada vez mais
estratégicos para o setor na busca por mercados
em paises desenvolvidos.

No portal da Abag, o modelo de integracao
regional defendido por meio do Mercosul desponta
em dez informativos (dentre os trinta e nove
publicados no portal, desde 2012), em dois
relatérios anuais de atividades (dentre os lancados
desde 2015), em um documento com a
retrospectiva de 2020 e em um position paper no
final do mesmo ano.

Em ordem cronolégica, no primeiro
informativo analisado, sdo apresentados aqueles
gue seriam os desafios do setor e as oportunidades
diante do cenario internacional para 2013 (ABAG,

Fissuras que tiveram ligagdo com o nivel de industrializacdo dos segmentos representados: os mais industrializados

manifestaram-se a favor; os menos, contra (BRASILAGRO, 2020a).



2013a), oportunidade em que se prospectava que
0 Brasil junto aos EUA seriam cada vez mais os
grandes exportadores mundiais. Dentre os desafios
nacionais, sinalizando a insatisfagdo do segmento
com a politica exterior a época, listavam-se as
limitagOes da politica comercial e externa.

Esse foco no mercado mundial foi tema do
“Desafio 2050” (ABAG, 2013b), estudo langado pela
associacdo em que se apontava como principal
questdo a busca por alimentar o planeta,
apostando na capacidade do pais em contribuir
com 40% do crescimento da producdo global até
2050. Observa-se que é dessa forma, utilizando-se
da retérica de servir de fonte de alimento para o
mundo, que as demandas do segmento se
direcionam a uma politica comercial externa mais
aberta do que a praticada até entdo no pais para o
setor, retratando interesses mais proximos dos de
burguesia associada.

Corroborando o  posicionamento, a
associacao, assim como a CNA, apresentou
proposta de plano aos presidencidaveis na eleicdo
de 2014 (ABAG, 2014a), constando a demanda de
orientacdo a mercados, em fung¢do do Brasil ter se
transformado no terceiro maior exportador
agricola do mundo, devendo por isso ser uma das
estratégias a utilizacdo da “marca Brasil” nas
exportagoes.

Durante o ano das elei¢cdes, foi publicado
informativo com discurso do presidente da Abag,
no qual ressalta que “ganha importancia a
conquista de novos espagos para os produtos
brasileiros, acao que seria facilitada pela assinatura
de mais acordos comerciais bilaterais com paises
ou grupos de paises” (ABAG, 2014b, p. 1). Segundo
o representante, a abertura de novos mercados
(demanda tipica de burguesia associada) seria tdo
importante quanto o aumento de renda
(preocupacao caracteristica de burguesia nacional)
para viabilizar o crescimento do agro, compondo
ambas as questGes, junto aos ganhos de
produtividade, as bases para que o setor possa
atender ao Desafio 2050, proposto pela
Organizacdo para a Alimentacdo e Agricultura
(FAO) de aumentar a producdo mundial de
alimentos (ABAG, 2014b, p. 1).

Os posicionamentos da Abag durante a era
petista vao ao encontro dos proferidos pela CNA,
no sentido de externalizarem a preferéncia pela
maior abertura comercial na politica externa,
mediante acordos bilaterais. A diferenca é que a
Abag nem mesmo considerava formalmente a
relevancia que teria para seus interesses o
Mercosul no modelo de regionalismo aberto, algo
gue a CNA reconhecia em 2014, pressionando por
mudancgas nas politicas do bloco e apontando
empecilhos da politica levada a cabo pelos
governos petistas a suas pretensdes.

Passando a época pés-impeachment de
Dilma Rousseff, em novo informativo foram
relacionadas série de ameagas ao bom
desenvolvimento do agronegdcio no Brasil, dentre
essas o0 “comércio internacional restrito” (ABAG,
2016, p. 2), a medida que o pais estaria ficando de
fora da tendéncia internacional de formacdo de
blocos ao manter foco apenas no Mercosul. No
mesmo documento, sdo  saudades por
representante da pecudria as noticias que
indicavam uma nova direcdo nos rumos da politica
externa do governo Temer, em termos da
ampliacdo das possibilidades de exportacdes da
carne brasileira para a China e de acelera¢do das
negociacdes com os EUA e com a UE, ndo ficando
o pais “amarrado totalmente as propostas e
restricoes do Mercosul”, portanto “expandindo
consideravelmente o numero de acordos
internacionais bilaterais” (ABAG, 2016, p. 6).

Observa-se que assim que Dilma é deposta
aparecem as proposicdes mais enfaticas a
alteracdo nos rumos do Mercosul, que deveria ser
preterido por acordos bilaterais junto a paises
desenvolvidos, a medida que se estaria
“amarrando” os interesses econ6micos do agro.
Ressalta-se também que o bloco foi sido citado
pela primeira vez pelas publicagdes do segmento,
mas com conotagao de empecilho aos seus
interesses.

Em informativo do ano seguinte,
entretanto, hd mencdo expressa a relevancia da
integracdo dos paises do Cone Sul pelo presidente
da associacdo, ainda que ndo se tenha
mencionado expressamente o Mercosul. Em



evento promovido pela Abag, que teve como uma
das pautas o debate sobre como o setor estaria se
preparando para as mudangas na geopolitica, o
representante salientou que o Brasil superaria os
EUA como maior produtor mundial de soja e que as
areas cultivaveis seguiriam com aumento no pais e
na Argentina, enquanto outros paises relevantes
sofreriam redugdo. A seu ver, isso daria a
importancia da regido na estratégia da alimentacao
global, sendo fundamental o posicionamento
desses paises latinos em termos de integracdo e
atuacdo, além de que no Brasil o agro deveria ser a
principal plataforma para abertura dos mercados
globais (ABAG, 2017, p. 17).

Embora o bloco mercosulino nao tenha sido
citado, é ressaltada a integracdo junto ao pais que
é tido como principal parceiro do Brasil pelos
defensores da via do regionalismo aberto, sendo
trazida a retdrica do desafio de alimentar o mundo
para abertura dos mercados globais. Essa foi a
primeira vez nos documentos consultados que se
colocou como central a integracao regional,
embora o modelo em nada tenha se alterado.

No ano seguinte, em novo informativo,
houve a primeira menc¢do a unido dos paises do
Mercosul, em noticia sobre a \visita de
representantes do Grupo de Paises Produtores do
Sul (GPS) — composto por Argentina, Brasil,
Paraguai e Uruguai — a Organizacdo Mundial do
Comércio (OMC) (ABAG, 2018a, p. 5). Chama-se
atencdo que o motivo de destaque no documento
a determinada unido se dava pela maior
possibilidade de abertura de novos mercados
desenvolvidos ao pais, ligado, portanto, ao
regionalismo aberto.

Ainda em 2018, foi enfatizada mencao de
embaixador brasileiro em evento promovido pela
Abag que entendia se estar reavendo os acordos
com diversos blocos e paises nos ultimos anos,
além de se estar revitalizando os acordos
comerciais do Mercosul (ABAG, 2018b, pp. 2-3). Na
mesma ocasido, o presidente da Abag salientou a
relevancia do pais em ndo se isolar num cenario
mundial marcado por aumento de medidas
protecionistas, de modo que para o Brasil e o
Mercosul o fortalecimento da OMC seria

fundamental (ABAG, 2018b, p. 3).

Tais informativos de 2017 a 2018 acabam
por ilustrar como o Mercosul foi ganhando
centralidade na retdrica dos representantes da
associagao, assim que foi sendo sinalizada uma
nova postura perante o bloco por parte do governo
federal, rumo ao regionalismo aberto. O periodo
em que isso ocorre é similar ao observado nas
declaragdes da CNA.

O ultimo informativo coletado, ja durante o
governo de Bolsonaro, traz trechos de novo evento
promovido pela associacdo junto a representantes
do governo federal, sendo ressaltado, em termos
do Mercosul, o acordo junto a UE, que estaria com
lugar central na agenda governista, junto as
questdes do desmatamento (ABAG, 2019, p. 6). O
relatorio de atividades da Abag de 2019 também
traz mencao a relevancia da insercdo de conteldos
ambientais nas negociacbes do comércio
internacional, sobretudo a partir do fechamento do
grande acordo supramencionado (ABAG, 2020a,
pp. 4-5).

A centralidade do bloco mercosulino na
politica externa brasileira aparece ainda na
retrospectiva de 2020, em que o Mercosul aparece
guando citado o acordo com a UE. Os acordos
comerciais e as relagdes diplomaticas com paises
parceiros sao vistos como fundamentais pelo
presidente da associacdo, a medida que o setor
deseja a abertura do mercado. Entende o
representante ser o acordo com a UE fundamental
para que depois se garanta o acesso do pais a
Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econémico (OCDE), pois “sem participar desses
grandes condominios de nag¢bes desenvolvidas,
comprometeremos a evolugdo do pais” (ABAG,
2020b, p. 5). Por fim, o presidente da Abag ressalta
a parceria com o Mapa durante o governo
Bolsonaro, saudando o direcionamento das
politicas em prol dos interesses do setor e
mencionando a busca de ampla abertura de
mercados no exterior.

O ultimo documento coletado da associacdo
trata de um position paper com as principais
tendéncias e transformacdes que deverdo ocorrer
nos proximos anos para intensificacdo da



competitividade do agronegdcio brasileiro, das
quais emanaram  dezesseis  direcionadores
estratégicos, divididos em sete areas. Naquela que
diz respeito as postulagbes para o comércio
internacional, dentro de Politicas Publicas, ha o que
demanda uma inser¢dao mais contundente da
promog¢do comercial internacional do agronegdcio,
por meio da criacdo de novos acordos comerciais
bilaterais e multilaterais (ABAG, 2020c, p. 8).

Observa-se que, se até o periodo petista a
retérica da associagdo era de priorizar os acordos
bilaterais, lancando criticas ao isolamento que
atuacdo via Mercosul acarretava (ainda que ndo o
citando expressamente), a partir do governo
Temer, mais precisamente desde Bolsonaro, a
postura da Abag perante o bloco passa a
reconhecer cada vez mais a figura dos acordos
multilaterais como estratégicos. Dessa maneira,
pode-se dizer que, tomando os eixos de analise
propostos na pesquisa, as manifestacées da CNA e
da Abag frente ao Mercosul andam na mesma
dire¢cao, embora com determinadas peculiaridades
gue serdo a seguir exploradas.

A CNA, reconhecendo a relevancia dos
acordos multilaterais para a entrada aos mega
acordos mundiais desde a época de Dilma,
externalizava de maneira mais clara a insatisfacao
com a postura petista perante o Mercosul, a qual
era tratada como empecilho a seus interesses
econdmicos. Assim, a confederacdo defendia a
reformulacao da atuacdo do bloco, que deveria ser
orientado via regionalismo aberto. Em meio a esse
contexto, suas propostas priorizavam a atuagao
comercial do pais via acordos bilaterais.

A Abag, por sua vez, s6 comecou a deixar
clara a centralidade do Mercosul na politica
externa que pautava para o pais a partir do
segundo ano do governo Temer, tendo suas
demandas se tornado mais enfaticas a atuagao via
bloco a partir de Bolsonaro, defendendo-se em
2020 uma maior inser¢cao externa via acordos
multilaterais. Até entdo, tratava o Mercosul
meramente como empecilho ao desafio de
alimentar o mundo, defendendo que o governo
deveria atuar mediante acordos bilaterais.

Outra particularidade é que a Abag veio

trazendo com maior énfase a questdo da
sustentabilidade para a celebrag¢ao desses acordos
que ganharam novo espago na agenda
governamental, demanda que seria proveniente
dos paises de economia mais avancada. E
justamente esse ponto que passou a gerar uma
cisdao em segmentos do setor rural.

De forma a ilustrar como contradi¢des
internas a fracdo agraria se manifestaram,
apresentam-se os achados do portal Aprosoja
Brasil que envolvem a politica externa do governo
brasileiro, associacdo que ficou notada no cenario
da burguesia agrdria ndo sé por ter feito o
agradecimento publico supra mencionado pela
criacdo do Departamento do Agronegdcio no
Ministério de Relacdes Exteriores (que sinalizava
uma confluéncia de interesses junto as grandes
representantes da fracdo agraria brasileira,
sobretudo do agronegdcio), como por, mais tarde,
ter rompido com a Abag, em virtude do apoio
desta a documento da Coalizacdo Brasil Clima
Floresta Agricultura enviado ao governo federal,
com medidas para conter o desmatamento na
Amazonia (BRASILAGRO, 2020b).

Antes, em 2019, enquanto a CNA e a Abag
reconheciam os avangos do Mercosul na via do
regionalismo aberto, representantes da Aprosoja
se reuniam com o presidente brasileiro para ndo sé
se queixar dos custos de producao e da dificuldade
de acesso a seguros, como para demandar
mudancas em relacdo ao Mercosul, rumo a um
olhar para o livre comércio, de tal forma que
permitisse melhores condi¢cdes aos produtores
rurais para a compra de insumos e equipamentos
de paises vizinhos, manifestando inconformidade
com a situacao desigual no bloco: “Por que nés nao
podemos comprar os mesmos produtos de outros
paises da mesma forma como os nossos produtos
saem daqui para 13?” (APROSOJA, 2019). Essa foi a
primeira manifestagdo das entidades da fragao
agrdria pesquisadas a demandar politicas que
viabilizassem uma maior relagdo com os paises
membros do bloco, no sentido da derrubada de
barreiras comerciais que, segundo eles, tornavam
a relacdo dispar (e que beneficiavam um segmento
mais industrializado da fracdo agrdria no pais).



Evidenciam-se assim, pela primeira vez nos
achados, como seria central a atuagao do Mercosul
via modelo autonomista para um segmento do
agro, menos industrializado.

Embora tenham se manifestado a favor do
“livre comércio” nessa ocasido, a Aprosoja Brasil
colocou-se contra a proposta de Tarifa Externa
Comum (TEC) zero para os grdos no ano de 2020",
de autoria do Mapa (BRASILAGRO, 2020a),
sinalizando como determinada ferramenta opera
na de defesa dos seus interesses. Enquanto
representantes dos agricultores colocavam-se
contra a referida medida, alegando que essa
desequilibraria o mercado, a agroindustria se
posicionava a favor, defendendo o equilibrio da
oferta por meio do livre comércio. Outros que se
colocaram contra a medida em questdo foram
representantes dos produtores de paises do
Mercosul, que teriam a oportunidade de exportar
para o Brasil.

A manifestacdo do presidente da Aprosoja
foi que seria “desnecessaria (...) Isso mostra falta
de preparo, tem pressdo da industria em cima
disso ai, isso traz sé desequilibrio, ndo ajuda em
nada”. Por sua vez, o presidente da Abag
mencionou que via a medida “com muita
tranquilidade, porque é assim que se faz comércio
internacional, com saidas e entradas (...) Em uma
gestdo liberal de comércio, isso é o que se faz, e o
Brasil para aumentar ainda mais sua exportacao,
precisa abrir o pais para importacdes”.

Constata-se, assim, que em um periodo em
gque as representacdes hegemonicas da fracao
agraria vém contando com amplo espaco na
agenda governamental em termos de politica
externa, sendo restaurado o modelo do
regionalismo aberto para o Mercosul do inicio dos
anos 2000, a Aprosoja Brasil rompe com um
segmento que compde a prépria fragao, mais
industrializado e que esta interessado na geracao
de uma imagem de protecdo do meio ambiente,
relevante para a realizacdo de novos acordos com
paises centrais.

Identifica-se também como a eliminagdo de
barreiras, que vai ao encontro dos interesses do

segmento mais industrializado do setor, acaba por
reduzir a prote¢ao de outro, menos industrializado,
que passa a se ver prejudicado na relagao
comercial com paises do Mercosul. Percebe-se,
assim, como as propostas de liberalizagdo
comercial poderdao prejudicar o comércio intra-
bloco (junto aos interesses do segmento menos
industrializado), favorecendo a abertura a paises
mais desenvolvidos, funcional aos segmentos
hegemonicos da fragdo burguesa em tela.

A contradi¢do desponta, portanto, na forma
de protecdio do Estado que essa burguesia
demanda, a medida que quando se derruba
determinado “entrave”, préprio do modelo
autonomista de integracdo regional operado no
periodo petista, aquele segmento que era por ele
protegido passa a postular sua retomada, alegando
desequilibrios de mercado, ora frente aos paises
desenvolvidos, ora frente aos membros do bloco
mercosulino.

A novidade com as medidas préprias do
regionalismo aberto no Mercosul sendo colocadas
em pratica é justamente a emergéncia dessas
manifestacbes defensivas por parte dos segmentos
agrarios atingidos pela flexibilizacdo de barreiras,
ainda que de forma velada, em pontuais
declara¢bes e em noticias esparsas, uma vez que o
contexto politico em que estdo inseridos (de
hegemonia da CNA e da Abag) ndo acataria de bom
grado uma demanda  protecionista, ou
“intervencionista”. Algo que pode aparecer como
tendéncia para os proximos anos, caso tais politicas
se mantenham, é justamente esse tipo de postura
por parte de segmentos da fracdo agrdria
preteridos nas politicas emanadas do Mercosul,
bloco que embora ja desponte com centralidade
nos posicionamentos hegemoénicos do setor desde
Bolsonaro, passaria a perceber uma contradigdao no
modelo de integragdo a ser demandado, a
depender do segmento que se analisa.

Entende-se que pode aparecer com maior
énfase dentro do setor uma pauta mais préoxima do
modelo multidimensional ou autonomista, ao se
buscar preservar barreiras frente a produtos de
paises desenvolvidos, embora ndo se apresente

oA proposta foi de isentar provisoriamente taxas para soja, milho e arroz produzidos fora do Mercosul.



ainda uma demanda sistematizada por maior
cooperagao comercial intra-bloco, vide as disputas
regionais, sobretudo na agricultura. O que se
procura, na verdade, é tornar as barreiras intra-
bloco mais igualitarias, de forma que a fragdo
agraria do Brasil possa comercializar (ou competir)
de igual para igual com os paises vizinhos.

Corroborando a hipdtese de que uma nova
tendéncia passa a operar em relagdo a concepgao
do Mercosul por parte de segmentos da fragao
agraria, sobretudo da agricultura, desponta uma
medida iniciada em 2017 no Congresso Nacional,
por iniciativa da FPA, que vem tratando da
reavaliagdo das normas do Mercosul, na qual se
tem discutido medidas protecionistas aos
interesses do agro brasileiro, ndo se
desenvolvendo, entretanto, ideias de cooperacao
com outros paises. Foi proposta a anulagdo da TEC
Zero intra-bloco para alguns produtos
agropecuarios (leite, arroz, trigo e maca), a medida
gue haveria acentuados desequilibrios de mercado
gue ndo se verificariam para os demais paises do
bloco (FPA, 2017). Nesse sentido, as propostas
acabam sendo relacionadas muito mais a igualdade
na relacdo comercial dentro do bloco, buscando-se
proteger os produtores brasileiros. Também ja
desponta a preocupagdao com a possibilidade do
setor leiteiro do Brasil sair prejudicado com o
acordo do bloco com a UE, defendendo-se maior
apoio por parte do governo brasileiro (FPA, 2019a;
2019b).

Assim, da analise dos dados, infere-se que
as demandas do setor em questdo, multifacetado,
acabaram por trazer aos poucos o bloco do
Mercosul com maior centralidade na pauta da
politica externa desde a mudanca na sua direcao
com Temer. A disputa se da na forma com que essa
centralidade se dard: via regionalismo aberto
(hegemobnico no setor e bastante ligado ao
segmento agroindustrial, mais moderno) ou de
forma protecionista — ndo se podendo vislumbrar
nos achados uma demanda essencialmente
autonomista, de cooperacdo, a medida que
desponta muito mais a competicdo que ha entre os
agricultores dos paises membros.

No Quadro 2 no Anexo apresenta-se uma

sintese  das  principais  evidéncias  aqui
sistematizadas e discutidas, valendo-se, conforme
expresso nas consideragées metodoldgicas deste
trabalho, da técnica de analise de conteldo. As
inferéncias apresentadas a seguir partiram da
andlise desse quadro. Percebe-se, através das
manifestacbes da fracdo agraria, o caminho
percorrido na configuragao de seus interesses no
Mercosul, caminho esse que foi se moldando no
decorrer das trocas de governo. Nas eleigdes
presidenciais de Dilma e durante os primeiros
momentos do governo Temer, enquanto ainda
havia resquicios da retdrica mais autonomista da
politica externa voltada ao Mercosul, o referido
bloco era entendido pelas principais
representantes da fracdo burguesa (CNA e Abag)
enguanto entrave, a medida que deveria conciliar
interesses  difusos e priorizava  parceiros
inadequados para o setor, forcando o pais a ficar
de fora da cadeia global de comércio. Prezava-se,
entdo, por uma atuacdo mais descentralizada do
pais, mediante acordos bilaterais de livre
comércio, 0s quais tinham a preferéncia da
burguesia agraria, de forma hegemonica, para
pautar a politica internacional do Brasil. A
distincdo se dd no teor das duas principais
representantes: a CNA ja sinalizava a relevancia
que tinha o bloco na politica externa para os
interesses do agro, expressando o desejo de
mudar a direcdo do bloco rumo ao regionalismo
aberto; ja a Abag limitava-se a defender a
prioriza¢do aos acordos bilaterais.

Entretanto, no decorrer do governo Temer
e com a assuncdo de Bolsonaro, uma
ressignificacdo do Mercosul comeca a ocorrer nos
pronunciamentos das duas principais
representantes dos interesses da fracdao agraria,
tendo como eixo central sobretudo o acordo com
a UE, remontando a retdrica as origens da
formacao do bloco, em que, como visto, passou-se
a priorizar seu revigoramento, ao se compartilhar

a lideranca junto a Argentina rumo ao
regionalismo aberto, com acordos de livre
comércio prioritariamente com paises

desenvolvidos, ou “parceiros estratégicos”.
Nesse sentido, chama a atencdo a diferenca



no tratamento do Mercosul pela CNA e pela Abag
nos seus primeiros e Ultimos documentos
analisados. De mero entrave, que deveria ter sua
dinamica revista ou até mesmo ser preterido por
acordos bilaterais, passa a ser elemento central nas
oportunidades para o setor a partir de 2021,
pautando as principais iniciativas no
assessoramento a burguesia.

Com Bolsonaro agudizando a politica liberal,
entretanto, algumas manifesta¢cdes ja comegcam a
sinalizar uma possivel mudanca no modelo de
integracdo a ser pautado por determinados
segmentos da fracao agraria, menos
industrializados, o que o regionalismo aberto
acabou por acarretar: trata-se de demandas que
exigem a protecdo dessa burguesia interna, tendo
em vista a competicdo desigual com paises de fora
do bloco e mesmo intra-bloco. O que ndo se
percebeu nos achados, entretanto, é qualquer
iniciativa da burguesia que busque a integracdo
com os demais paises membros do Mercosul,
sendo tratados muito mais como competidores no
comércio do que parceiros para uma possivel
politica autonomista.

As representacoes mais industrializadas, por
sua vez, focam-se mais nas oportunidades que os
acordos do pais mediante o bloco vém trazendo,
inclusive tratando da questdo da defesa da
Amazonia, estratégica para conquista de novos
mercados, ainda que disfuncional a um segmento
da burguesia, que lida com a soja. Esses fatores

levam a constatacdo de que o segmento
hegemobnico no bloco no poder da politica
brasileira tende a ser essa Ultima, mais

industrializada, a medida que teria seus interesses
prioritariamente atendidos nas politicas
governamentais, em detrimento daquela mais
voltada a agricultura, que ja vem tratando por se
mobilizar de maneira desintegrada da grande
associagao da fragdo agraria.

O presente trabalho teve o propdsito de
analisar os interesses manifestados pelas mais
destacadas representagdes da fragdo burguesa

agraria no Brasil (CNA, Abag e Aprosoja Brasil) em
relacdo ao Mercosul, durante o periodo de 2016 a
2020. Para tanto, utilizou-se da técnica de analise
de conteudo, trabalhando-se com a narrativa
dessas representagcdes em termos de como
demandavam a atuacdo do governo com relagao
ao bloco mercosulino, sob dois eixos principais: seu
lugar na politica externa (se prioritario ou ndo) e
em relacdo ao modelo de integragao a ser adotado
(regionalismo aberto ou multidimensional e de
cunho autonomista).

Constatou-se uma determinada trajetéria
nas manifestacdes: inicialmente, na era petista no
pais, ou da “onda rosa” no continente, enquanto a
retérica governista era altamente vinculada ao
modelo  autonomista, as duas principais
representacdes da fracdo agraria (CNA e Abag)
eram unissonas na critica aos rumos que se davam
ao bloco, dando énfase aos entraves e empecilhos
decorrentes de sua legislacdo para que o Brasil se
inserisse de modo mais “estratégico” no mercado
mundial — ilustrando os interesses econdmicos
dessa burguesia, estritamente vinculados ao
regionalismo  aberto. Para as entidades
representativas da fracdo agraria, o lugar do bloco
na politica externa deveria ser preterido pela
demanda de maior atuagao via acordos bilaterais
com paises desenvolvidos, uma vez que a
conotacdo do Mercosul era de negociacdo com
parceiros inadequados.

Com o impeachment da presidenta Dilma,
gue andou junto a ascensdo de governos
neoliberais e conservadores na América Latina (e
aos novos esforcos empreendidos no bloco com
vistas a celebracdo do acordo com a UE), constatou
-se uma paulatina modificagdo nas demandas
dessas representacdes da fracdo agraria quanto ao
lugar do Mercosul na politica externa. Aos poucos,
as entidades passaram a reconhecer a centralidade
do bloco, mas sem deixar de criticar o modelo
autonomista de integracdo. Logo apds a assuncao
de Temer, comegou-se a perceber uma suavizagao
nas criticas direcionadas a atuacdo do pais via
bloco, tendo as manifestacdes se restringido a
ressaltar a relevancia na mudanca de direcdo do
Mercosul. Em  seguida, as criticas Vvao



desaparecendo e a atua¢dao do pais via bloco vai
ganhando contornos cada vez mais estratégicos,
pouco ou nada se falando em acordos bilaterais.

Entretanto, no periodo mais recente, a
medida que as politicas liberais comegaram a se
intensificar no governo Bolsonaro, constataram-se
as primeiras contradi¢des na fragdo burguesa em
qguestdo, com relagdo as disputas pelas politicas
governamentais, o que poderd gerar variagdes no
modelo de integracao do Mercosul a ser defendido
por diferentes segmentagbes, o0s quais se
distinguem pelo nivel de industrializagdao com que
operam — ou pela fun¢do do capital que exercem.
Aguele mais industrializado, que da indicios de ser
hegemodnico no bloco no poder, mantém a pauta
de regionalismo aberto; o menos industrializado,
gue ja vem sendo preterido em certas medidas que
visam a ampliacdo das negociacdes do Brasil com
paises desenvolvidos, comeca a se desprender da
representacdo que diz englobar os interesses da
burguesia agraria como um todo e, atuando de
forma isolada, passa a requerer maior protecdo do
Estado (ainda que em manifestacGes esparsas e
ndo oficiais) — postura tipica da burguesia interna
em uma regido periférica-dependente do globo.
Ndo se constatou, entretanto, uma postura
autonomista do segmento, que viesse a se dar em
cooperacdo a outras representacdes de paises
vizinhos, tendo se ressaltado no seu lugar a ideia
de competicao.

A principal discussdo proporcionada com a
presente pesquisa foi a de vislumbrar como se
alterou o posicionamento das principais entidades
representantes da fracdo agraria durante os
governos Temer e Bolsonaro, no que toca, como
dito, a centralidade do Mercosul na politica
externa; mesmo ndo se podendo falar do modelo
de integragdao a ser adotado, que até entdo se
manteve semelhante durante ambos os governos.
Outra relevante contribuig¢ao foi de constatar como
a fracdo agraria vem se desmembrando, a medida
que um determinado segmento vem sendo
prioritariamente atendido nas medidas que tocam
a pauta do regionalismo aberto, evidenciando
como essa burguesia interna necessita da protecao
estatal para seus negdcios, ao menos tempo que

lida com contradigdes internas, as quais disputam
essa protecao.

Nesse sentido, este trabalho representa,
também, um convite para futuras pesquisas, que
poderdao considerar de que forma irdo se
manifestar esses distintos segmentos na fragdo
agraria com a implementa¢dao de politicas via
Mercosul pautadas pelo aprofundamento da légica
do regionalismo aberto, atentando-se as
alteragdes e contradi¢cdes dos seus discursos e
movimenta¢cGes  politicas, bem como as
particularidades na postura da fracdo agrdria no
pais. Por fim, como todo e qualquer trabalho desse
porte, a discussdo oferecida apresenta limitacdes.
Reconhece-se que a analise promovida ficou
restrita ao carater formal ou documental das
declaragbes ou manifestagdes das principais
fracoes burguesas estudadas, declaracbes que
nem sempre expressam claramente seus
verdadeiros interesses ou deixam inferir ou
desvendar a dindmica de interesses por tras das
postulacées. Além disso, reconhece-se a limitacao
das representantes consideradas na pesquisa,
cabendo uma andlise mais abrangente dos
segmentos da fracdo agraria. Ainda que se julguem
tais consideragcdes como pertinentes, espera-se
estar fornecendo elementos que contribuam, de
forma mais ampla, com o estudo do Mercosul e os
interesses de classe no Brasil.
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Quadro 1: Sintese do modelo analitico utilizado na pesquisa

CATEGORIAS
MATERIAL TEXTUAL | LUGAR DO MERCOSUL MODELO DE IR** A UNIDADE DE REGISTRO
NA PEB* SER ADOTADO
Opcdo pelo
Documento Nivel de centralidade do regionalismo aberto Grupos de elementos que

consultado.

Mercosul.

ou modelo

integracionista
multidimensional.

compdem as categorias.

Fonte: Elaboragao propria.
*Politica Externa Brasileira / ** Integracdo Regional

Quadro 2: Sintese dos interesses da burguesia agrdria brasileira em relacdo ao Mercosul (2016-2020)

SEGMENTO /
MATERIAL TEXTUAL

CATEGORIAS

LUGAR DO
MERCOSUL NA PEB*

MODELO DE IR** A
SER ADOTADO

UNIDADE DE REGISTRO

Periodo pré-impeachment

(-) empecilho/entrave;
divergéncias entre membros que
relativa centralidade: dificultam negociagdes; acordos
deveria ser preterido pouco ambiciosos; preferéncia a
CNA 2014: Carta P N
(@) por acordos . . acordos bilaterais.
b= Aberta aos ) . regionalismo aberto — —
> . e bilaterais, mas era (+) necessarias reformulacdes
presidencidveis ) ) )
ressaltada sua (orientadas ao regionalismo
relevancia. aberto); seria por meio do bloco a
entrada aos mega acordos
mundiais.
Informativos (-) Brasil como grande exportador
2013: Desafios . mundial, desafio de alimentar o
ndo central: » .
do Agro e ) planeta; “marca Brasil nas
- i preterido por ~_ m.u
& | oportunidades; . . . . exportagbes”; “novos espagos
o | « . ” acordos bilaterais; regionalismo aberto S, .
oa Desafio 2050”; . para os produtos brasileiros”; mais
Mercosul ndo é . .
Plano aos citado acordos bilaterais; apontamentos
Presidenciaveis ' as limita¢Ges da politica comercial
2014 e externa governista.

Fonte: Elaboragao propria.




Periodo Temer

CNA 2016 - alta
cupula junto ao
MRE —
“Prioridades da
Agenda
Internacional”

CNA 2016/2017
(portal):
presidente CNA

nao central:
preterido por
acordos bilaterais.

maior atengdo a
atuacdo via bloco,

(-) empecilho/entrave;
necessarias reformulacdes na PEB
via atuagao mais descentralizada.

(-) perda de espaco no comércio;
parceiros inadequados; necessaria
guinada de direcdo na PEB.

(-) tratativas intra-bloco distantes
do agro (paises sdo concorrentes);

CNA 2017 .
(portal) desde que a isolamento da rede global de
a?sessora mudanga na sua acordos comerciais; necessaria
o negociacdes orientagao que insercao do pais no comércio
< _negoclacoes comecava a ser regionalismo aberto | g|obal de forma mais estratégica;
internacionais . .
percebida fosse mudancas nos paradigmas
solidificada. politicos como oportunidade.
centralidade, desde -) bloco nunca evoluiu para se
CNA 2018 . t) p
(portal) - que fortalecido; tornar mercado comum;
pouco ou nada se (+) potencial em integragao com
representante i ;
CNA fala em acordos parceiros externos (até mesmo da
bilaterais. América Latina)
centralidade: L. A
o (+) necessaria nova dinamica;
prioridade nos robustecer Mercosul nos moldes
CNA 2018: 0 acordos .
, . . da UE (pela primeira vez,
Futuro é Agro | internacionais, ainda . A ~
explicitada preferéncia na atuacdo
gue concorrendo .
) ) via bloco).
com os bilaterais
(-) pais amarrado totalmente as
. nao central propostas e restricoes do
Informativo . . . .
5016 (preterido por regionalismo aberto | Mercosul; necessidade de
acordos bilaterais) expandir nUmero de acordos
bilaterais.
, +) integragdao como estratégica
= Informativo I *) grasas « 8
o ) regionalismo aberto | para alimentacgado global, ou para
) 2017 passa a ganhar maior .
) abertura dos mercados globais.
centralidade
(relevancia da
Informativos integragdo com (+) visita do GPS & OMC;
2018 paises do Cone Sul) | regionalismo aberto | relevancia em n3o se isolar no

cenario mundial




Periodo Bolsonaro

CNA - Balanco centralidade; nada (+) oportunidade; plataforma para
@) agro 2020 e mais se fala sobre . . novos mercados; iniciativas
< . . regionalismo aberto .
> perspectivas empecilhos aos criadas com base nos acordos
para 2021 interesses. conquistados pelo bloco.
. (+) finalmente saudada pela
Informativos e - . ~
L. associagao a nova orientagao do
Relatorios de overno para o Mercosul, sendo
Atividades 2019- & P ’
2020 celebrado o acordo com a UE.
g_ . . . Junto, vem a questdo ambiental.
S centralidade regionalismo aberto — -
oa (+) maior énfase a demanda de
» inser¢ao externa via acordos
Position Paper . . ~
(2020) multilaterais (embora ndo se
tenha citado o Mercosul
expressamente).
.. ~ +) demanda por politicas que
protecionismo (nao +) P pN g
. . , aumentem a relacdo dos
Aprosoja Brasil — . sendo possivel falar .
centralidade ", produtores rurais com outros de
2019 em politica , .. .
. paises vizinhos, entendidos como
> autonomista) o
P privilegiados.
g Aprosoja e Termo “estratégico” em disputa
> produtores rurais: | I. necessario protecionismo
Proposta de TEC . protecionista ("desequilibrio do mercado")
centralidade
Zero - 2020 . Il. abertura do mercado
Agroindustria: " o .
. . (“equilibrio da oferta por meio do
regionalismo aberto | . .
livre comércio”)
Reavaliacdo das . . L " -) competicoes regionais;
¢ centralidade (ndo é | protecionismo (ndo S,) ‘p ¢ - g” p ~
normas do . . , , barreiras politicas”; “acordo ndo
o discutida saida do sendo possivel falar . , ”
3 Mercosul no vantajoso aos agricolas”; entrada

Legislativo (2017
- até o presente)

bloco, propde-se
revisao)

em politica
autonomista)

"descontrolada" de produtos no
Brasil.

*Politica Externa Brasileira/**Integracdo Regional
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LA HISTORIA DEL MERCOSUR SOCIAL A LA LUZ DE LA

Nastasia Barceld?

TEORIA CONSTRUCTIVISTA

THE HISTORY OF SOCIAL MERCOSUR IN THE LIGHT OF
CONSTRUCTIVIST THEORY

RESUMEN:

El Mercado Comun del Sur fue establecido en
1991 con la celebracion del Tratado de
Asuncion, donde Brasil, Argentina, Paraguay y
Uruguay acordaron formar un mercado comun
en la Subregion del Cono Sur. Desde entonces,
la prioridad ha sido la profundizacién de una
integracion econdmica y comercial entre los
Estados miembros. Sin embargo, a medida que
el Mercosur se fue consolidando, surgieron
otras demandas que ampliaron las areas de
actuacion del bloque. Particularmente en los
afios 2000, es posible notar el crecimiento de
una dimensidn social, preocupada con agendas
no econdmicas y con la inclusion de diversos
organismos estatales y no-estatales en el
debate y la formulacion de las politicas
publicas. El presente trabajo busca analizar al
Mercosur Social, empleando el abordaje
constructivista de las Relaciones
Internacionales, para ver como incidié el
mecanismo de socializacion por aprendizaje,
en un momento que puede ser entendido
como de autorreflexion critica. La metodologia
empleada consiste en el empleo de abordaje
cualitativo de fuentes primarias y secundarias
sobre el tema.

Palavras-chave: Mercosur; Social; Constructivismo;
Identidades; Debates; Practicas.

ABSTRACT:

The Southern Common  Market was
established in 1991 with the conclusion of the
Treaty of Asuncién, where Brazil, Argentina,
Paraguay and Uruguay agreed to form a
common market in the Southern Cone
Subregion. Since then, the priority has been to
deepen economic and trade integration among
the member states. However, as Mercosur has
consolidated, other demands have arisen that
have broadened the bloc's areas of action.
Particularly in the 2000s, it is possible to note
the growth of a social dimension, concerned
with non-economic agendas and with the
inclusion of various state and non-state
organizations in the debate and formulation of
public policies. This paper seeks to analyze the
Social Mercosur, using the constructivist
approach to International Relations, in order to
see how the mechanism of socialization by
learning influenced it, in a moment that can be
understood as one of critical self-reflection.
The present work was carried out by carrying
out a qualitative approach to primary and
secondary sources on topic.

Keywords: Mercosur; Social; Constructivism;
Identities; Debates; Practices.

en la identidad corporativa del MERCOSUR
durante la década que transcurre entre 2003 vy
El interrogante que fue un puntapié para el 2014. Por tratarse de una definiciéon de identidad

desarrollo del presente trabajo, de indole histérica de un agente del sistema internacional, se optara
y tedrica, fue comprender si se produjo un cambio  POr analizar este periodo a la luz de una teoria
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apropiada para lidiar con cuestiones identitarias e
ideacionales, como es el Constructivismo. (Adler,
1999; Checkel, 1998, pags. 325 a 338; Hopf, 1998;
Wendt, 1995; 1999; 2005). Este abordaje de las
RR.1I explica la influencia de factores no materiales
en la politica internacional, considerando Ia
posibilidad de cambio y transformaciéon en el
sistema. Como destaca Adler (1999), el
constructivismo representa el intento por
construir un puente entre teorias divergentes
como las positivistas/materialistas y las realistas/
reflectivistas.

En el periodo seleccionado 2003-2014 la
integracion regional cobra una dimension mas
politica y social. Considerando que la teoria
adoptada valoriza considerablemente el papel de
las ideas y que el objetivo del trabajo es conocer si
se produjo una transformacién en términos
identitarios, se hace hincapié en los documentos
oficiales emitidos por los actores sociales -
movimientos  sindicales, organizaciones de
Derechos Humanos, cooperativas, entre otros- que
se involucraron en las distintas instancias de
participacién social en el dmbito Mercosur. La
eleccion de fuentes primarias producidas -
fundamentalmente discursos y declaraciones- por
los actores sociales busca explicar si Ia
incorporacion de las nuevas dimensiones implicd
en un cambio u transformacién identitaria.

El camino ideado transitara por medio de
tres estadios: en primer lugar, se buscara ofrecer,
de manera sucinta, un analisis de las herramientas
que el enfoque constructivista proporciona como
marco analitico de las RR.ll, en segundo lugar,
teniendo en cuenta el peso reconocido por el
constructivismo a la Historia y el contexto en que
ocurren los fendmenos sociales, se presentan una
serie de consideraciones sobre la trayectoria de la
dimension “social” en el Mercosur desde su
creacion en 1991. En tercer lugar, se desarrolla el
tema referido a la Integracidén Social mercosurefia
a partir de la perspectiva mencionada, destacando
elementos sustanciales a fin de verificar si las
prdcticas transformadoras (Adler, 2019) incidieron
en términos identitarios.

El regionalismo y la cooperacion regional

son estructuras de larga duracion (Braudel, 1982)
en la Historia de América Latina. Es decir que cada
etapa “integracionista”, en vez de ser tratadas
como independientes una de las otras, deben ser
comprendidas como momentos particulares de un
mismo proceso, de una misma unidad espacial y
temporal, que las forma y es por ellas formada.

Los primeros proyectos de unidad politica
emergen con los procesos de independencia y
formacion de los Estados Nacionales, a finales del
siglo XVIII e inicios del XIX. Pero es a partir de los
afios cincuenta y sesenta del siglo XX, con la
creacion de la Comunidad Econdmica para
América Latina (CEPAL) que la integracion dio los
primeros pasos para su institucionalizacién. Bajo el
paradigma del regionalismo cerrado, cuyo objetivo
era promover la construccion de mercados
regionales a fin de apoyar la estrategia de
industrializacidn por sustitucidon de importaciones,
fueron creadas la Asociacién Latinoamericana de
Libre Comercio (ALALC) y la Organizacidon de
Estados Centroamericanos (ODECA). A este viejo
regionalismo le siguieron otras dos etapas. En los
afios sesenta, el regionalismo abierto, que buscaba
la apertura y la insercion de la regién en el mundo,
la transnacionalizacion del comercio y |Ia
produccién, y la liberalizacién progresiva de los
mercados (BORGES, 2011). Con el fin de la Guerra
Fria, cuando América Latina avanzaba hacia un
proceso de liberalizacidn politica y econdmica, se
fueron construyendo esquemas, instituciones e
instancias de concertacién politica. La Comunidad
Andina de Naciones (CAN), el Sistema de
Integraciéon Centroamericano (SICA) y el propio
Mercosur fueron creados bajo esta légica. Adn en
ese periodo fueron articuladas practicas
continentales de concertacién politica como
Contadora y su Grupo de Apoyo y el Grupo de Rio
(SOUZA, 2012). Finalmente, a partir del siglo XXI,
la literatura ha sefialado el cambio de caracter de
la cooperacidn regional, hacia otras esferas de la
realidad. En esa coyuntura especifica fueron
creados la Unidn de las Naciones Suramericanas
(UNASUR), la Alianza Bolivariana para los Pueblos
de Nuestra América (ALBA) y la Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC).



Ademas, se llevd a cabo el relanzamiento del
Mercosur en el afilo 2003, el consenso de Buenos
Aires puede ser considerado un punto de inflexion
y el comienzo de una etapa.

La teoria elegida dista de la posicidon
sostenida por algunos académicos en el sentido
que la integraciéon regional es impulsada por la
convergencia de intereses y no por la creacion de
una identidad (MALAMUD Y SCHMITTER, 2006).
Precisamente, el constructivismo se instalé en el
debate de RR. Il bajo la premisa de que el objeto
principal que aspira lograr cualquier proceso de
integracion regional es la construccién de una
identidad compartida (AMICCI, 2012),
distinguiendo los intereses de la identidad, siendo
el primero una construccién social en funcién de
las identidades de los actores (GOMEZ KORT,
2014), entendiendo a las identidades como la base
de los intereses (WENDT, 2005). En esta
perspectiva, para que una zona sea comprendida,
efectivamente, en la categoria region hay dos
precondiciones que deben cumplirse: Ia
proximidad geogréfica y la interconexion espacial,
cultural e ideacional (AMICCI, 2012). Por lo tanto,
una regién representada por una institucion
debidamente organizada cuenta con una identidad
ligada, en parte, a las precondiciones sefaladas, y
al proceso “intersubjetivo” de construccidn
identitaria.

Como fue mencionado, se adoptara la
perspectiva tedrica del Constructivismo para
analizar la incorporacién de la dimensién social al
Mercosur y explicar si efectivamente, existio un
cambio de identidad o no. A continuacion, se
presentan algunas nociones generales de esa
teoria que serviran de marco de significacion del
objeto de estudio.

Epistemoldogicamente, Emanuel  Adler
explica que el constructivismo si cree que existe
una realidad a ser analizada, y si les reconoce

importancia a las ideas, las percepciones, el
conocimiento, y, en fin, las instituciones creadas
intersubjetivamente, es porque ellas forman parte
de la realidad. Asi, si estudian el discurso y cémo
este influye en el accionar de los agentes, no es
porque consideren que sea un sistema en si
mismo, que no puede acceder a la realidad, sino
precisamente porque la construye a la vez que es
influida por ella. En este sentido, Vincent Pouliot
(2004) entiende que el constructivismo deberia,
como maximo, reconocer que los agentes sociales
consideran a los hechos sociales como fenédmenos
naturales y reales, por lo tanto, no deberia
cuestionar si son o no reales, pues basta que los
agentes los crean reales para que actiuen en
relaciéon con ellos como reales, y por tal motivo
generen efectos.

Como sefialan Finnemore y Sikkink (2001,
p.393), el constructivismo se enfoca en los hechos
sociales (“social facts”) con la finalidad de
comprender la transformacion y de qué manera
influyen en la politica internacional. En este
sentido, la politica internacional no es una
situacion dada, sino que se genera desde los
hechos, las identidades y los intereses; que se
formulan y sostienen por practicas intersubjetivas.

Para el enfoque constructivista (ADLER,
1999; CHECKEL, 1998, Pags. 325 a 338; HOPF,
1998; WENDT, 1995; 1999; 2005) las relaciones
entre agentes en el sistema internacional se
enmarcan y vehiculan a través de instituciones, es
decir identidades, intereses y expectativas
establecidas por medio del proceso de
interrelacion entre ellos y del conocimiento
compartido. Asi, cada agente mantiene grados de
autonomia y no esta completamente determinado
por la estructura sistémica, aunque esta orienta
fuertemente su actitud. La categoria para este
fendbmeno en que el agente crea la estructura,
pero ésta también lo crea a él, lo moldea, se
denomina co-constitucion.

Tal co-constitucion se da porque la
estructura es el conjunto de instituciones que la
practica recurrente por los agentes ha generado
que se reifiguen y reconozcan como el
comportamiento apropiado, prescribiendo qué



actitudes se espera que asuman, qué reacciones
generaran con sus actitudes y cuales seran las
consecuencias de sus actos. Por ello,
probablemente el agente repetird la accidn
prevista, ayudando asi a reforzar esa institucion
(ADLER, 1999; WENDT, 1999; 2005).

Onuf (2010) -que refiere a reglas de
regimenes en un planteo extensible a todas las
practicas sociales- plantea que el proceso de
creacion de un sistema internacional responde a
l6gicas de socializacion de los agentes
internacionales, fundamentalmente Estados vy
Organizaciones Internacionales, en los que las
capacidades materiales y los recursos de cada
agente tienen influencia, pero lo tienen también y
con enorme peso esas ideas y conocimientos, que
a su vez dan sentido y graduan la importancia de
esas capacidades materiales y recursos. Cémo son
creadas por la interaccién de los agentes (inter),
pero a su vez son aceptadas y adoptadas por éstos
como propias (subjetivas), se denomina a este tipo
de ideas como intersubjetivas.

El origen intersubjetivo de las ideas genera
gue lo que cada agente sabe y las ideas que tiene,
se vincule fuertemente a lo que los otros agentes
saben y las ideas que tienen, lo que da sustento al
planteo de que “El todo que conocemos
individualmente, como seres experimentales vy
usuarios de lenguaje, es inseparable, y, por
consiguiente, una parte integrante de lo que
nosotros todos conocemos juntos” (ONUF, 2010,
p.261).

Un tipo de instituciéon que es creada
intersubjetivamente son las identidades, que
acaban siendo asumidas por los agentes. Aqui
cabe destacar que existen diferencias en cuanto a
si los agentes son los actores principales del
sistema internacional o si son secundarios. Para el
constructivismo, el Estado es menos cuestionado
en cuanto sujeto de las relaciones internacionales.
Las Organizaciones Internacionales y Regionales
(Ols) son crecientemente reconocidas en tal
categoria, pero su aceptacion viene muy ligada a
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que son creadas y dirigidas por los Estados.
Actores como las Organizaciones No
Gubernamentales (ONGs) de Actuacion
Transnacional y las Empresas Transnacionales, los
movimientos sociales e incluso, los individuos
tienen mayores problemas para ser analizados
desde esta dptica, aunque se reconoce que en su
interaccion con los Estados y las Ols estarian
contribuyendo al proceso de co-constitucion
(ADLER, 1999).

El MERCOSUR, al ser un bloque de
naturaleza  intergubernamental, fuertemente
influido por las dindmicas politicas de los Estados
parte, permite pensar en términos de una
identidad mercosurefia, como una institucion (de
acuerdo con los constructivistas) que se co-
constituye a partir de tres niveles de analisis;
microestructural, estructural e individual®.

De acuerdo con Wendt las identidades
pueden ser dificiles de cambiar, pero “no estan
grabadas en piedra”, sino que incluso a veces son
la Unica variable que los actores pueden
manipular. Como se verd mas adelante, el debate
gue vivié el Mercosur durante el periodo analizado
de 2003 a 2013, por la realizacién de prdcticas
transformadoras (WENDT, 2005) que contaron con
la participacion de actores externos al sistema,
puede ser entendido como un momento de
autorreflexion critica a que se refiere Wendt (1999,
Pag. 76; 2005, Pag. 28).

Esta practica y teoria estratégica “critica”,
gue no ha recibido la atencién que merece por
parte de los estudiosos de la RR.ll, ademas de los
cambios identitarios en los agentes, permite
visualizar las transformaciones en las estructuras.
Por ejemplo, los sistemas de seguridad
competitivos estdn sustentados en practicas que
crean inseguridad y desconfianza. En este caso, las
practicas transformadoras deberian intentar
ensefar a los otros agentes que ese Estado u Ol,
merece confianza y que no debe identificarse
como una amenaza para su seguridad. La forma
mas rapida de conseguirlo es llevando a cabo

Con relacién al objeto de estudio de este trabajo, se reconoce que, si bien los Estados como agentes corporativos unitarios

no son el centro del analisis, las interacciones estatales en el marco de la Ol que los nuclea, asi mismo, como la capacidad de
actuar coordinadamente gracias a su sistema, estructura y la capacidad de decidir a través de sus autoridades reconocidas

como tales, hacen factible la agencia.



iniciativas unilaterales y asumiendo compromisos
de tal magnitud que el otro agente se adapte, y
también transforme sus practicas.

Ese periodo de autorreflexion fue
precedido de una etapa, de tres a cuatro afios a
inicios de siglo, en el cual primé un estado de
pardlisis, no visualizdndose en los Estados parte
del Mercosur un minimo margen de maniobra
diplomatica, ni mucho menos voluntad politica de
modificar la realidad imperante. Gerardo Caetano
(2011) denomina al bloque durante esos afos
como Mercosur fenicio, evidenciando el estado de
situacion de la regidén. Los afios siguientes, de
autorreflexidon, produjeron un cambio en las
practicas del agente y por ende en la forma como
se relaciona con los otros y cdmo éstos se vinculan
con él.

Otro instrumento tedrico que nos ofrece el
constructivismo es la idea de Wendt (1999,
capitulo 7) de que las identidades emergen de la
interaccion de dos légicas, que son la seleccion
natural y la seleccion cultural. La primera se
constituye en la sobrevivencia de los agentes mas
aptos en el sistema internacional. Pero esta légica
puede ser desconsiderada pues actualmente los
agentes tienen bajo indice de mortandad. Aqui
interesa la segunda, la seleccidn cultural, que se
expresa por dos mecanismos; de imitacion y de
aprendizaje social. EIl mecanismo de aprendizaje
social, que se da cuando el agente en su
interaccidon con otros comienza a responder con
base a sus respuestas, reconociendo los modos de
proceder y las identidades a asumir frente al otro
por adaptacién a sus respuestas positivas o
negativas, (WENDT, 1999).

Las dinamicas de creacion de identidades,
asi como los momentos autorreflexivos, no
carecen de relaciones de poder. En este sentido,
Adler plantea que las practicas sociales surgen
colectivamente tanto de procesos de socializacion,
gue implican difusion de significados entre los
agentes, cuanto de procesos politicos vy
diplomaticos que incluyen negociacion, persuasion
y coerciéon (ADLER, 1999). En efecto, el autor
apunta que algunos agentes resultan tener mas
herramientas y capacidades para difundir vy

establecer sus valores y principios como legitimos.
Adler (1999) también argumenta que la definicién
de identidad también depende de relaciones de
entendimientos intersubjetivos dentro de los
Estados, que responden a las légicas de poder y
distribucién de conocimiento que también son
internas a la sociedad. Este factor es importante al
momento de pensar y analizar la construccién de
una identidad que sobrepasa la esfera nacional
pero que a su vez responde, en mayor o menor
medida a ella.

En el estudio sobre las prdcticas
internacionales, Adler (2011) sefiala que las
practicas corporativas se explican cédmo

estructuradas y actuadas por la difusion de
conocimiento de contexto entre agentes de estas
comunidades, que los predispone a actuar
coordinadamente:

Estas practicas corporativas no son la accién de
un agente corporativo (el Estado), sino la de
una comunidad de representantes de la que
sus miembros entran a formar parte de
relaciones modeladas, dentro de un contexto
social organizado, gracias a la presencia de
predisposiciones antecedentes similares
(ADLER, 2011, p. 4)

De este modo, las practicas internacionales
de las organizaciones de integracion regional se
ven limitadas y fortalecidas por las practicas
sociales imperantes en los Estados y en el sistema
internacional. Sin embargo, hay que tener en
cuenta que, a pesar de las condiciones favorables y
la agencia de apoyo, algunas practicas
contempordneas fallaron en consolidarse como
tales. Atenta al hecho de que no todas las practicas
llegan a ser transformadoras, en el sentido de que
no generan cambios ideacionales o valorativos en
la estructura, es importante destacar que “el ciclo
de vida de una practica no es un marco
teleoldgico, sino una genealogia del desarrollo -
incluso si se detiene- de una actividad socialmente
organizada vy significativa” (ADLER 2011). La
concepcidon de prdcticas y su redefinicion en el
tiempo, o recreaciodn, puede ser util para explicar
las modificaciones en los intereses de los agentes,
y por ende de sus identidades.



En este sentido es interesante el aporte
gue hace Kratochwil en relacion a la temporalidad,
gue atraviesa a los agentes (sean individuales o
colectivos), pues cada situacion evoca eventos
anteriores y trae la preocupacion con el futuro
posible: “El tiempo, nos fuerza a hacernos
conscientes de nuestras limitaciones como seres
histéricos, pero al mismo tiempo nos habilita a
concebir nuestras sociedades en términos de
preocupaciones intergeneracionales en constante
marcha” (KRATOCHWIL, 2007, p.500; traduccion
libre del autora). Esta concepcion de temporalidad
es de gran utilidad en el presente analisis, pues
desnuda las conexiones que tiene el agente con su
pasado, cuya extensién se enmarca en lo que se
conoce como larga duracion braudeliana en
alusién a la historia de los acontecimientos
esbozada por Fernand Braudel (2006). El
historiador enfocd su analisis en las estructuras
describiéndolas como realidades que el tiempo
tarda en transformar (p. 8). En contraste con esta
idea de construccion en el largo plazo que sostiene
qgue el constructivismo (y que comparte con la
Historia), el racionalismo concibe al tiempo de
manera lineal y a la realidad como inamovible. Las

insuficiencias del racionalismo para explicar
fendbmenos dindmicos y en transformacién
representa la  contracara del abordaje

constructivista, el cual centra principalmente en el
analisis de los cambios de los fendmenos sociales

mediante una capacidad explicativa y de
operatividad de la cual carecen las teorias
pertenecientes al mainstream racionalista, no

obstante, el constructivismo no estima que el
cambio deba ser visto como de facil concreciéon
sino como un proceso (CERVO, 2013)

Otro aspecto importante es la propuesta de
Wendt (1999) de considerar la existencia no sélo
de un nivel estructural (externo) y otro individual
(interno), sino de un tercer nivel, de la interaccion
entre los agentes; el microestructural (WENDT,
1999). La integracion regional desde la perspectiva
constructivista denota una construccién resultada
de la interacciébn entre los tres niveles

3

Ver Tratado de Asuncién. Disponible

CMC_1991_TRATADO_ES_Asuncion.pdf>. Acceso en dic de 2020.

mencionados, mediante las practicas sociales
(WENDT, 1999; GOMEZ KORT, 2014). A raiz de ser
una construccidn en base a interacciones no se
concibe a la integracibn como un proceso ni
enddgeno y exdgeno solamente.

La creacidon del Mercosur tuvo lugar en
1991 con la firma del Tratado de Asuncién, en el
que Brasil, Argentina, Paraguay vy Uruguay
acordaron promover los flujos comerciales y
conformar un Mercado Comun en el Cono Sur de
América del Sur. Asimismo, se destaca la
necesidad de promover la ampliacién de los
mercados nacionales a través de la integracion
como condicién primordial para acelerar el
desarrollo econémico con justicia social y reconoce
la necesidad de promover el desarrollo cientifico y
tecnolégico en los Estados miembros a fin de
mejorar las condiciones de vida de los ciudadanos
(SOUZA, 2012).

El Tratado de Asuncion, instituyd Ia
creacién de diez subgrupos en el ambito del Grupo
Mercado Comun® (GMC). Cémo fue posible
comprobar, en ese momento, ninguno de estos
subgrupos podria representar el area social del
Mercosur, es decir que los objetivos de indole
social no se tradujeron inmediatamente en el
disefio e implementacion de politicas o estrategias
concretas, sus campos de actividad se limitaban a
aspectos estrictamente econdmicos y comerciales.
Sin embargo, segun Daibre (2007), meses mas
tarde, aun en 1991, tras la presidn de sindicatos y
otros grupos de la sociedad civil, se agregé el
subgrupo sobre Trabajo, Empleo y Seguridad
Social’.

Este subgrupo representd, en la primera
etapa del Mercosur, el Unico eje de trabajo
vinculado a la dimensién social. A pesar de las
limitaciones coyunturales del modelo neoliberal de
la década de los noventa, tuvo un papel relevante
en la construccion institucional, en cierto modo,

en: <http://www.mercosur.int/innovaportal/file/719/1/



ademas de abrir precedentes para nuevos espacios
institucionales, contribuyé de forma decisiva para
consolidar las ideas que mas tarde propiciaron la
firma de la declaracién sociolaboral del Mercosur
de 1998. Dicha declaracion puede ser considerada
un marco en la institucionalidad de la agenda
social, pues el tema en cuestién, los Derechos
Laborales, ganaron una dimension que fue mas
alld de los aspectos econdmicos dentro del
proceso de integracion y pasaron a involucrar
actores extraestatales”.

Desde el punto de vista econdmico y
politico, la creacidon e institucionalizacion del
bloque, fue un avance histérico, en lo que respecta
al proceso de integracion regional en un
continente en donde existe una larga historia y
tradicidon de cooperacion regional, no solo a nivel
comercial sino también en iniciativas ad hoc de
concertacion politica, como los Grupos de
Contadora y de Apoyo6 conformados en los anos
ochenta, en contextos de conflicto vy
redemocratizacion (FROHMANN, 1989).

Posteriormente, en 1994, se aprobd el
Protocolo de Ouro Preto, que establecid la
estructura institucional y dotdé al Mercosur de
personalidad juridica, regida por normas de
Derecho Internacional Publico. Fue el responsable
por la creacion de los primeros espacios
institucionales que flexibilizaron la participacion
permanente de nuevos actores.
En este contexto fueron creadas la Comision
Parlamentaria Conjunta y el Foro Consultivo
Econdmico y Social. Ambos organismos pasaron a
representar, en el ambito del Mercosur, la
dimensiéon  parlamentaria 'y la  privada,
respectivamente. El Foro representd un avance
con relacion a la participacion de sectores
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especificos de la sociedad, cdmo sindicatos vy
asociaciones empresariales, sin embargo, también
presentaba  limitaciones al  restringir la
participacién solo esos dos sectores de mayor
expresion (VIGEVANI, 2013).

En el afho 2000 fue creada la Reunidon de
Ministros y Autoridades Desarrollo Social del
Mercosur (RMADS). A partir de entonces, este
6rgano pasd a desempeiiar un rol central en la
institucionalidad de la agenda social. La RMADS
tenia como objetivos cuidar del area en el dmbito
del  Mercosur, creando, promoviendo vy
coordinando las politicas, proyectos y programas
sociales destinados a los gobiernos de los Estados
parte. Se puede decir que este espacio se
transformdé en una especie de “paraguas” de las
iniciativas de cufio social.

En la década siguiente la dimensién social
del Mercosur gand un impulso extraordinario
debido a factores politicos como la llegada de
gobiernos de izquierda y centroizquierda que
entonces promovieron politicas que, a pesar de las
variaciones entre paises y momentos especificos
de la llamada onda progresista (SOUZA, 2012)
buscaron darle al Estado el lugar central que habia
perdido luego de afios de neoliberalismo,
privatizacion 'y reformas estructurales. Los
gobiernos del giro a la izquierda promovieron
politicas que, con sus matices, buscaron reorientar
las politicas Estatales a sectores sociales
histéricamente postergados.

La democratizacion de la politica exterior,
mediante la creacion de organismos estatales
alternativos a los cuerpos diplomaticos mas
tradicionales, asi como la mayor participacion de
diversos movimientos sociales y sindicales en la
formulacion de las politicas, fue una concepcién

Segun Daibre (2007, p. 175) en 1995 este subgrupo se transformd en el subgrupo 10 — Relaciones Laborales, Empleo y

Seguridad Social, lo que, a su vez, abrid precedentes para la creacion del subgrupo de trabajo 11, que pasd a actuar en temas

referentes a lla salud.
5

6

Disponible en: < http://www.mercosur.int/innovaportal/file/112/1/sociolaboralpt.pdf>. Acceso en noviembre de 2020.
La experiencia de Contadora mostré los primeros indicios de una voluntad de concertacion politica entre los paises

latinoamericanos. La misma sélo pudo consolidarse a partir de la busqueda de esquemas que no estuvieran sujetos a la tutela
de los Estados Unidos. La fusion de Contadora y el Grupo de Apoyo se configuré como un mecanismo de consulta permanente
y concertacion politica que quedd conocido como el Grupo de los Ocho, luego nombrado Grupo de Rio, quedando abierto a la
incorporacion de todos los paises de América Latina en donde existiera el sistema democrdtico. FROHMANN, Alicia. De
Contadora al Grupo de los Ocho. Del reaprendizaje de la concertacién politica regional. Santiago de Chile: Editora: FLACSO,

1989.



compartida por los paises de la regidon, que, tuvo
efectos en la estructura organizacional del bloque
MERCOSUR.

Fue en este periodo que surgieron
tentativas mas osadas en el sentido de avanzar en
la institucionalizacién de instancias existentes y la
creacion de nuevos espacios: “El MERCOSUR
interpeld a nuevos sujetos sociales a partir de la
creacion de ambitos para la participacion de
organizaciones y movimientos sociales, y para el
didlogo politico con diversos sectores de Ia
sociedad, excluidos en la década
previa” (VASQUEZ, 2018, p.8).

Otro factor que contribuyé mucho para ello
fue el crecimiento de los debates, en ambientes
politicos y académicos, sobre el papel de la
sociedad civil en los proyectos de cooperacion e
integraciéon y sobre la necesidad de abordar la
politica exterior como cualquier otra politica
publica (MIRZA, 2014). La declaracién sociolaboral
de 1998 ya evidenciaba tal fenédmeno.

Este cambio de época, en un proceso de
larga duracion como lo es la integracion regional,
tuvo un punto de inflexion en el Consenso de
Buenos Aires, firmado por Luiz Inacio Lula da Silva
y Néstor Kirchner el 16 de octubre de aquel 2003,
contundente  respuesta al Consenso de
Washington en los nuevos tiempos. Cada uno de
sus puntos se plasmd, a lo largo de la siguiente
década, en posicionamientos, propuestas, politicas
y nuevas instituciones (prdcticas en términos
constructivistas). De las cuales se destacan el
programa “Somos Mercosur”, de 2005, la creacién
del Foro de Convergencia Estructural del
Mercosur, del Instituto Social del Mercosur en
2007 y del Plan Estratégico de Accion Social (PAES)
(VASQUEZ).

El programa “Somos Mercosur” nacié con
el propdsito de superar el déficit de participacién
social existente en el bloque. De acuerdo con
Martins et al (2011, p.139), uno de los principales
objetivos estipulados por este proyecto fue
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involucrar a la ciudadania en el proceso de
integracion regional, generando espacios para que
la sociedad civil y los gobiernos puedan debatir,
formular demandas y participar de la toma de
decisiones en los distintos espacios que componen
su estructura. Los autores apuntan algunos de los
fundamentos o conceptos basicos del programa.
Entre estos, es importante citar el destaque que
tuvo la supranacionalidad, en los documentos
oficiales, asociada a la idea de consolidacidon de
una “ciudadania mercosurefia”. Una propuesta de
esa naturaleza, que debatia sobre la creacién de
un Banco del Sur con cardcter supranacional, fue
realizada durante la Cupula de Montevideo,
realizada en diciembre de 2007 (CUPULA SOCIAL
DEL MERCOSUR, 2011)

Otro drgano que conté con una fuerte.
orientacioén social desde su creacién fue el FOCEM,
gue tiene por objetivos la reduccion de las
asimetrias entre los paises miembros, asi como
incentivar la competitividad y contribuir para la
cohesion social en el interior de los Estados. Las
contribuciones para este fondo son proporcionales
al PBI; la tasa de contribucion de Brasil es del 70%,
de Argentina 27%, de Paraguay 1% y de Uruguay
2%. En estos afios, el FOCEM ha contribuido para
financiar una serie de proyectos vinculados con la
agenda social. Sin embargo, la lectura de las actas
de las Cudpulas Sociales demuestra que, en
reiterados momentos se debatid la posibilidad de
crear un FOCEM  social’ .Evidenciando la
percepcion de algunos agentes, estatales vy
extraestatales, de que era necesario ampliar, aun
mas las instancias vinculadas a lo social
(JUNQUEIRA, 2014)

El Instituto Social del Mercosur, creado en
2007 y establecido en Asuncién del Paraguay, se
caracteriza por ser un Organo de naturaleza
técnica y politica. Entre sus principales actividades
estan la del monitoreo e investigacion de las
politicas sociales, (o de la dimensién social como
un todo) del mecanismo de integracion. Por su

Esta propuesta fue debatida en la clpula social del Mercosur realizada en Brasilia en el afio 2012. En esa instancia tuve la

oportunidad de participar como integrante de la comunidad de la Universidad para la integracion latinoamericana. MARTINS,
J.R.V. (2014): Mercosul: a Dimens3o Social e Participativa da Integracdo Regional. In: DESIDERA NETO, W. A. (org.). O Brasil e
novas dimensGes da integracdo regional. Rio de Janeiro: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA)- Secretaria de

Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica.



parte, el Plan Estratégico de Accidn Social (PEAS)
es un proyecto que tiene como finalidad la
eliminacion de la pobreza y analfabetismo, la
promocion de la sostenibilidad ambiental y de los
Derechos Humanos, entre otros temas®.

Durante esta etapa, ademas de las
instituciones mencionadas, fueron establecidas
nuevas practicas sociales (Adler, 2011) para
promover la participacion social en el ambito
Mercosur. Durante esta etapa, el Mercosur ha
creado, ademas de las instituciones mencionadas,
metodologias y practicas para promover la
participacién social. Tal vez la mas importante
haya sido la realizacidon de Cupulas Sociales a partir
del afo 2006. Las reuniones ocurrian cada seis
meses y contaban con la participacion de agentes
externos pertenecientes a la sociedad civil, tales
como movimientos sociales, sindicatos, vy
organizaciones no gubernamentales de Derechos
Humanos (MARTINS, 2010). La primera fue
organizada por el gobierno brasilero en Brasilia, en
diciembre de 2006. De acuerdo con la Secretaria
de la Presidencia (2013), ese encuentro conté con
la participacion de mas de 500 representantes de
la sociedad civil de los paises pertenecientes al
bloque. Ya en el afio 2007 se realizé la entrega de
la declaracién final elaborada durante el
encuentro, a los Jefes y Jefas de Estado del
MERCOSUR, dando inicio a una practica de didlogo
directo entre la sociedad y los gobiernos. La misma
contenia varias demandas y sugerencias que
podrian ser implementadas por los Estados en sus
politicas publicas, en las mas diversas dareas. A
medida que las cupulas se fueron consolidando, la
participacion se amplié a los mds diversos
colectivos y organizaciones de diversos sectores:
ciudadania participacion y desarrollo, género vy
derechos sexuales, juventud, sindical, salud,
comunicacidn, academia e investigacién, cultura,
educacion pueblos indigenas y originarios, medio
ambiente, derecho de los migrantes, micro
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Social do Mercosul. Asuncion.

pequeifias y medianas empresas, agricultura
familiar y reforma agraria, partidos y asociaciones
politicas, deportes y educacion fisica, cooperativas
y economia solidaria e igualdad racial. Entre 2006
y 2014 se produjeron encuentros en Cérdoba,
Tucuman, Salvador, Chaco, Salvador, Foz do
Ilguazu, Brasilia, Mendoza, Caracas y Parana’
(MARTINS, ALBUQUERQUE, 2015).

Cconsciente de la complejidad de estos
afios, la idea del presente apartado fue realizar
una sintesis de la trayectoria de la dimensidn social
del MERCOSUR. En este sentido, se destaca que en
los afios 2000 el Mercosur se ha vuelto mucho mas
complejo, denso y rico, incorporando nuevas
dimensiones y aspectos.

El MERCOSUR como un proceso en proceso
de revisién en los afios 2000, (BRICENO RUIZ 2010),
tras la incorporacién de la dimension social de la
integracion, se resignifica no sélo como un
espacio, sino como un espacio social y de
participacién. Cumpliendo con las dos légicas que
deben desprenderse de una agenda de integracién
en perspectiva constructivista: las identitarias y las
sociopoliticas (CABALLERO SANTOS, 2011) vy
retomando las ideas de Wendt, en el entendido
gue la funcién de las ideas compartidas consiste en
gue los Estados establezcan relaciones de amistad
sostenidas en aquellas, el bloque fue adquiriendo
un efecto eminentemente constitutivo (1999).

Cuando fueron implementadas las Cupulas
Sociales, la concepcidn inicial era construir vy
consolidar un espacio de didlogo para la discusién
de tematicas vinculadas a lo social. En esta
perspectiva, las cupulas, también, fueron fruto de
experiencias de participacion social desarrolladas
al interior de los Estados, que se llevaron a cabo

As Cupulas Sociais do MERCOSUL Histéria e Acervo Instituto Social do MERCOSUL (ISM) (2012): Plano Estratégico de Agdo

® Para conocer en detalle los documentos emitidos por las Cipulas Sociales, y las organizaciones sociales que participaron de
cada instancia, véase: MARTINS, R, ALBUQUERQUE, C (2015). As cupulas sociais do Mercosul: Histéria e Acervo. Unidade de
Apoio a Participacdo Social. Disponible en: https://www.mercosur.int/documento/as-cupulas-sociais-do-mercosul-i-historia-e-

acervo/. Acceso en 19 dec 2020.



como consecuencia del ascenso de gobiernos de
izquierda y centroizquierda desde 2003 (MIRZA,
2009). Ese modelo en Brasil, con el gobierno de
Luiz Indcio Lula da Silva, se caracterizé por
combinar elementos de democracia participativa y
por el fortalecimiento de la democracia
representativa, los ejemplos son multipleslo. Es
decir, qué experiencias que eran una realidad al
interior de los Estados, fueron transmitidas hacia
otros agentes del sistema, el relanzamiento del
Mercosur en 2003 y la creacién de nuevos
esquemas como UNASUR y CELAC, son una
muestra de ello. Cuando se produjo la interaccién
entre agentes que poseen identidades distintas
desde su origen -nacional y regional- la co-
constituciéon se vio fortalecida y permitio Ia
aparicion de un momento de “autorreflexién
critica”, a que se refiere Wendt.

La aparicion de nuevos actores, y la
consolidacién de wuna dimensién que era
histéricamente marginal en el debate publico,
posibilitd la percepcién de que el Mercosur se
encontraba en un momento de “refundacion”.
Alcanza con revisar la cantidad de articulos
cientificos y libros producidos en esos anos sobre
un “nuevo modelo para el Mercosur”*’, o de forma
mas general, la proliferacién de categorias
analiticas y conceptos para describir y caracterizar
a los procesos de integracién regional que
emergen en América Latina en los afios 2000'*. En
este momento “refundacional” la percepcion de
crisis, vinculada a la necesidad de rever la
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estructura y su representatividad en términos
sociales y politicos, funcioné como un disparador
de la “autorreflexién critica” a la que referi antes
(WENDT, 1999, Pag. 76; 2005, P4g.28), cumpliendo
asi la primera pre condicién, la de que exista una
razon para pensar su identidad de forma distinta.

Se entiende que la etapa que se inicié con
el consenso de Buenos Aires posibilité la creacién
y proyeccién de alternativas acordes a las
realidades regionales del momento histérico que
América Latina atravesaba, en consonancia con el
sentido de evolucion de los constructivistas,
haciendo posible la observacion del impacto que el
cambio establece sin que llegue a configurarse en
una transformacion total de sus précticas.

En el periodo analizado, la socializacion por
aprendizaje tuvo cada vez incidencia y se presenté
como un mecanismo mas dindmico, posibilitando
la transformacion identitaria del modelo de
integracion regional en el que se inscribe el
Mercosur, sin embargo esa transformacion no se
produce en detrimento de otras ldgicas
imperantes en la primera etapa del bloque (en las
que predominaron, fundamentalmente,
mecanismos de socializacion por imitacion®) -sino
que pasan a ser co-constitutivos (existir por la
existencia del otro, al que constituyen). Pues la
resignificacion del bloque en sus prdcticas
internacionales no significd la sustitucion de
dinamicas anteriores o la exclusidon de actores que
habian participado histéricamente de |las
instancias de decision al interior del Mercosur,

SADER, Amir (org) et al. 10 anos de governos pds-neoliberais no Brasil: Lula e Dilma. Rio de Janeiro: FLACSO Brasil, 2013.
Para conocer mejor la bibliografia referente a la concepcién de un nuevo modelo para el Mercosur, véase: Caetano,

Gerardo (coord.) (2011) MERCOSUR 20 afios, Montevideo: CEFIR. Vazquez, M. (2011) “El MERCOSUR social. Cambio politico y
nueva identidad para el proceso de integracion regional en América del Sur”, en Caetano, Gerardo (coord.) (2011) MERCOSUR
20 afios, Montevideo: CEFIR. Caetano, G., Vazquez, M. y Ventura, D. (2009) “Reforma institucional del MERCOSUR. Anilisis de
un reto”, en Caetano, Gerardo (coord.) (2009) La reforma institucional del MERCOSUR. Del diagndstico a las propuestas,
Montevideo: CEFIR. Caetano, G. (2006) “Parlamento Regional y Sociedad Civil en el proceso de integracidon ¢{Una nueva
oportunidad para «otro» Mercosur?”, en Analisis y Propuestas, N2 24, FRIEDRICH EBERT STIFTUNG.

2 yer: Sanahuja, J. (2008) “Del ‘regionalismo abierto’ al ‘regionalismo post liberal’. Crisis y cambio en la integracidén en
América Latina y el Caribe.”, en Martinez, L., Pefia, L. y Vazquez, M. (2008) Anuario de la integracidn regional de América
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sino que produjo una instancia de autorreflexién
critica en el nivel individual (al interior de la Ol), en
el cual se dan dinamicas de formacién reciproca de
intereses e identidades (WENDT, 1999; pp.147-
150).

Las transformaciones a nivel individual son
cada mas visibles para los analistas cuando en el
transcurso de los debates en las cupulas sociales,
emergen temas que extrapolan al campo
estrictamente social:

(..) nos oponemos al avance de Ia
militarizaciéon en la regién, que es impulsada
principalmente por medio de la pretension de
bases, la realizacidon de ejercicios militares, asi
como la firma de convenios que garantizan
inmunidad al ejército estadounidense. (...) Al
mismo tiempo, reafirmamos la necesidad de la
inmediata retirada de la Mision Militar de
NN.UU. en Haiti (MINUSTAH). (Declaracion de
Asuncion, 2007. Pp. 13)

En dicha declaracién también se puede
encontrar posicionamientos de politica exterior,
como la oposicion al acuerdo de libre comercio
entre el Mercosur e Israel, que entré en vigor a
partir de 2005. La lectura de las actas emitidas por
los ejes de trabajo que guiaron los debates en cada
encuentro permite visualizar que a medida que
transcurre el tiempo, la agenda tematica se amplia

hacia temas que, tradicionalmente, formaban
parte de la Odrbita de actuacion de los
representantes gubernamentales y de los

diplomaticos de carrera. El abordaje de estos
temas muestra que las cupulas atraviesan y mucho
a la esfera social, ellas poseen también un caracter
politico y geopolitico fuerte. En este sentido, la
evocacion de una identidad regional fue el factor
clave que posibilitdé la formulacién de posiciones
criticas con relacion a los posicionamientos
oficiales del bloque, e incluso a los gobiernos
nacionales:

Por lo tanto, deberemos pensar nuevas ideas
con el peso de lo cultural en lo politico, del
papel de las identidades en los procesos de la
historia, si podremos ir concibiendo, en este
mundo global, una matriz latinoamericana de
pensamiento popular. En ese marco queremos

ir proyectando un MERCOSUR hacia el futuro,
por eso necesitamos ir pensando y
proyectando el que vendra. Partimos del
MERCOSUR que no queremos, el neoliberal, el
restrictivo a las grandes mayorias, el de la
pobreza, de la desocupacién (CUPULA DE
TUCUMAN, 2008, pp.7)

Se puede afirmar que las cupulas, como un
mecanismo de socializacién por aprendizaje,
profundizaron la busqueda por el fortalecimiento
de lazos identitarios, que sobrepasaron a las
esferas gubernamentales, en el Mercosur. Resulta
paradodjico que la crisis haya significado para el
Mercosur un punto de inflexién a partir del cual el
bloque comenzaria con un proceso autorreflexivo
mas integral en torno a los temas que se verdn
incorporados en la agenda. Si bien el denominado
“relanzamiento del Mercosur” fue previsto en el
afio 2000 (Dec. CMC 61/0011) no fue hasta el afio
2003 en el que se coordind una agenda en comun.
Esta redefiniciéon, de caracter social, politica y
estratégica se desarrollé sobre la base de factores
ideacionales principalmente, ademas de
materiales.

Por su parte, el surgimiento de iniciativas
semejantes a las cupulas sociales en el ambito del
bloque, contribuyeron de manera muy significativa
para que el debate de lo “social” se establezca en
otros mecanismos de integracion regional en
Latinoamérica. Como prueba de ello, tenemos la
creacién del férum de participacion de la Unién de
las Naciones Sudamericanas (UNASUR) en 2013 y
de los Consejos Sectoriales sobre Educacién,
Desarrollo Social y Salud, que estaban presentes
desde su creacién y que fueron inspirados por la
historia y trayectoria mercosurefia. Aqui es posible
identificar el surgimiento de una nueva practica,
en el sentido de la teoria formulada por Wendt y
reformulada por Adler, es decir, “como patrones
de accidn socialmente significativos que, al ser
realizados de manera mas o menos competente,
simultdneamente  conllevan, representan 'y
posiblemente ratifican el conocimiento de
contexto (background) y el discurso en y sobre el
mundo material” (2011, p. 12). Entonces para que
las practicas tengan sentido, los practicantes



deben establecer (cuestionar, negociar y
comunicar) su significado. Aunque, como fue
sefialado en el apartado anterior, no todas las
practicas se logran mantener y consolidar a través
del tiempo.

En un trabajo anterior, sobre las
implicaciones por detras de las negociaciones
comerciales desarrolladas por la Republica
Oriental del Uruguay con Estados Unidos de
América entre 2005 y 2010 (también desde el
abordaje constructivista). Se concluyé que
Uruguay se debatié entre dos identidades
estatales, la de miembro del Mercosur, distante de
Estados Unidos y la de Estado no tan
comprometido con el Mercosur y proximo a
Estados Unidos, prevaleciendo la primera, aunque
sin consolidarse plenamente. En el nivel interno
del principal agente, el Estado uruguayo, se puede
ver como la identidad estaba bastante consolidada
en torno a reconocer que Uruguay estaba
intimamente ligado al Mercosur e incluso se
confirmé la necesidad de participar activamente
de ese nuevo “momento”, de refundacion (de
autorreflexion critica). Por lo tanto, en este
periodo, el mecanismo de socializacién del
aprendizaje influyd en dos sentidos; por un lado, al
redefinir una practica internacional anterior, la
ampliacién de integracion regional como espacio
social, y por otro incidid, en mayor o menor
medida, en las identidades estatales individuales.
Para el caso uruguayo, los costos del cambio
identitarios serian muy altos, tanto a nivel de
insercién internacional como desde el punto de
vista de la correlacién de fuerzas politicas al
interior del gobierno del Frente Amplio. Dicho
esto, considero que wun estudio sobre las
identidades de los Estados miembros, a partir del
abordaje empleado en ambos textos, contribuira
para pensar en la historia del Mercosur a partir de
las caracteristicas de cada sistema politico. Es
decir, verdaderamente como un proceso en
movimiento, con final abierto, en el que se van
creando identidades, ideas y resultados no
previstos (BARCELO, 2020).

Tal como fue mencionado en |Ia
introduccion, el presente trabajo tuvo la intencién
de brindar un analisis histdrico y tedrico acerca de
la incorporacién de la dimension social al
Mercosur, a partir de un marco analitico
constructivista. A fin de materializar dicho
objetivo, se tuvo en cuenta —para un encuadre
general vy clarificador— algunas herramientas
conceptuales y categorias de andlisis que nos
brinda la teoria, como el proceso de co-
constitucién, los mecanismos de formacion de
identidades —por imitacion y aprendizaje—, la
existencia de tres niveles de interaccion (interno o
individual, externo o estructural) vy el
microestructural (la interrelacion entre los
agentes), los conceptos de autorreflexién critica y
de practicas internacionales y su redefinicién en el
tiempo.

La concepcion de temporalidad de los
agentes permitié comprender que a pesar de que
el Mercosur Social es una identidad corporativa
que se vio fuertemente impulsada en los afios
2000, desde la fundacion del bloque, en 1991,
existen acciones y eventos que denotan la
preocupacion de diversos actores sociales con el
futuro. Para ello, fue articulada una narrativa cuyo
hilo conductor fue el factor social en el transcurso
de lo que Kratochwil (2007) denomina
preocupaciones intergeneracionales en constante
marcha, en un proceso de larga duracion como la
integraciéon regional. Se entiende que Ia
percepcion de crisis y paralisis de los afios
“fenicios” (Caetano, 2011) y la idea del Mercosur
como un “proceso en proceso de revision” fueron
factores que funcionaron como disparadores de la
“autorreflexion critica” a que aludi (Wendt, 1999,
Pag. 76; 2005, Pag. 28), cumpliendo la primera
condicion, la de que exista una razén para pensar
la posicion internacional y su identidad de forma
distinta y en clave multidimensional.

En este sentido, se prestd especial atencion
a la gradual incorporacién de actores
extraestatales, concluyendo que su participacidon
en el ambito institucional del Mercosur contribuyé



para la ampliacién de las esferas de accién del
organismo regional, pasando a incorporar temas
de cuiio social, pero también, geopoliticos y
estratégicos. Temas relacionados con la estructura
y la organizacién del bloque también fueron objeto
de acalorados debates. La lectura de las fuentes
primarias demostré que existia un cierto consenso,
entre los colectivos y movimientos sociales que
participaron de las cupulas, sobre la posibilidad de
revisar el caracter intergubernamental del bloque.
En varios pasajes se destacaron las cualidades de
la supranacionalidad como una forma de enfrentar
las debilidades y los desafios impuestos por la
agenda social. Ambos fendmenos -la llegada de
nuevos actores al debate publico regional y la
ampliacidon de su espacio de accién- responden al
mecanismo de socializacién por aprendizaje,
articulado entre las experiencias politicas
nacionales y el bloque e integracién. En definitiva,
los agentes introdujeron practicas e ideas, en las
gue previamente han sido socializadas, en los
contextos sociales internos con la intencién de
producir cambios y dotar de normatividad e
institucionalidad a dichas précticas de estimulo a la
integracion social

Como fue destacado, para los
constructivistas es la identidad que moldea los
intereses, por lo tanto, se entiende que la
incorporacion de la dimensién social de Ia
integracion permitié pensar a la regién no sélo
Ccomo un espacio, sino como un espacio social, sin
que ello signifique en el abandono o en la
transformacion completa de la identidad
corporativa originaria del bloque. Dicho en otras
palabras, la transformacion parcial de la identidad
Mercosur no significé la exclusiéon de las pautas
econdmicas y comerciales, sino que estas pasaron
a constituirse de forma reciproca.

Aqui también se buscé demostrar las
principales cualidades del constructivismo como
abordaje explicativo de la contingencia respecto
de los mismos procesos de integracién, partes a su
vez de una realidad global cambiante. Si bien las
relaciones internacionales implican un contexto
dindmico per se, el constructivismo fue capaz de
explicar las transformaciones de las prdcticas

concretas a las que ese contexto lleva y que, desde
el plano tedrico-conceptual, desde la perspectiva
de otras teorias, parecia una realidad inmutable de
tiempo lineal sin la minima posibilidad de
transformacion.

Por ultimo, el enfoque adoptado (y las
herramientas tedricas que nos proporciona) para
el analisis de un proceso de integracion con
innumerables vaivenes fue crucial a fin de concluir
que las identidades hacia el interior de una regién
no son dadas, sino que se construyen.
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REsumoO:

No presente artigo a problematizacdo condiz com a
auséncia de efetividade das normas internacionais e
regionais que garantem patamar minimo de direitos
aos trabalhadores no ambito do Mercosul. A hipétese
versa sobre as convengles coletivas transnacionais
como instrumento de representatividade dos
obreiros, especialmente em razao das relagdes de
trabalho no mundo globalizado. Esse debate se
justifica a partir do atual periodo de pandemia e suas
consequéncias, especialmente no que tange as
relages de trabalho, desemprego e fome, haja vista
experiéncias que demonstram o desemprego em
massa. Foi realizado um estudo de caso, partindo das
licoes de Ulrich Beck acerca da sociedade de risco,
com uma revisdo bibliografica sobre o modelo das
relagGes de trabalho na sociedade globalizada e uma
abordagem histdrica sobre a evolugdo sindical no
Mercosul, no intuito de aprimorar esse instituto de
representacdo dos trabalhadores, a partir do atual
periodo, que reclama solidariedade.

Palavras-chave: Mercosul; Dimensdo Social;
RelagGes de Trabalho; Pandemia.

ABSTRACT:

In this article, the problematization is consistent
with the lack of effectiveness of international and
regional standards that guarantee a minimum
level of rights for workers within the scope of

Mercosur. The hypothesis is about the
transnational collective conventions as an
instrument of workers' representativeness,

especially due to the labor relations in the
globalized world. This debate is justified from the
current period of the pandemic and its
consequences, especially with regard to labor
relations, unemployment and hunger, given the
experiences that demonstrate mass
unemployment. A case study was carried out,
based on Ulrich Beck's lessons on risk society, with
a bibliographic review on the model of labor
relations in a globalized society and a historical
approach on union evolution in Mercosur, in
order to improve this institute. representation of
workers, from the current period, which demands
solidarity.

Keywords: Mercosur; Social Dimension; Labor
Relations; Pandemic.
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As transformagdes pelas quais passa o
mundo do trabalho, com a fragmentacdo do
emprego formal, acelerada pela crise da
pandemia, tornam ainda mais longinqua a
satisfacdo dos objetivos do Tratado de Assuncdo.
Isso pois o tratado constitutivo do Mercosul, desde
o preambulo, afirmou a proposta da integragdo
econdmica com justica social.

O presente estudo defende a necessidade
de afirmacdo do papel dos sindicatos na
representacdo dos trabalhadores no ambito do
Mercosul, em um formato que acompanhe as
mudancas sociais retratadas na obra de Beck. O
autor trata das mudancas implementadas pela
sociedade de risco, relevantes nas questdes
atinentes ao mundo do trabalho, marcado pelo fim
do modelo do pleno emprego e pelo trabalho que
nao mais se desenvolve apenas dentro do préprio
territério, tanto em razdo da instalacdo de
empresas transnacionais, quanto pela circulagao
de pessoas entre os paises. Esse novo desafio
sindical perpassa a necessidade de os sindicatos

buscarem caminhos independentes do viés
politico, buscando sobretudo o respaldo social.
Com efeito, este trabalho lidou com

estudo da literatura a fim de buscar experiéncias
importantes ao Mercosul acerca da representagao
sindical dos trabalhadores no ambito
transnacional, as quais pudessem respaldar a
hipdtese aqui aventada.

O intuito do presente artigo, portanto, é
analisar as convenc¢des coletivas transnacionais
como instrumento regional para defesa dos
trabalhadores no ambito do bloco. Essa tarefa
corresponde ao que Beck (2010, p. 37) ja
prenunciava: “a nova realidade histérica da
sociedade mundial de risco consiste no fato de que
nenhuma nacdo pode dar conta de seus problemas
sozinha”, no sentido de que problemas globais
merecem um enfrentamento global. O mundo do
trabalho, assim como todas as esferas da vida,
precisa de ferramentas transfronteiricas para lidar
com os problemas transfronteiricos.

A publicagdo da primeira edi¢do da obra
Sociedade de Risco, de Ulrich Beck, coincide com o
ano em que ocorreu o grave acidente nuclear em
Chernobyl, na antiga Unido Soviética, 1986,
causador de danos ambientais de grande monta,
cujos efeitos persistirdao por milhares de anos.
Nessa obra, entdo, Beck corrobora que a
humanidade no século XX enfrentou grandes
catastrofes a exemplo de: “duas guerras mundiais,
Auschwitz, Nagasaki, logo Harrisburg e Bhopal, e
agora Chernobyl” (BECK, 2010, p. 7). Considerando
todas essas catastrofes, Ulrich Beck leciona sobre a
transicdo da sociedade industrial cldssica, do
século XIX e a transformacdo na sociedade
(industrial) de risco (BERTOLLO, 2021).

A respeito do mundo do trabalho, Beck
(2010, p. 203) leciona que, ainda na Idade Média,
o labor era bracal e, desse modo, considerado
“demasiado vulgar” aos estamentos superiores,
como a nobreza, que se dedicava a politica e as
artes. O autor leciona que, com o desenvolvimento
do oficio burgués, pelos jovens de classes mais
abastadas, outras atividades passam a ser
desenvolvidas, a exemplo da medicina e da
jurisprudéncia.

Com o advento da sociedade industrial, a
insercdao do trabalho assalariado proporciona uma
nova configuracdo social, correspondendo ao que
Beck (ibidem, p. 203) classifica como “eixos de
conduta na era industrial”, na medida em que o
trabalho e a familia sdo as principais ancoras de
vida nessa época. A identidade pessoal é
confundida com o oficio profissional, ou seja, o
individuo passa a se apresentar socialmente de
acordo com a credencial que lhe garante sua
profissdo e, segundo Beck (ibidem, p. 204), até
mesmo a “velhice acaba sendo definida como
auséncia de trabalho”. Assim, o trabalho
assalariado e sociedade industrial configuram uma
Unica premissa (BERTOLLO, 2021).

O trabalho na sociedade industrial,
segundo Beck (2010, p. 207) era sustentado por
pilares basicos, evidenciados por um contrato de



trabalho, realizado em uma jornada integral, em
um modelo que claramente separava trabalho e
descanso pessoal. Isso comeca a se modificar
diante da flexibilizagdo de fatores que
sustentavam aquele modelo de “pleno emprego”,
os quais Beck 2010, p. 207) relaciona como: o
direito do trabalho, local de trabalho, jornada de
trabalho”, dissipando a fronteira antes bem
definida entre trabalho e écio.

A flexibilizacdo destes fatores, gera o que
Beck denomina de “decadéncia coletiva” em
termos de renda e condi¢cdes de vida dos
trabalhadores, na medida em que se generaliza o
subemprego, fragilizando garantias sociais e
oportunidades profissionais, temas que geram a
resisténcia pelos sindicatos (BECK, 2010, p. 208).

O empirismo da andlise de Beck (2010, p.
205) acerca da flexibilizacdo e precarizacdo do
trabalho partiu do grande numero de
desempregados na Alemanha que, antes dos anos
noventa, alcancava dois milhdes, indices que
persistiram apesar do advento da tecnologia da
informacao, desmoronando a seguranca
embasada no Estado enquanto garantidor social.

Beck (2010, p. 215) refere que o emprego
da microeletronica e da tecnologia da informacao,
em verdade, aumentaram a fragmentacao do
trabalho, ensejando a criacdo dos “empregos de
bagatela”, justamente por permitirem novas
formas de organizacdo descentralizada. Nesta
linha, o denominado “subemprego flexivel” foi
incentivado na Alemanha com a sanc¢ao da “lei de
fomento do trabalho”, em maio de 1985 (vigente
até final de 1990), que permitiu “contratos
temporarios, trabalho compartilhado, trabalho sob
encomenda, locacdo de trabalho” (BECK, 2010, p.
215).

Portanto, ainda que a realidade laboral
descortinada por Beck se trate da sociedade
europeia, é importante destacar que os elementos
mencionados a partir da obra do autor, a exemplo
do fim do pleno emprego, flexibilizacdo das
relacGes de trabalho, subemprego, sdao categorias
ainda mais presentes na realidade da América
Latina e do Mercosul.

Neste sentido, segundo estudo publicado

pela Comissao Econ6mica para América Latina e
Caribe (CEPAL) e Organizagdo das Nagdes Unidas
para Alimentacao e Agricultura (FAO), dados de
junho de 2020, estima-se que, na América Latina,
as consequéncias da crise causada pela doenga do
Covid-19, dentre elas a redugdo do PIB, ensejarao
o aumento da pobreza extrema (em cerca de
2,3%), alcangando cerca de 13,5% da populagdo da
regido (CEPAL, 2020, p. 7).

Nesse contexto, considerando que nessa
segunda década do século XXI, a humanidade se
deparou com mais uma ameaca, que esta
impactando enormemente as relagdes de
trabalho, o Covid-19, é prudente pensar seu
impacto nas relagdes de trabalho no Mercosul a
partir das decisdes politicas e subpoliticas que
poderdo configurar o que Beck classifica como
incertezas fabricadas, ou seja, decisGes humanas,
criadas pela propria sociedade e inevitaveis
individualmente, o que configura um motor
importante nos conflitos de risco (BERTOLLO,
2021).

A dimens3do social do Mercosul, que
certamente envolve a dignidade nas rela¢des de
trabalho, depende do grau de representacdo
coletiva dos trabalhadores no ambito do bloco.
Neste cendrio, a promogdo do trabalho decente e
crescimento econdmico, se apresentam como um
dos dezessete objetivos  desenvolvimento
sustentavel (ODS), formulados em setembro de
2015, por 193 Estados-membros das Nacgoes
Unidas. Estas nacdes se reuniram e formularam o
documento “Transformando o Nosso Mundo: A
Agenda 2030 para o] Desenvolvimento
Sustentavel”, fomentando a criacdo de uma
agenda mundial até 2030, com 17 objetivos de
desenvolvimento sustentavel (ODS), dentre eles a
erradicacdo da fome e da pobreza, o trabalho
decente e desenvolvimento econ6mico, saude e
bem-estar, educagdao de qualidade, energia
acessivel e limpa, dentre outros (BERTOLLO, 2021).

Desde a criacdo do Mercosul, sua dimensao



social ganhou forga, conforme elucida Giacobone
(2016, p. 7) em razao de alguns esforgos politicos,
a exemplo da aproximagao dos governos da
Argentina e do Brasil, em 2003, em ato politico
denominado “Consenso de Buenos Aires”. Desde
entdo, foram criados o Parlamento do Mercosul e
o Fundo para a Convergéncia Estrutural do
Mercosul (FOCEM). Mata Diz e Oliveira Junior
(2018, p. 117) lecionam que o FOCEM se destina a
promover: “a convergéncia estrutural, desenvolver
a competitividade, promover a coesdao social,
apoiar o  funcionamento da estrutura
organizacional e o fortalecimento do processo de
integracdo”.

Estes 6rgaos, Parlamento e o Fundo para
Convergéncia Estrutural compde a estrutura
institucional do Mercosul, detalhada no artigo 19
do Protocolo de Ouro Preto, estrutura que é
integrada pelo Conselho do Mercado Comum
(CMC), Grupo Mercado Comum (GMC), Comissao

de Comércio do Mercosul (CCM), Comissdo
Parlamentar Conjunta (CPC), Foro Consultivo
Econdmico-Social (FCES) e a  Secretaria

Administrativa do Mercosul (SAM).

A importancia da dimensao social do
Mercosul compreende o trabalho como fator
essencial ao processo de desenvolvimento
econdmico. Assim, o fortalecimento das relagdes
de trabalho, embora ndo constitua o ponto central
da integracdao regional, depende da oferta de
emprego e na melhoria das condi¢des sociais em
geral. A esse respeito lecionam Bergamaschi,
Muniz e Oliveira (2020, p. 135), em estudo que
trata da importancia da representatividade sindical
dos trabalhadores no ambito da integracdo
regional, alertando no sentido de que a sociedade
internacional cresca sem o assombro da
precarizagao do trabalho, que também é capaz de
inibir o crescimento economico.

A representacdo coletiva dos trabalhadores
é intermediada pelos sindicatos, sendo prudente
compreender o contexto histdrico regional no qual

se opera a representacdo obreira para além das
fronteiras  nacionais.  Neste contexto se
compreendem as novas relagdes de trabalho
formatadas por empresas locais e transnacionais,
bem como as medidas de fortalecimento das
garantias juridicas outorgadas pelo sistema do
Mercosul (BERTOLLO, 2021). Ermida Uriarte (2007,
p. 14 e 15) alerta acerca da necessidade de
representacdo coletiva dos trabalhadores em um
cenadrio global:

Por lo demas, la necesidad de una accién
sindical internacional estd impuesta hoy por
una razon estructural, que es la globalizacion.
Si el sistema econdmico se globaliza, tarde o
temprano se van a globalizar las relaciones
laborales, y mas vale para los sindicatos
hacerlo mas temprano que tarde, dandose ya
las estructuras internacionales necesarias y
desarrollando relaciones laborales
extranacionales y de negociacion colectiva y
épor qué no?, conflicto internacional.

Em linhas gerais, o movimento sindical nos
paises que atualmente compdem o Mercosul,
surge a partir da terceira década do século XX,
forjadas na esteira de um intenso
intervencionismo estatal, evidenciado na outorga
de personalidade sindical pelo Estado, controle de
estatutos, na fiscalizacdo de eleicBes, na
classificagdo acerca da legalidade ou ilegalidade de
movimentos conflitivos e grevistas. Leciona Adridn
Goldin (2012, p. 2) que o paradigma autoritdrio
ainda ndo esta superado, pois: “basado en el
intercambio entre un paternalismo protectorio en
lo individual, y la imposicidon de restricciones a la
accién colectiva no necesariamente compatibles
con las garantias de la libertad sindical”.

Algumas consequéncias desse
intervencionismo estatal merecem destaque. A
primeira delas diz respeito as limitacbes de
efetividade do movimento sindical para a garantia

de direitos dos trabalhadores. Apesar dos
movimentos democraticos na regido terem
superado o0s regimes autoritarios, ainda sao

escassos 0s cenarios de participacdo cidadad e
plural, possibilidades ainda mais dificultadas no
atual momento de crise pandémica e os agressivos



reflexos nas relagdes de trabalho (BERTOLLO,
2021).

Outra  consequéncia é a maior
preponderancia do carater nacional das estruturas
sindicais e, consequentemente, dos acordos
coletivos. A nova ordem global convulsionada pela
pandemia, na qual se agrava a crise do trabalho,
convida a repensar a prote¢ao aos trabalhadores,
mediante a compreensado das estruturas e fatores
atinentes a tais relagbes. Assim pois, segundo
pesquisa elaborada por Moscuzza (2020, p. 14), a
Organizacdao Internacional do Trabalho (OIT)
enfatizou que cerca de 81% (oitenta e um por
cento) da forca mundial de trabalho havia sido
afetada em razdo das medidas de paralisacdo total
ou parcial das atividades.

Esses dados preocupam pois a protecdo ao
trabalhador, segundo Mauricio Godinho Delgado
(2008, p. 198), é a esséncia sem a qual “o Direito
Individual do Trabalho ndo se justificaria histérica
e cientificamente”, vocacionada a ciéncia
trabalhista ao escopo de corrigir a “desigualdade
socioeconOmica e de poder entre os sujeitos da
relacdo de emprego”.

Neste sentido, essa
acentuada especialmente porque as novas
relagdes de trabalho, entretidas por grandes
conglomerados transnacionais, contrastam com
um movimento sindical que ainda possui fortes
raizes nacionais. Os acordos e convengbes sao
implementados segundo as normativas internas
dos paises, muitas vezes indicadoras de
assimetrias legislativas entre os paises do bloco e
diferentes realidades regionais.

A superacdo destas assimetrias regionais,
de cunho social, politico e legislativo, depende
inclusive do formato de tomada de decisdes no
Mercosul, marcado pelo carater
intergovernamental. Conforme o artigo 22 do
Protocolo de Ouro Preto, as decisées no bloco sdo

desigualdade ¢é

adotadas pela via do consenso e apenas apods a
assimilacdo das medidas no ambito interno de
cada Estado-parte. Esse modelo nao admite a

supranacionalidade e se configura pela
necessidade do integral consenso, sob o
fundamento da soberania. Para Mata Diz e
Orantes (2012, p. 25), o modelo
intergovernamental enseja a influéncia
preponderante dos Estados na tomada de

decisdes, formatado em um viés de direito
internacional cldssico, no qual decisdes sao
tomadas pela via consensual, com direito ao veto e
sem prever a criacao de instituicGes supraestatais.

Desse modo, as consequéncias da
pandemia do Covid-19 ao mundo do trabalho,
geradoras de um aumento nos indices de
desemprego e implicagdes na saude do

trabalhador, conforme demonstram estudos
realizados durante a pandemia’, indicam a
urgéncia de um olhar mais atento da comunidade
regional em face desse tema social.

Apenas para enfatizar as mais diversas
consequéncias da pandemia no mundo do
trabalho, é interessante citar recente editorial da
Revista Science, no qual Collins (2020) refere uma
pesquisa indicativa de que as mulheres cientistas
com filhos pequenos, durante esse periodo da
pandemia, estdo publicando menos artigos do que
os seus colegas homens, o que pode, segundo a
autora, afetar as conquistas de toda uma geracgao:
“Publishing less during the pandemic could
undermine the careers of an entire generation of
women scholars”®. Esta é uma pequena amostra
da fragilizacdo dos trabalhadores e consequente
reducdo de suas possibilidades de escolhas e
capacidade de negociacao.

No contexto do capitalismo transnacional,
a capacidade de negociagao dos trabalhadores ja
vem se deteriorando, diante da mobilidade do
capital além fronteiras, de modo a fragmentar o

Isso é particularmente agudo em relagdo a quem trabalha diretamente em contato com a doenga. Alyce Brito Barros et al
(2020, p. 2) apresentam estudo a respeito da saude de trabalhadores da Enfermagem durante o periodo de pandemia e
relatam pesquisa realizada na China, com 1.257 trabalhadores da area da saude. O resultado demonstrado pelos autores
confirma o desenvolvimento de doengas psicoldgicas durante a pandemia: “[...] a respeito do percentual de profissionais que
apresentavam impactos em sua salde mental, demonstraram que 50% indicavam sintomas depressivos, 45% ansiedade, 34%
insdnia e 72% angustia”. Outras categorias também foram fortemente impactadas e esses efeitos ainda demandardao muita

pesquisa posterior para ser devidamente quantificado.



sistema produtivo, exigindo maior presenga
sindical no ambito do trabalho transnacional
(BONO; BULLONI, 2018. p. 7).

Neste sentido, Rombaldi e Tomizaki (2017,
p. 30) alertam que a atuagcdo das empresas
transnacionais tem criado muitos obstaculos ao
poder negocial dos sindicatos, uma vez que o
cenario de reivindicagdes tende a ser posto diante
de gestores nacionais, sem muito poder decisdrio.
Isso também é agravado pelas regras mais flexiveis
de trabalho, a exemplo do que Beck (2010, p. 215)
apresenta como “subemprego flexivel” e
fragmentacdo do trabalho, para contextualizar
condicdes de trabalho temporario, além da
dispersdao geografica das empresas, que se
deslocam mercé de uma regulamentacdo
trabalhista mais fragil em outros paises
(ROMBALDI; TOMIZAKI, 2017, p. 30).

Enquanto as estruturas sindicais ainda se
encontram imobilizadas pelas fronteiras nacionais,
essa nunca foi a realidade para as empresas
multinacionais, globais ou transnacionais.
Vasconcellos (2020, p. 44) leciona que o termo
multinacionais foi cunhado em 1960, por David E.
Lilienthal, em uma conferéncia nos Estados
Unidos, salientando que, desde entdo, “cada um

dos termos apresentados enfatiza uma
determinada caracteristica, seja a divisao
internacional da producdo ou mesmo a

possibilidade de atuar em operacgdes globais, como
as corporacdes financeiras”.

A influéncia do poder econdémico das
empresas transnacionais nos paises em
desenvolvimento, segundo Vasconcellos (2020, p.
44), tem um impacto deletério na sua politica
externa, gerando precarizagdo das relagdes de
trabalho e incomensuraveis danos ambientais. Tais

ocorréncias sao prejudiciais a sociedade
especialmente quando ocorre o que Beck (2010, p.
49) definia como sobreposicdo da questdo de
classe e situagdo de risco, ou seja, os paises mais
pobres, com legislagdbes ambientais e trabalhistas
precdrias ou inexistentes, como receptores de
grandes empresas poluidoras ou descumpridoras
das leis trabalhistas.

Com efeito, quando esse contexto é
marcado por uma débil representacdo dos
trabalhadores, desprotegidos das condigbes
minimas de dignidade laboral, frente ao poderio
de grandes empresas, é prudente compreender
alguns fatores que influenciam esse tipo de
assimetria regional, que pode gerar perda de
postos de trabalho e concorréncia no mercado
regional.

Oscar Ermida Uriarte (2007, p. 5)
argumenta que a mobilidade do capital e a
realocacdo das empresas em pais diverso de sua
sede, ndo ocorre apenas em razdo e diante da
procura por baixos custos trabalhistas, mas, com
forca em uma série de outros fatores a exemplo
das questdes fiscais, mao-de-obra qualificada,
infraestrutura e, inclusive, o mercado interno.
Nesse sentido, destaca Ermida Uriarte (2007, p. 4)
que, dentre os paises da América Latina, “el pais
mas receptor de inversidn extranjera directa es
Brasil”, valendo lembrar que essa ponderacao de
Ermida Uriarte foi feita no ano 2007, ou seja, 10
anos antes da reforma trabalhista brasileira. Tal
espécie de mobilidade empresarial, quando
ausente uma legislacdo minima protetiva aos
trabalhadores, é capaz de gerar cada vez mais
desigualdade regional’.

Desse modo, a influéncia do poder
econdmico das empresas transnacionais nas
relagdes de trabalho e na propria vida social, fica
bem explicitado a partir de estudo elaborado por
Roitter, Erbes e Delfini (2020, p. 89), no qual
demonstram que a movimentagao financeira

* “Publicar menos durante a pandemia pode prejudicar uma gerac3o inteira de mulheres académicas”. (tradug3o nossa).

> Alids, um exemplo bem recente do impacto que a mobilidade do capital acarreta nas rela¢des de trabalho é o antncio da
montadora americana Ford, veiculado na imprensa brasileira em 11 de janeiro de 2021, sobre o fechamento de fabricas no
Brasil, gerando, segundo matéria do Jornal Estaddo (2021), cerca de 5 mil desempregos. Em contrapartida, a empresa Ford ja
havia anunciado em 01 de dezembro de 2020, um investimento de 580 milhGes de délares para producao em fabricas
localizadas na Argentina, possivelmente atraida por questdes fiscais, cambiais e custo mais reduzido de mao-de-obra.



destas empresas globais, sendo superior ao PIB de
alguns paises (ou conjuntos de paises),
corresponde a uma fatia importantes. A citada
pesquisa observa que as empresas multinacionais
detém poder até mesmo para influenciar os paises
que as recepcionam, para que adotem as praticas
institucionais do pais sede da empresa, o que leva
a um alinhamento, inclusive, dos sindicatos com
tais praticas (BERTOLLO, 2021).

Exemplificam, ainda, citando a cultura das
empresas norte-americanas, as quais classificam
os “trabajadores como empleados (individuales o
en equipos) pero no como parte de colectivos
organizados con intereses distintos a los de la
empresa”’, o que gera uma excepcionalidade, na
medida em que nado se vislumbram os interesses
proprios do empregado. Alertam, inclusive, que
“son las légicas sectoriales, mas que las cuestiones
nacionales, las que le imprimen rasgos especificos
a las relaciones laborales” (2020, p. 92)%.

Desse modo, o estudo de Roitter et al
(2020, p. 95) também indica que determinadas
politicas adotadas pelas empresas multinacionais
constituem praticas antissindicais, a exemplo de
algumas formas de premiacdo individual no
salario, como as politicas de avaliagdo e
desempenho e participagdo nos lucros da
empresa, contribuindo com a desfiliagdo dos
empregados e também uma quebra da regra de
gue ao trabalho de igual valor deve corresponder
igual remuneracao.

A pesquisa formulada por Gonzaléz (2019,
p. 6), por outro lado, também demonstra que
algumas praticas sindicais podem conferir
melhoria nas relagGes de trabalho, especialmente
quando ocorre a adaptacdo da empresa
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multinacional as regras laborais do pais anfitrido,
em que se localizam as subsidiarias ou filiais.

A citada literatura acerca das relagdes de
trabalho no contexto das empresas multinacionais
e a possibilidade de influéncia sindical, embasa a
importancia da atuagao dos sindicatos no contexto
das empresas transnacionais. Essencial a
percepcdo acerca de eventual imposicao da
cultura do pais sede da empresa multinacional ao
pais anfitrido e, ao contrdrio, outras empresas que
se adaptam ao cendrio local. Mais adiante, vai se
comentar a citada pesquisa indicando que alguns
sindicatos conseguem intervir satisfatoriamente
nesse processo, em beneficio dos trabalhadores.

Essa diferenca nas relagcdes de trabalho
matriz-filial, entretanto, segundo a pesquisa
elaborada por Gonzaléz (2019, p. 8), ndo encontra
um caminho linear, o que exalta a importancia da
adaptacdo da entidade sindical a esse contexto. A
pesquisa elaborada pela autora (2019, p. 4)
investigou relagdes de trabalho e recursos
humanos em 4 (quatro) empresas multinacionais
atuando na Argentina, quais sejam: Claro, Bimbo,
Ford e Citibank, analisando critérios como: tempo
de instalacdo, nacionalidade da empresa matriz,
tecnologia, modelo de gestdo em recursos
humanos.

Os resultados apurados ndo foram lineares
e indicaram tanto, praticas antissindicais na
gestdo, quanto praticas laborais em consonancia
com a legislacdo local, quando da presenca de
sindicatos locais mais consolidados e tradicionais.
Além disso, Gonzaléz (2019, p. 18) comenta que os
diferentes resultados dependem de varidveis
politicas, regulacdo pelos paises anfitrides,
costumes locais e tradicdo sindical.

Patricia Borba de Souza (2011, p. 2) cita matéria jornalistica que compara o faturamento das 10 maiores empresas

transnacionais, que é maior do que o PIB dos paises classificados entre a 302 e 402 posi¢do mundial: “(...) em julho de 2009 a
Revista norte-americana Fortune listou as 10 maiores transnacionais de acordo com os seus faturamentos que foram: 19.
Royal Dutch Shell - Faturamento: USS 458,3 bilhdes; 22. Exxon Mobil - Faturamento: USS 442,8 bilhdes; 32. Wal-Mart Stores -
Faturamento: USS 405,6 bilhdes; (...) 102. Toyota Motor - Faturamento: USS 204,3 bilhdes. O poder e a for¢a dessas empresas
podem ser medidos quando se observa o PIB dos paises classificados no ranking da 302 posicdo até a 402 posicao de um total
de 190 paises que é proximo ou menor do que o faturamento das dez transnacionais acima mencionadas: 302 Argentina US$
308,741; 312 Africa do Sul US$285,983; 322 Tailandia USS 263,856; (...) 402 Maldsia USS$ 191,601”.
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interesses diferentes aos da empresa" (tradugédo nossa).
8

trabalho” (tradugdo nossa).

“(...) trabalhadores como empregados (individuais ou em equipes), mas ndo como parte de grupos organizados com

“(...) sdo as ldgicas setoriais, mais do que as questdes nacionais, que ddo caracteristicas especificas as relagGes de



Estas assimetrias com reflexos nas relagdes
de trabalho globais, marcam necessidade de
reestruturagdo da atuagdo sindical no ambito do
Mercosul. Desse modo, a pesquisa conduzida por
Gonzaléz (2019, p. 26) pode corroborar o
problema aqui definido, especialmente ao indicar
gue a presenca sindical em maior ou menor grau é
capaz de influenciar no cumprimento da legislacdo
e praticas laborais locais por empresas
multinacionais operando no pais objeto da
investigacao, a Argentina. Com efeito, o estudo da
autora fortalece a hipdtese aqui desenvolvida, no
sentido de que os sindicatos podem constituir um
instrumento regional de implantacdo de um
patamar minimo trabalhista no cendrio
internacional.

Um exemplo interessante na histéria do
Mercosul, gravado na pesquisa de Gonzaléz (2019,
p. 24), foi rememorado na citacdo de uma
abertura por parte da empresa Ford na Argentina
a fim de permitir a participacdo do sindicato nas
politicas de recursos humanos na empresa. Tal
experiéncia remonta a um ponto crucial que
define a tradicdo sindical e o grau de organizacdo
como importantes atores nesse contexto do
trabalho:

Ademas, hemos identificado dos modelos de
relaciones laborales. Uno promovido por
Claro y Citi, de persecucién a la actividad
colectiva de los trabajadores dentro de las
empresas, asi como el caracter antisindical. El
otro modelo predomina en Bimbo y Ford, en
las  cuales los sindicatos tienen  alta
participaciéon y protagonismo. Esta tendencia
es coincidente con los modelos de recursos
humanos en las empresas. En Claro existen
diferencias de acuerdo a la ubicacién de los
trabajadores en las oficinas comerciales (en
shopping centerso en otros locales) y en Citi
se constatan modalidades contractuales
inestables de los trabajadores de call center,
donde prima la renovacion de los contratos
y no la efectivizacién. Mientras que en Bimbo
se promueve la activa participacién de los
empleados acorde a una filosofia que los
considera como colaboradores. En Ford, el
sindicato discute algunos temas de recursos
humanos como la seleccion de personal y el
disefio e implementacién de programas de

capacitacion. En suma, Citi y Claro muestran
predomino de politicas unilaterales en
ambas empresas, y Bimbo y Ford, de politicas
incluyentes en ambas empresas.

A hipdétese aqui aventada, no sentido de
gue as convencgdes coletivas transnacionais podem
atuar como importantes agentes regionais no
fortalecimento dos patamares minimos
assegurados nas convencgdes internacionais da OIT,
se fortalece, ao menos em tese, ainda que careca
de maior evidéncia empirica. Assim pois, resta
demarcada a experiéncia regional que, embora
incipiente, encontra guarida no Direito da
Integragdo Regional.

Na atual cena histérica, em que a Covid-19
€ mais um reflexo da sociedade de risco, conforme
embasamento alocado na obra Beck (2010), é
essencial esse olhar em prol da representatividade
dos obreiros, em beneficio de uma existéncia
digna e amparada no objetivo do trabalho
decente.

Portanto, o estimulo a atuacgdo
transnacional dos sindicatos, gravado como
garantia minima nas convengdes internacionais da
OIT e na Declaracao Sociolaboral do Mercosul,
merece constituir pauta da agenda regional, para
além da estrita dependéncia ao viés politico que
marca o cardater intergovernamental do bloco,
como medida de fortalecimento do didlogo social
e participacdo mais plural da sociedade civil
(BERTOLLO, 2021).

O desenvolvimento social no Mercosul
também envolve a realidade do mundo do
trabalho na regido, na qual se vislumbra o que
Beck (2010, p. 207) denomina de “subemprego
flexivel”, que na verdade mascara o desemprego e
a pobreza. Isso ocorre na regidao, em razao de que
uma parcela expressiva da populagdo desenvolve
suas atividades na informalidade, sem um vinculo
de emprego formal e, portanto, fora do braco de
protecdo sindical. Qutra face da informalidade e



das novas relagdes de trabalho é o fendbmeno da
“uberizacdo”, desenvolvido no novo modelo de
plataformas virtuais por empresas como Uber,
Uber Eats, iFood e Rappi (ANTUNES, 2020, p. 19).

Todo esse novo cenario das relagdes de
trabalho, que ultrapassa as fronteiras nacionais,
merece apropriacao pelos sindicatos, até mesmo
no sentido de ampliar sua gama de assistidos,
deixando de representar apenas aqueles
detentores de vinculo formal de emprego e, bem
assim, abarcar os desempregados e os
trabalhadores informais. Oscar Ermida Uriarte
(2007, p. 6) também assevera a necessidade de
protecdo aos trabalhadores que migram em busca
de trabalho.

Destarte, na esteira do desenvolvimento do
Mercosul em sua dimensdo social, é prudente
reiterar que, desde a sua criacdo, entidades sociais
representantes dos trabalhadores se mobilizaram
para a construcdo da dignidade laboral enfatizada
nas convengdes internacionais do trabalho.

Tais movimentos de articulacdo dos
sindicatos no ambito que ultrapasse as fronteiras
nacionais, se tratam de um fendmeno conhecido
como sindicalismo “aberto ao exterior”,
lecionando Ricardo Framil Filho (2016, p. 8) que,
desde os anos 1990, pesquisadores identificam
praticas de um novo sindicalismo voltado aos
fenébmenos da globalizacdo, em razdao do qual se
busca quebrar velhos paradigmas da antiga
estruturacdo sindical. Alids, Framil Filho (2016, p.
8) cita a aposta de Boaventura de Souza Santos e
Hermes Costa em novas estratégias de atuacdo
sindical em redes que proporcionem aliancgas
transnacionais, ndo apenas entre sindicatos, mas
entre outros setores sociais voltados a protecao
ambiental e em direitos humanos (BERTOLLO,
2021).

Nesse sentido, Framil Filho (2016, p. 5)
acena para a existéncia de varias organizagdes
internacionais de trabalhadores em diversos
setores econdmicos, que nascem a partir dos mais
variados movimentos sociais. Indica o autor, ao
abordar a questdo dos movimentos sindicais na
América Latina, que também ndo ha um caminho
linear para o resguardo dos direitos trabalhistas

frente ao capital, dependendo das oportunidades
politicas, estrutura econGmica, ameagas, em um
caminho que nao é simplista ou linear.

Alids, Rombaldi e Tomizaki (2017, p. 30)
alertam no sentido de que a globalizagdo e a
consequente transnacionalizagdo das empresas
tornam os governos incapazes de enfrentar tais
guestdes, o0 que ocasiona a perda de
representatividade dos movimentos sindicais,
gerando, portanto, a necessidade de novos
padrées regulatérios, com o “desenvolvimento de
praticas sindicais para além das fronteiras
nacionais” (ROMBALDI; TOMIZAKI, 2017, p. 30).

Na linha histérica, vale ressaltar que
primeira experiéncia no ambito do Mercosul foi
com a atuacdo da Coordenadoria das Centrais
Sindicais do Cone Sul (CCSCS), criada com o apoio
da Organizacdo Regional Interamericana dos
Trabalhadores (ORIT). A CCSCS é uma entidade que
contempla as principais forcas sindicais dos
membros do bloco e que atuaram, desde a sua
criacdo, em beneficio da participacdo cidada
mediante a representacdo dos trabalhadores, pois
o Mercosul ndao comportava a participagdo da

sociedade civil no processo decisério
(WENCESLAU; SANTOS, 2017, p. 167).
As centrais sindicais, conforme

ensinamento de Wenceslau e Santos (2017, p.
166) sdo associacdes civis, de natureza juridica de
direito privado, formando d&rgdos de cupula
nacional com a funcdo de representar as
organizagdes sindicais. A coordenadoria das
centrais sindicais do Conesul (CCSCS), portanto, se
trata de um organismo de articulacdo regional que
redne as principais centrais sindicais da Argentina,
Brasil, Uruguai, Paraguai e Chile.

Maria Silvia Portela de Castro (2007, p. 67),
em pesquisa sobre o sindicalismo no Mercosul,
refere que a CCSCS nasce, em torno de 1986, a
partir da necessidade de promover uma acdo
conjunta e integrada dos organismos sindicais
desde o inicio dos processos de negociacdo do
Mercosul. A autora afirma que, no inicio da década
de 1990, as relacoes laborais estavam sofrendo
forte impacto diante da fragilizacdo das economias
dos paises do bloco, a partir das politicas de



estabilizacdo monetdria, que redundaram em
vulnerabilidade externa, desequilibrio na balanga
comercial e a consequente diminuicdao dos fluxos
de comércio, gerando desemprego, flexibilizacdo
das relagdes de trabalho e precarizagao laboral.

Esse cendrio proporcionou a a¢do integrada
entre as principais organizagbes sindicais, que
originou o referido movimento de coordenagdo
das centrais sindicais nacionais, a CCSCS, com
excecdo de entidades sindicais da Venezuela, que
ndo participam desse regime de coordenagao.
Castro (2007, p. 69) refere que a CCSCS logrou
compreender que a atuacdo sindical apenas em
linha defensiva ndo seria exitosa, sendo necessario
debater o préprio modelo estrutural de integracdo
mercosulina. Assim pois, um dos principais eixos
de debate das CCSCS é a discussdo a respeito do
modelo de conducdo do Mercosul, pautado em
uma légica fiscal e monetarista (CASTRO, 2007, p.
70).

Desse modo, a CCSCS foi importante como
propulsora dos documentos que instituiram a
ordem social no Mercosul, como a Declaracao
Sociolaboral de 1998. Entretanto, esse documento
foi aprovado com carater promocional e ndo como
constituia a vontade dos drgaos representativos da
classe trabalhadora, ou seja, com carater
sancionador, o que em Uultima andlise gera aos
Estados Partes, em caso de descumprimento,
apenas sang¢bes politicas e ndo juridicas
(WENCESLAU; SANTOS, 2017, p. 172).

Durante a formacdo do Mercosul, sempre
esteve presente a necessidade de articulagao dos
trabalhadores, dificultada, entretanto, pelo viés
institucional do bloco, no qual prevalece a légica
de Estado, liderada pelos Poderes Executivos dos
Estado-parte (BARBIERO; CHALOUT, 2000, p. 63).
Esse contexto social, conforme ensinam Barbiero e
Chalout (2000, p. 63), também era marcado por
uma falta de participagao publica no que tange a
necessidade de representacdo sindical dos
trabalhadores.

A partir da década de 1980, com a abertura
democratica no Mercosul, esse cenario comeca a
oxigenar no sentido da participacdo cidada, a
exemplo do reconhecimento desse viés humano

em tratados internacionais no bloco, ainda que
carecedores de forga coercitiva. O crescimento
social do Mercosul terd a ganhar com o
fortalecimento das relagdes de trabalho,
impulsionado que pode ser pelas convengdes
coletivas transnacionais, experiéncia ja
implementada pela Argentina e Brasil.

Barbiero e Chalout (2000, p. 71) ddao um
exemplo que norteia essa visdo. Uma experiéncia
inédita para a época, ocorrida em abril de 1999, foi
a formacdo de uma convengdo coletiva de
trabalho firmada entre a Volkswagen do Brasil e
Volkswagen da Argentina, além de sindicatos
brasileiros e argentino atuantes no setor de
representacdo dos metallrgicos e mecanicos. Os
autores elucidam que o acordo formulado a época
representou a possibilidade potencializar o
Mercosul e melhorar a estratégia da empresa em
face da concorréncia, diante da melhoria do
didlogo e compreensdo acerca das realidades
argentina e brasileira (BERTOLLO, 2021).

O texto deste primeiro convénio coletivo
de trabalho do Mercosul é encontrado em estudo
formulado por Oscar Ermida Uriarte (2003, p. 152-
153), no qual enaltece a dimensdo social do
Mercosul. Esclarece Ermida Uriarte que este
convénio, firmado entre a Volkswagen do Brasil,
Volkswagen da Argentina e sindicatos de
trabalhadores representantes dos dois paises,
estipula principios para regéncia das rela¢des de
trabalho, intercambio de informacdes, solu¢do de
conflitos, representatividade e capacitacado
profissional. Apesar do conteldo reduzido do
convénio, Ermida Uriarte (2003, p. 141) destaca o
seu carater precursor, prenunciando o autor um
horizonte de “negociacidn colectiva mercosurefia”,
proposta defendida no presente estudo como
instrumento de fortalecimento da dimensao social
do bloco.

Essa experiéncia foi fruto de uma postura
de maior flexibilidade e capacidade de negociacao
dos sindicatos (BARBIERO; CHALOUT, 2000, p. 77).
Postura essa, que ao evitar o mero confronto,
adotar maior didlogo e interlocucdo, se torna mais
consentdnea com a reinvencdo do papel sindical,
dentro da ideia de uma nova modernidade



definida em Beck e que envolve a participagdo dos
mais diversos atores na proposta de
desenvolvimento social do Mercosul (BERTOLLO,
2021).

Nesse sentido, Castro (2007, p. 77)
identifica que o pouco avango das organizagbes
sindicais para implementar politicas sociais e
laborais no Mercosul se deve ao fato de que os
sindicatos nacionais, quando voltados apenas ao
mercado interno, ndo se envolvem no tema da
integracdo regional. Alguns organismos sindicais
gue contrariam essa logica e logram éxito na
articulacdo com grandes empresas para defesa das
questdoes de trabalho, segundo o autor, sdo
oriundas do setor automotivo, que representa 30%
do comércio intrabloco (CASTRO, 2007, p. 77).

Neste ponto, é preciso lembrar que os
sindicatos nos paises do Mercosul ainda possuem
tradicdo nacional, centrados na relacdo de
trabalho com empresas locais. Como
consequéncia, essa fragilidade na articulacdo
internacional entre sindicatos e empresas
transnacionais, resulta na desprotecdo tanto do
trabalhador regional, quanto na prépria economia
do bloco, especialmente quando as empresas se
instalam nessa porgdo regional com o objetivo
maior de lucro facilitado pela fragilidade na
regulamentacdo das normas trabalhistas e,
inclusive, ambientais como alertam as licbes sobre
a sociedade de risco em Beck (2010, p. 25).

Assim, as grandes corporagoes
transnacionais, quando desrespeitam normas
ambientais e laborais, sdo capazes de causar danos
ao meio-ambiente, as relacdes de trabalho e a
sociedade marcada pelo risco definido em Beck, o
que é de dificil enfrentamento por regras nacionais
punitivas ou coercitivas. Nesse sentido, existem
principios de responsabilidade internacional
formatados pela OIT desde 1977, a Declaragao
Tripartida Sobre Empresas Multinacionais e
Politica Social, que tratam da responsabilidade
social das empresas e deveriam ser incorporados
nas agendas locais.

Neste cenario da responsabilidade social
das empresas, € prudente ressaltar que novos
ambientes de atuacdo sindical no ambito

transnacional, envolvem o didlogo entre a dire¢ao
das empresas e 0s representantes internacionais
dos trabalhadores, o que se configura com as
federagdes  sindicais  internacionais  (FSls),
mediante a formagdo de acordo-marco
internacional (AMI).

A responsabilidade social das empresas
vem formatada em diretrizes tracadas pela
Organizagao para a Cooperagao e
Desenvolvimento Economico (OCDE) versando
sobre linhas para uma conduta empresarial
responsavel, condignas com o respeito aos direitos
humanos, relacbes de trabalho, meio-ambiente,
ciéncia e tecnologia, bem como formas leais de
concorréncia, direito dos consumidores, dentre
outros principios. Sem carater vinculante, dentre
as orientacdes para implementacdo de uma
conduta responsavel pelas empresas, estdo
contidas as relagcbes de trabalho segundo as
normas desenvolvidas pela OIT e pela declaracdo
gue trata da responsabilidade tripartida
(BERTOLLO, 2021).

Portanto, nesse contexto do trabalho além
fronteiras, as federacbes sindicais internacionais
(FSI) atuam como importantes atores do
sindicalismo internacional, visando formular
acordos-marco internacionais com as empresas
multinacionais.

Os acordos-marco internacionais, segundo
o que refere Hennebert (2017), por se pautarem
nas normas internacionais do trabalho seriam
“alavancas importantes para promover tais
direitos, principalmente em contextos nacionais
onde os ordenamentos juridicos em matéria de
trabalho sdo pouco desenvolvidos ou ineficazes”.

Esclarece o autor (2017) que os acordos-
marco internacionais pertencem a um modelo
flexivel de regulagdo empresarial, versando sobre
uma espécie de governanca mundial do trabalho,
gue inaugura um novo espago de didlogo social no
plano transnacional. A pesquisa compartilhada por
Hennebert (2017) trata do acompanhamento da
realizacgdo de AMI em duas empresas
multinacionais sediadas na América do Norte, mas
com filiais na América Latina, quais sejam: a
empresa Chiquita, produtora de banana e



Quebecor World, industria grafica canadense.

Entretanto, apesar de enfatizar que os AMI
proporcionaram, nas duas experiéncias
investigadas, uma maior abertura ao didlogo
social, além de demonstrar que, no caso da
empresa produtora de banana houve melhoria nas
relagdes de trabalho, o autor aponta que nas filiais
latinas, os acordos sequer eram conhecidos pelos
sindicatos locais. Desse modo, Hennebert (2017)
defende que o sucesso dessa espécie de acordo a
nivel internacional depende uma rede de aliancgas
sindicais, cujo modelo vise permitir que as
“organizacbes  sindicais desenvolvam um
verdadeiro contrapoder no seio das multinacionais
e assegurar efetividade as novas normas
emergentes”.

A tese de doutoramento de Hélio da Costa
(2016) corrobora que ha muito desconhecimento
acerca da implantacdo dos acordo-marco
internacionais nas subsididrias das grandes
empresas. Comenta o autor (2016) que os AMI sdo
uma boa proposta ao enfrentamento do poderio
das grandes empresas transnacionais, porém sua
implementacgao se apresenta deficiente em face da
grande assimetria entre a globalizacdo econOGmica
e globalizacao sindical.

Referendando essa assimetria que advém
da conformacdo das empresas transnacionais e os
sindicatos, é interessante a pesquisa elaborada por
Rombaldi e Tomizaki (2017, p. 25) na qual
analisam o perfil de sindicalistas brasileiros
engajados em uma “agenda global de defesa dos
direitos dos trabalhadores”. Na referida pesquisa,
os autores (2017, p. 47) indicam algumas
competéncias apuradas no perfil destes
sindicalistas que lograram ascensdo ao cenario
internacional, perfil este que os difere da maioria
dos sindicalistas nacionais (2017, p. 36).

Os autores verificaram que a origem social
advém de grupos médios de maior nivel de
escolaridade, além da influéncia de corrente
politica engajada com a luta operaria,
acrescentando o seguinte (ROMBALDI; TOMIZAKI,
2017, p. 36):

O habitus militante que legitima a atuagdo dos
sindicalistas analisados se mostrou fundado

sobre competéncias e disposi¢gdes tidas como
fundamentais para a conducdo de tarefas

internacionais: o dominio de lingua
estrangeira, o entendimento sobre o
funcionamento das  estruturas  sindicais
internacionais, apreendido por meio de

atividades desempenhadas no plano nacional,
a compreensdo sobre os mecanismos de
negociacao junto a ETNs, e a habilidade para
“circular” entre entidades e liderangas com
posicbes e praticas politicas nem sempre
convergentes.

Com efeito, o fortalecimento da proposta
da negociacdo internacional como fortalecimento
da dimensdo social do bloco, tem amparo inicial
desde a assinatura dos principais tratados
internacionais no ambito regional com o fim de
atender ao escopo da dimensao social, em especial
a Declaracdo Sociolaboral do Mercosul, revisada e
reafirmada em 2015. Tal instrumento reforca os
objetivos de protecdo ao trabalho, a exemplo do
item 2 do artigo 17 da citada Declaracao
Sociolaboral, que trata do objetivo da negociacao
coletiva “nos diferentes ambitos”, conduzindo ao
entendimento acerca das convencgbes coletivas
transnacionais como instrumento de respeito
minimo aos direitos trabalhistas. Além da base
normativa, entretanto, faz-se necessaria a jungao
do conhecimento acerca contexto social e
econdmico em que vigoram as relacbes de
trabalho.

A dignidade do trabalho no Mercosul é um
tema que merece atengao, especialmente no atual
periodo da crise causada pela Covid-19 e seus
reflexos ao mundo do trabalho. Disso resulta a
essencialidade do fortalecimento da integracdo
social em um cendrio marcado pela atuagdo de
empresas globais ou transnacionais, cuja ldgica de
atuacdo ndo prioriza o desenvolvimento regional.

Alids, este parece ser o entendimento de
Américo Pla Rodriguez (1965, p. 18) quando



leciona acerca do perigo da desigualdade regional,
especialmente no que concerne aos direitos
trabalhistas:

“El peligro de la competencia desleal entre los
Estados dentro de un régimen de rivalidad
econdmica internacional, se tem que un pais
que mejore el standart de vida de sus
trabajadores, se encuentre en condiciones de
inferioridad econdmica frente a los otros
Estados que no han introducido esas mejoras y
para quienes el costo de mano de obra es mas
bajo. Se crearia asi una situacion de injusta
desigualdad, en beneficio, justamente, de
quienes mantienen a sus trabajadores en un
nivel de vida inferior.”

A legislagdo interna de cada Estado-parte
se torna incapaz de enfrentar a cultura laboral
imposta por grandes corporagdes que ditam as
relacdes internacionais do trabalho. Esse cenario
da representacdo obreira em um mundo
globalizado, exige que os sindicatos enfrentem
desafios a partir de sua regulamentacdo nacional,
mas com vista ao fortalecimento transnacional,
pois esta é realidade das relacées de trabalho
mundiais.

Ademais disso, as legislacdes nacionais, a
exemplo da recente reforma trabalhista no Brasil,
conduzem as rela¢cbes de trabalho pelo caminho
da flexibilizacdo, da escassez do pleno emprego e,
conforme se verifica a partir da legislacdo
trabalhista de wurgéncia editada durante a
pandemia pelo governo brasileiro, cada vez mais
ocorre a fragmentacdo da protecdo sindical,
inclusive em face de solugdes provisérias que
podem vir modelar uma nova realidade laboral,
nem sempre protetiva aos trabalhadores, a
exemplo dos acordos individuais.

Com efeito, as normas regionais do
Mercosul, bem como as convencgdes internacionais
da OIT, apesar de constituirem um arcabougo
importante de protecdo ao trabalhador, tém sua
implementacdo travada tanto pela realidade do
trabalho transnacional, quanto pela proépria
estrutura intergovernamental do bloco, que
funciona a partir de decisdes de cunho politico na
forma consensual entre os governos dos Estados

Partes (BERTOLLO, 2021). Tudo isso enseja uma
nova postura sindical nesse contexto em que as
relacbes de trabalho estdo sendo fortemente
impactadas pela pandemia. Alids, Beck (2010, p.
146) ja mencionava que: “As instituicdes sociais —
partidos politicos, sindicatos, governos, servigos
sociais, etc. — tornam-se cada vez mais os
conservadores de uma realidade social que existe
cada vez menos”.

Desse modo, o atual momento de
pandemia enfatiza a necessidade de
fortalecimento dos mecanismos de protecdo dos
trabalhadores. Historicamente, os movimentos
sociais nos quais se forjaram os sindicatos se
fortaleceram em torno dos anos 80 na América
Latina, em contraposicdo aos regimes ditatoriais
enfrentados na regido. Esses movimentos de luta
da classe trabalhadora ultrapassam a arena dos
ambientes de trabalho e passam a integrar o
movimento politico, de modo a moldar aos
sindicatos uma nova identidade (SANTANA, 1995,
p. 85).

O crescimento do movimento sindical nos
periodos posteriores aos regimes ditatoriais, faz
com que os lideres sindicais integrem os espacos
publicos e as estruturas de poder, na medida em
gue adquirem lideranga e popularidade. Santana
(ibidem, p. 87) refere que “aparentemente, a
ocupacdao do espago sindical deixou de ser um
meio, para ser um fim em si mesma, fundamental
para a sobrevivéncia individual e/ou do
grupamento politico”. Essa disputa pelo poder,
aliada a todas as consequéncias que advém desse
cenario que se torna politico ou politizado, se
coaduna com denuncias sobre praticas espurias,
corrupcdo e falta de transparéncia (SANTANA,
1995, p. 89).

Esse cendrio em que a luta pelos direitos
trabalhistas se une com o movimento politico,
tornando a busca pelo poder um fim em si mesmo,
se afasta dos fins institucionais e da identidade
representativa de uma categoria, corroendo o
movimento sindical e gerando desfiliacbes dos
trabalhadores diante da perda de
representatividade.

Com efeito, a evolugcdo da dimensado social



do Mercosul, merece caminhar a partir da linha ja
tracada, desde antes da criagdo do bloco, pela
atuacdo das CCSCS como drgaos da sociedade civil,
responsaveis pelos movimentos sociais que deram
origem a Declaragdo Sociolaboral e outros
instrumentos relativos aos direitos sociais no
bloco. Tal movimento ndo logrou éxito no sentido
de popularizar as convengdes coletivas no
Mercosul, diante do entendimento de que suas
propostas poderiam adquirir carater supranacional
(WENCESLAU, SANTOS, 2017, p. 170).

Entretanto, as convengdes coletivas
transnacionais encontram amparo na Declaragao
Sociolaboral do Mercosul e nas Convengdes
Internacionais da OIT, no ponto em que tratam do
direito coletivo do trabalho. Além disso, as praticas
de negociagao coletiva transnacional na regido,
indicam que o éxito na representacdo sindical dos
trabalhadores pode advir de uma remodelacdo do
papel social dos sindicatos, especialmente no
ambito nacional, superando a espera pela vontade
politica das instancias decisorias tradicionais.

Com sensibilidade, Wenceslau e Santos
(2017, p. 177) expressam que: “Ha um
desencantamento progressivo do empregado
frente ao mundo social e na atua¢ao na sociedade
civil, criando Obices a Iuta por direitos
trabalhistas”. A obra de Beck explica esse
“desencantamento” do trabalhador citado por
Wenceslau e Santos (2017, p. 177), na medida em
gue os obreiros, individualmente, ndo possuem
condicdes de evitar as consequéncias geradas por
meio de decisGes politicas (ou falta de decisGes)
que podem imprimir futuras incertezas,
reforcando ainda mais a necessidade de
representacdo sindical neste cenario.

Desse modo, a partir da superacdao da
pandemia, com todas as dificuldades que hdo de
vir, é desejavel, que se configure uma nova
modernidade e um novo mundo do trabalho.
Nesse sentido, importante destacar os estudos
que apontam a fraternidade como categoria
juridica®, valor que merece respaldo como
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superacdo a todas as catdstrofes ocorridas em face
ao desequilibrio gerado pela sociedade de risco.

A organizacdo da representacdo dos
trabalhadores no Mercosul, com a finalidade de
tensionar pela aplicacdo dos patamares minimos
das convengbes internacionais da OIT e,
certamente, das convengdes que tratam dos
direitos humanos, pode resultar como um legado
melhor da pandemia, no sentido de restabelecer a
solidariedade mundial e uma nova modernidade.

Destarte, o presente estudo se assegurou
da finalidade em demonstrar a necessidade de
representacao coletiva dos trabalhadores no
ambito do Mercosul, a partir de instrumentos
calcados no Direito da Integracdo Regional e na
experiéncia colhida a partir da literatura sobre o
tema, que analisa o modelo de emprego e
imposicao da cultura empresarial por empresas
multinacionais, detentoras do capital.

O atual modelo sindical, de viés
nitidamente nacional, se torna insuficiente para
fazer frente as demandas dos trabalhadores em
um mundo globalizado. O nimero de pessoas em
situacdo de desemprego, subemprego e
informalidade também merece cobertura sindical,
sob pena de que essa parcela da sociedade pereca
sem nenhuma representatividade.

Nesse compasso, € desejavel que a crise
atual pandémica, diante dos graves reflexos no
emprego e no trabalho, atente a todos para a
configuracdo de uma nova sociedade e, no ponto
aqui tratado, que as entidades de representacdo
obreira assumam um novo papel mais
consentaneo com a transformacdo do mundo do
trabalho, lutando contra a precarizacdo e
promovendo um patamar minimo de direitos,
ainda que para isso deixem de lado a barganha
politica e procurem o respaldo da sociedade civil,
em uma luta que sempre serd continua.

Joana Ribeiro e Carolina Medeiros Bahia (2020, p. 369) anunciam a solidariedade como medida de enfrentamento as crises

como a atual pandemia: “Nesta sociedade tdo desigual, surge a categoria juridica da fraternidade como uma via de esperanga,
por meio da solidariedade e do reconhecimento de que somos todos irmaos e precisamos deixar herangas e ndo despojos

para as novas geragoes”.
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ATLANTICO SUL NO SECULO XXI

FOREIGN POLICY AND THE NATIONAL DEFENSE POLICY: THE BRAZILIAN
INSERTION IN THE SOUTH ATLANTIC OCEAN
IN THE TWENTY-FIRST CENTURY

REsuMmoO:

Neste breve século XXI, a partir da Politica
Nacional de Defesa (PND) de 2005, o Atlantico
Sul passou a ser definido como um dos
entornos estratégicos brasileiros. Em 2004, o
Brasil pediu a ampliagdo da sua plataforma
continental junto a Comissdo de Limites da
Plataforma Continental da ONU. Ao mesmo
tempo, a Politica Externa brasileira se tornou
mais atuante na outra margem do Atlantico e
buscou garantir a estabilidade regional na
América do Sul. Desta forma, o presente artigo
tem como objetivo investigar a relagdo entre a
projecdo brasileira sobre o Atlantico Sul e o
papel da politica externa neste século XXI,
periodo de maior avang¢o sobre a porgdo
insular do Atlantico. Este artigo lancara mao
sobre uma base bibliogréfica e documental,
com fontes secundarias e primarias,
especialmente, arquivos nacionais.

Palavras-chave: Atlantico Sul; Politica Externa;
Politica Nacional de Defesa; Amazonia Azul.

internacional,

ABSTRACT:

In this brief twenty-first century, from the
Brazil Defence Policy of 2005, the South
Atlantic Ocean became one of its strategic
environments. Before de PND 2005, Brazil
requested for the expansion of its continental
shelf along with the Commission on the Limits
of the Continental Shelf from United Nations
(CLCS). At the same time, Brazil’s Foreign Policy
has become more active on the other side of
the South Atlantic and sought to guarantee
regional stability in South America. Thus, this
article aims to investigate the relationship
between the Brazil’s projection over the South
Atlantic and the role of its foreign policy in this
twenty-first century, a period of major
insertion over the South portion of the Atlantic
Ocean. This article will use a bibliographic and
documentary base, with secondary and
primary sources, especially national archives.

Keywords: South Atlantic; Brazil’'s Foreign
Policy; Brazil Defence Policy; Blue Amazon.

modificando as dinamicas

Neste breve século XXI, presenciamos uma
transformacdo de um sistema internacional
unimultipolar (HUNTINGTON, 1999), para um
sistema multipolar onde ha uma maior dinamica
entre Estados. Como corolario desta mudancga,
paises emergentes e em desenvolvimento
passaram a ter maior presen¢a no cenario
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geopoliticas e geoecondbmicas que anteriormente
se restringiam ao Hemisfério Norte. Embora o Sul
Global tenha participado de disputas no contexto
de Guerra Fria, as poténcias centrais tinham
interesse somente neocolonial e de buscar apoio
aos blocos capitalista ou comunista. Todavia, neste
novo século, observamos novas disputas entre
poténcias tradicionais no Sul Global pelas
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possibilidades de exploragao de recursos escassos,
e, o Atlantico Sul, estd inserido neste novo
contexto.

A porgcao Sul do Oceano Atlantico tem o
Brasil como pais de maior costa, todavia, um pais
qgue tardiamente desenvolveu uma politica sul-
atlantica. Somente em 2005, a partir da Politica
Nacional de Defesa, o Brasil definiu a sua fronteira
leste como entorno estratégico e, desde entdo,
houve diversas estratégias associadas ao hard
power, mas, principalmente, ao soft power devido
as caracteristicas da politica externa nacional.
Conforme destacado pela Marinha do Brasil: “O
Brasil estendeu ao mar as mesmas caracteristicas
de atuacdo [da politica] externa brasileira” (2013,
p. 170). Desta forma, a busca pela solucdo pacifica
de controvérsias, a universalidade, o apoio as
instituicdes internacionais e ao multilateralismo, a
busca pela cooperacdo Sul-Sul e o bom
relacionamento com a América do Sul e a Africa
permeiam as estratégias destinadas ao Atlantico
Sul.

Ainda que o avango brasileiro sobre o
Atlantico Sul seja por meio da sua politica externa,
a Politica Nacional de Defesa (PND), junto ao Livro
Branco de Defesa Nacional (LBDN) e a Estratégia de
Defesa Nacional (EDN), é o documento de mais
alto nivel em questées de defesa nacional (BRASIL,
2016a). Todavia, conforme ainda os documentos
de defesa, hd uma relacao indissociavel entre a
politica externa e a politica de defesa. Para tanto, é
fundamental utilizar a politica externa como
instrumento de analise para a politica de defesa e,
em especial, para andlise da projecao sobre o
Atlantico Sul.

Tendo em vista os avancos brasileiros sobre
o Atlantico Sul e uma maior atencdo dada pelos
documentos de defesa nacional a regido, este
artigo se propde a discutir, a partir da perspectiva
da politica externa nacional e seus principios, o
avango brasileiro sobre o Atlantico Sul neste breve
século XXI. Amparado por uma busca bibliografica

2

e documental, este artigo explorou diversos
documentos nacionais e artigos, mas, devido a
brevidade dos fen6menos que sao aqui abordados,
muitas fontes jornalisticas idoneas foram
utilizadas. Este artigo esta dividido em duas
se¢bes: na primeira se¢do, foi abordado avancgo
brasileiro sobre o Atlantico Sul nos mandatos de
Lula da Silva, Dilma Rousseff e Michel Temer;
posteriormente, foram analisados 0s
desdobramentos do atual presidente da republica
e, logo apds, a conclusdo do artigo.

O novo milénio trouxe consigo diversas
mudancas no ordenamento do sistema
internacional, inaugurando um sistema
multilateral do qual emergiam novos atores que
ndo faziam parte do Norte Global. Assim, espacos
antes nao observados pelas poténcias tradicionais
passassem a ter maior atencdo devido ao
surgimento de poténcias emergentes capazes de
influenciar a politica internacional. Dentre este
espaco estd o Atlantico Sul, entorno estratégico
brasileiro.

O Brasil, desta forma, realizou uma leitura
rigorosa desta nova configuracdo e adaptou sua
politica externa para conseguir destacar-se no
sistema que surgia. A politica externa ativa e altiva
tinha como objetivo projetar o  Brasil
regionalmente e globalmente a partir do discurso
de diminuicdo das assimetrias entre os paises e a
defesa do multilateralismo como instrumento para
tanto (VISENTINI, 2011). A defesa doméstica do
Brasil dependia desta mudanca, conforme
Amorim: “A necessidade de reforco de nossas
capacidades na area de Defesa decorre de uma
série de circunstancias, entre as quais se destaca o

Existe na literatura uma divergéncia tedrico-conceitual a respeito da identificagdo das formas através das quais sociedade e

Estado se relacionam com a religido. Este texto dialoga com uma gama de correntes e, portanto, estes diferentes termos
aparecem mencionados ao longo das sessdes: secularizacdo (enquanto objeto de diversas perspectivas); secularidade e
laicidade e, por fim, secularismo e laicismo. Para saber mais sobre este debate, ver: ASAD, 2003; BAUBEROT, 2013 e

CASANOVA, 2011.



processo de desconcentracdo do
mundial” (AMORIM, 2012, p. 3).

Assim sendo, da mesma forma em que Lula
da Silva formulou politicas de diminuicdao das
diferengas sociais e econb6micas existentes no
Brasil para mostrar ao mundo que estas politicas
estavam relacionadas a sua politica externa de
combate as assimetrias, o desenvolvimento de
uma politica de defesa mais ativa e com maior
efeito dissuasério também era um instrumento
para ressaltar o objetivo da politica externa do
periodo diante os paises emergentes. A atuacao
em oOrgdos internacionais, a integracdo sul-
americana e a cooperacdo Sul-Sul, principais
realizacGes da politica externa do governo Lula,
repercutiram na Politica Nacional de Defesa (PND).

Embora eleito em 2002, o governo Lula da
Silva promulgara a sua primeira Politica Nacional
de Defesa somente em 2005. Entretanto, os
processos iniciais para defesa nacional ja podiam
ser identificados antes do estabelecimento da PND
de 2005. Ja em 2003, primeiro ano do presidente
Lula da Silva, mudancas ligadas a defesa nacional e
a presenca do Brasil no Atlantico Sul sdo iniciadas,
0 que vem a demonstrar a grande ateng¢ao que o
entorno estratégico receberia, talvez como uma
forma de recuperar o atraso da visdao nacional
sobre a importancia de atuar no Atlantico Sul.

Em dezembro de 2003, Dilma Rousseff,
enguanto ministra de minas e energia, langou o
projeto  PROMINP (PIRES; GOMIDE; AMARAL,
2014). O Programa de Mobilizacdo da Industria
Nacional de G3as e Petréleo ndo sé ampliaria a
capacidade de exploracdao pelo Petrobras, mas
também retomaria a industria naval com o
objetivo de trazer a autonomia no transporte e
comércio maritimo. Com efeito, este programa
aumentaria a participagao e atuagao do Brasil na
Amazonia Azul. Posteriormente, em 2007, o setor
de construgao naval seria inserido no Programa de
Aceleracdo de Crescimento (PAC). A Amazonia Azul
também foi um projeto anterior a PND de 2005,
mas extremamente eficiente para aumentar a
presenca do Brasil no Atlantico Sul e a importancia
da regido. Desde 2004, as aguas jurisdicionais
brasileiras receberem a denominacdo de Amazénia

poder

Azul, um paralelo a Amazbnia para tratar das
riguezas localizadas no espago oceanico que
costeia o Brasil. No mesmo ano, o Estado brasileiro
pleiteou na Comissdao de Limites da Plataforma
Continental da ONU a extensdao do seu espago
maritimo para uma area que é assegurada como
soberania brasileira.

Diferentemente da PDN de 1996, A PND de
2005 no seu preambulo esclarece que a politica de
defesa tem clara orientagdo por meio da politica
externa, convergindo com as intengdes do
governo:

A Politica de Defesa Nacional, tema de
interesse de todos os segmentos da sociedade
brasileira, tem como premissas 0s
fundamentos, objetivos e principios dispostos
na Constituicdo Federal e encontra-se em
consonancia com as orientagdes
governamentais e a politica externa do Pais, a
qual se fundamenta na busca da solucdo
pacifica das controvérsias e no fortalecimento
da paz e da seguranca internacionais (BRASIL,
2005, p. 1).

Desde a PDN de 1996, o Brasil sempre se
preocupou com o contexto internacional para a
formulacdo da sua politica de defesa, entretanto,
embora ainda preocupada com o que acontecia no
mundo, a Politica Nacional de Defesa de 2005
comecou a ganhar uma nova concepg¢ao ao definir
a politica externa brasileira como ferramenta para
a politica de defesa. Assim como na politica
externa, a cooperagdo também integra a Politica
Nacional de Defesa (BRASIL, 2005). Para tanto, é
delimitado o espaco estratégico brasileiro que a
cooperacao deve ser fortalecida para alcancar os
objetivos da PND:

O subcontinente da América do Sul é o
ambiente regional no qual o Brasil se insere.
Buscando aprofundar seus lagos de
cooperagdo, o Pais visualiza um entorno
estratégico que extrapola a massa do
subcontinente e incluiu a projecdo pela
fronteira do Atlantico Sul e os paises lindeiros
da Africa (BRASIL, 2005, p. 2).

Justamente os espagos que o Brasil mais se



inseriu no governo Lula e receberam maior
atencdo na sua politica externa, foram tratados
como entorno estratégico brasileiro, embora a
PND de 2005 manteve a mesma diretriz da PDN de
1996, isto é, participar dos processos de decisao
da regido. As iniciativas de cooperagao que o Brasil
impulsionou ao longo do século XX e XXl com o
subcontinente  sul-americano e a Africa
contribuiram para criar no entorno estratégico
brasileiro uma zona pacifica contra ameacgas de
paises externos aos continentes do Atlantico Sul
ou de grupos ndo-estatais. Dessa forma, o ponto
3.4 da PND 2005 realca a forma que o Brasil
buscou a seguranca nacional:

A seguranca de um pais é afetada pelo grau de
instabilidade da regido onde esta inserido.
Assim, é desejavel que ocorram: o consenso; a
harmonia politica; e a convergéncia de agdes
entre os paises vizinhos, visando lograr a
reducdo da criminalidade transnacional, na
busca de melhores condicdes para o
desenvolvimento econdmico e social que
tornardo a regido mais coesa e mais forte
(BRASIL, 2005, p. 3).

Ainda que o Brasil seja conhecido pela sua
diplomacia e a busca por solugdes pacificas em
conflitos, a capacidade militar n3ao deve ser
abandonada. Conforme o diplomata e ex-ministro
Celso Amorim (2012), entre democracia e defesa
ndo ha contradi¢do, e um pais pacifico como o
Brasil ndo deve ser confundido como um pais
indefeso. A opcdo pelo efeito dissuasério denota
gque, mesmo diante da utilizacdo da capacidade
militar, o Brasil apresenta uma linha de defesa
baseada ainda na diplomacia pacifica e busca
manter a regido, tanto o Atlantico Sul quanto a
parte continental, estavel. Era necessario adequar
a defesa nacional para as aspiracdes politicas do
Brasil e, para isso, o ponto 6.9 versa o seguinte:

O fortalecimento da capacitagdo do Pais no
campo da defesa é essencial e deve ser obtido
com o envolvimento permanente dos setores
governamental, industrial e académico,
voltados a producdo cientifica e tecnolégica e
para a inovagdo. O desenvolvimento da
indUstria de defesa, incluindo o dominio de

tecnologias de uso dual, é fundamental para
alcancar o abastecimento seguro e previsivel
de materiais e servicos de defesa (BRASIL,
2005, p. 7).

O Brasil ja havia desenvolvido alguns
objetivos que sinalizavam para a tentativa de
manutencado do seu entorno estratégico a partir do
aprimoramento da defesa brasileira. No mesmo
ano o Brasil, além de instaurar o Conselho de
Defesa Sul-americano, também comecou as
tratativas para a aquisicdo e transferéncia de
tecnologia do submarino de propulsdo normal e
nuclear (FOLHA DE SAO PAULO, 2008) e o ano de
2008 configura a relagdo com a Africa como
parceria estratégica (MILHORANCE, 2013).

Ao buscar a cooperacdo Sul-Sul e o
fortalecimento do Multilateralismo, blocos como a
Zopacas e a CPLP foram fortalecidos durante o
periodo Lula, intensificando a relagdao brasileira
com o continente africano que foi estagnada nos
anos 1990 (GUIMARAES, 2015). O Brasil firmou
diversos acordos bilaterais no setor de defesa com
os paises da Africa Atlantica — foram esses Africa
do Sul, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Namibia,
Nigéria, Senegal, Angola e Guiné Equatorial) — e
Mocambique (membro da CPLP), além da
Petrobras ter direito de explorar diversos campos
de petrdleo do Golfo da Guiné, o que faz o Brasil
contribuir mais ainda no setor de defesa com os
paises desta regido (GUIMARAES, 2015).

Logo, antes da END, o Brasil ja
encaminhava a garantia do controle e avanco
pacifico sobre os espacos que considerava como
seu entorno estratégico com o seu poder brando
(soft power), entretanto, conforme afirma Amorim
(2011), somente o poder brando — que pode ser
exercido pela cooperacdo e diplomacia pacifica —
ndo é suficiente para garantir a defesa da
soberania: é necessario também o
desenvolvimento do hard power (poder robusto).

A politica externa de Dilma Rousseff ndo se
distanciou da politica formulada pelo seu
antecessor, entretanto, podemos defini-la como
uma politica “menos do mesmo”. O Estado
Logistico, paradigma essencial para o sucesso da
politica externa Lula/Amorim, torna-se ineficiente



no governo Dilma, uma vez que a demanda por
capacitagao tecnoldgica exigida pelos empresarios
brasileiros ndo foi suprida, e, portanto, nao
elevava o Brasil a competir no mercado global
(CERVO; LESSA, 2014). Todavia, segundo Saraiva:
“Os cendrios internacional e nacional enfrentados
pelo governo de Dilma Rousseff foram mais aridos
que 0s que enfrentou 0 governo
anterior” (SARAIVA, 2014, p.25-26). Logo, a légica
de culpabilizar exclusivamente o poder executivo
pela crise politica e econdémica brasileira no
segundo decénio é superficial, pois ignora as
guestdes internacionais e domésticas do periodo.

O enfraquecimento do Brasil no cenario
internacional e do governo Dilma Rousseff,
internamente, pode ser observado conforme
Svartman e Silva (2016), os quais apontam duas
questOes essenciais: 1) crise politica; e 2)
enxugamento da diplomacia brasileira. Este
conjunto impactou o amplo didlogo com agentes
ndo-estatais importantes para a dinamica de
desenvolvimento do Estado. Desta forma, o Brasil
comecou a ter retracdo do PIB, maior dependéncia
de commodities, perda do prestigio pelo
empresario nacional e estrangeiro e queda nas
exportacées (CERVO; LESSA, 2014). Além das
questdes domésticas, internacionalmente se
formava a crise do multilateralismo, coroldrio da
crise de 2008 e das dificuldades migratodrias e civis
a partir da primavera arabe, com o surgimento do
grupo terrorista ISIS.

O que se observou foi que Dilma priorizou a
politica doméstica e n3o a relacionou com a
politica externa, por ndo conseguir formular
estratégias que adaptassem ao novo decénio que
se iniciava. Conforme Visentini:

Os setores de defesa externa, de seguranga
interna e de inteligéncia (que possuem
importante interface com a diplomacia) tém
sido negligenciados, inclusive pelo governo
atual [...]. Assim, o governo de Dilma Rousseff
demonstra relativa descontinuidade em
relacdo ao de Lula. Sua diplomacia evidencia
sinais de retrocesso (VISENTINI, 2013, p.12).

Ainda que o governo Dilma Rousseff tenha
tido uma atuagao completamente inesperada do

governo anterior, os documentos sobre a politica
de defesa mantiveram-se iguais. Inclusive, houve
uma melhora na diversificagdo dos documentos e
na publicagdo dos mesmos, sendo a PND e END
langados no mesmo ano (2012), e a inclusdao de um
novo documento, o Livro Branco de Defesa
Nacional (LBDN).

De modo geral, os documentos nacionais
de defesa sofreram poucas alteracbes dos
elaborados no periodo Lula, porém, com a
experiéncia do governo anterior, a PND de 2012 j3
observa a relacdo intrinseca da defesa, do
desenvolvimento nacional e da insercdo
internacional do Brasil. Assim, a estratégia de
monitoramento como o SisGAAz (que sera lancado
em 2024), o avango defensivo do Brasil com a
aquisicdo dos submarinos de propulsdo normal e
nuclear e, em 2011, a compra e transferéncia de
tecnologia dos cacas suecos Gripen, e a sua
politica externa que era, até entdo, ativa e altiva,
sdo essenciais para entender a busca pelo controle
do seu entorno estratégico. Segundo o
documento:

Esta Politica pressupde que a defesa do Pais é
inseparavel do seu desenvolvimento,
fornecendo-lhe o indispensavel escudo. A
intensificacdo da projecdo do Brasil no
concerto das nagdes e sua maior inser¢do em
processos decisorios internacionais associam-
se ao modelo de defesa proposto nos termos
expostos a seguir (BRASIL, 2012, p.1).

Sob esta perspectiva, ha relevancia na
ocupacao do cargo de ministro da defesa pelo ex-
ministro das relacoes exteriores. 0]
multilateralismo, a cooperagao Sul-Sul, integracao
sul-americana, relacdes maduras com o Norte
Global e o  universalismo ainda seriam
instrumentos do MRE que seriam apropriados para
o avanco da politica de defesa no periodo Dilma.

Um avango importante no PND do periodo
Dilma é sobre a ampliagdo do conceito de
seguranga para o campo politico, econ6mico,
cientifico e ambiental, trazendo uma perspectiva
da Escola de Copenhague. Assim, a PND 2012
avanca sobre o risco de disputas por recursos
€5Cassos:



Neste século, poderdo ser intensificadas
disputas por dreas maritimas, pelo dominio
aeroespacial e por fontes de agua doce, de
alimentos e de energia, cada vez mais escassas.
Tais questGes poderdo levar a ingeréncias em
assuntos internos ou a disputas por espagos
ndo sujeitos a soberania dos Estados,
configurando quadros de conflito. Por outro
lado, o aprofundamento da interdependéncia
dificulta a precisa delimitacdo dos ambientes
externo e interno (BRASIL, 2012, p. 3).

O ponto 3.4 do mesmo documento ainda
segue sobre a seguranca de recursos e meio
ambiente:

A questdo ambiental permanece como uma
das preocupagdes da humanidade. Paises
detentores de grande biodiversidade, enormes
reservas de recursos naturais e imensas areas
para serem incorporadas ao sistema produtivo
podem tornar-se objeto de interesse
internacional (BRASIL, 2012, p. 3).

Tratar a seguranga de recursos deve ser
uma questao fundamental ao Brasil devido a
dimensao da Amazbnia Azul e os recursos ali
vislumbrados, uma vez que, conforme a Marinha
do Brasil (2013), o pais prospecta mais de 80% do
seu petrdoleo nesta regido e ainda é um espaco rico
em diversos minerais essenciais para a industria. A
vertente econdmica e ambiental da Amaz6nia Azul
sdo diretrizes para uma exploracdo racional da
regido maritima sem afeta-la ambientalmente.

Esta visdo securitaria por recursos e a
preocupacdo ambiental sdo questdes que surgiram
no ambiente internacional nos anos 2000, e, no
mesmo ano do lancamento da PND, END e LBDN
foram realizados os encontros do Rio+20 na busca
de fortalecimento do multilateralismo pela
sustentabilidade. PND, dessa forma, demonstra
nao somente atender as aspiragdes brasileiras
para defesa, mas também acompanhar as pautas
da politica internacional para se adaptar com o
cenario externo.
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Neste cenario de instabilidade, politicas
para o Atlantico Sul permaneceram quase
estaticas, com importantes projetos, como o
PROSUB, o qual foi suspenso devido a corte de
gastos (EBC, 2016). Com a suspensdo, O prazo
estabelecido para entrega foi alterado e, como
consequéncia final, politicas de defesa que foram
desenvolvidas sob o prazo inicial devem sofrer
reformulagdes. Somente no ano de 2016, ao ser
instaurado o processo de impeachment em abril, o
novo governo interino pode equilibrar a politica
interna e externa e a retomada de projetos como
PROSUB.

A partir do impeachment de Dilma Rousseff
e a posse do Michel Temer, houve uma busca pela
estabilidade politica e a retomada da atuacdo da
politica externa sem romper com os principios
fundamentais. Todavia, ocorreu uma reorientacdo
de parcerias no Governo Temer, diminuindo a
atuacdo Sul-Sul, como a predilecdo em afastar a
Venezuela do Mercosul agravando a instabilidade
regional que se iniciava na metade do decénio, e
voltando-se para a relacdo Norte-Sul, com objetivo
de buscar parceiros econOmicos tradicionais e
membros da OCDE (SILVA, 2019). Embora o
governo Temer tenha realizado mudancgas na
politica externa brasileira que vinha sendo
praticada neste século, com o objetivo de
desideologizar e tornd-la economicamente
pragmatica, as diretrizes da Politica Nacional de
Defesa ndo sofreram alteragdes estruturais.

De um modo geral, os objetivos e as
diretrizes destinadas a defesa e seguranca nacional
adequaram-se as acdes da politica externa que foi
aplicada no governo Temer, por exemplo, a
inclusdo da América do Norte e Europa, espacos
afastados do territdrio brasileiro, como areas de
interesse (): “[...] em funcdo das tradicionais
relagdes, a América do Norte e a Europa também
constituem dareas de interesse” (BRASIL, 20164, p.
7).

Os avancos sobre o Atlantico Sul, durante a
gestdo Temer, ndo se deram por meio da politica

Para mais sobre as particularidades na relagdo entre Estado e religido ao redor do mundo, especialmente no que tange a liberdade

religiosa, espirito democratico entre fieis, controle religioso por parte do Estado e a participagdo de autoridades religiosas no aparato

institucional do Estado, ver: Fox (2008) e Stepan (2011).



externa, mas internamente, com o aumento de
investimento nos setores referentes a Marinha do
Brasil e 0 aumento do orgamento no Ministério da
Defesa. Ainda que adaptada para politica exterior
do governo Temer, a inclusdo de paises do Norte
como area de interesse na PND 2016, a falta de
relacionamento no setor de defesa com paises da
Africa, a extingdo da UNASUL, a falta de
capacidade em solucionar de forma pacifica a crise
politica da Venezuela e a optagdo pelo
bilateralismo ndao dialogam com a criacdao de
estabilidade regional no entorno estratégico
brasileiro.

Além do langamento de um dos primeiros
novos submarinos brasileiro, submarino Riachuelo,
no final do seu mandato (PODER NAVAL, 2018), o
orcamento da defesa naval, da Amazbnia Azul
Tecnologias de Defesa (Amazul é uma empresa
publica responsavel por desenvolver o programa
nuclear brasileiro), da Itaguai construcbes navais
(empresa brasileira publica responsavel pela
construcdo dos submarinos, inclusive o de
propulsdo nuclear) e da Empresa Gerencial de
Projetos Navais (EMGEPRON) aumentaram
(PORTAL DA TRANSPARENCIA, 2021). O quadro 1
(anexo) demonstra a evolucdo do orcamento.

Outra mudanc¢a importante no avanc¢o do
Brasil sobre seu entorno estratégico do Atlantico
Sul é o aumento do orcamento da defesa naval
em relacdo a defesa aérea, segundo o grafico 1
(anexo). Esta mudanca demonstra o empenho em
desenvolver as acdes da PND 2016 de avanco
brasileiro sobre as areas prioritdrias a partir dos
projetos como PROSUB, Itaguai, Amazul e
Emgeprom. Junto ao aumento da defesa naval, o
orcamento da defesa aumentou de modo geral,
sendo 1,34% do PIB em 2016 e passando para
1,51% em 2018 (MINISTERIO DA DEFESA, 2021).

O governo Jair Bolsonaro (2019-presente)
ainda apresenta dificuldades em elevar a Politica
Externa diante os problemas domésticos que o
Brasil passou a enfrentar nesta década. Embora

criado uma atmosfera nacional mais estavel, o
presidente da Republica junto com seus ministros
nao conseguiu demonstrar grandes indices de
credibilidade para o ambiente internacional (BBC,
2019; DW, 2019), enquanto nacionalmente
diminui a cada més o indice de aprovagao do
governo (EXAME, 2021).

A repercussdo internacional da politica
externa brasileira se deve ao “Novo Itamaraty”,
definido no plano de governo de Bolsonaro que,
sob a chancelaria de Ernesto Araujo, sofreu uma
grande radicalizacdo nas a¢Oes externas brasileiras
e na formacdo dos futuros diplomatas brasileiros
(FREIXO, 2019). A busca na desideologizagao,
tornou a politica externa bolsonarista ideologizada
e menos pragmatica em um mundo cujo destino
deve ser estudado, segundo o ministro Ernesto
Araldjo (2018): “ndo sé do ponto de vista da
geopolitica, mas também de uma “teopolitica”” (p.
354). Ainda neste mesmo artigo, o ministro
argumenta que o Brasil tem a sua esséncia no
Ocidente, embora o Itamaraty tentasse afasta-lo
deste bloco, e deve fazer parte desta regido
(ARAUJO, 2018). Por fim, o artigo ainda prega a
figura de Trump como salvador da cultura
Ocidental (ARAUJO, 2018, p. 355): “Somente um
Deus poderia ainda salvar o Ocidente, um Deus
operando pela nacdo - inclusive e talvez
principalmente a nacdo americana [...] somente
Trump pode ainda salvar o Ocidente”.

A campanha presidencial Bolsonaro havia
deixado claro a guinada aos Estados Unidos,
inclusive estabeleceu como objetivo acompanhar o
a acdo estadunidense de encaminhar a
transferéncia de embaixada de Tel Aviv para
Jerusalém, um sinal de grande alinhamento aos
Estados Unidos (VIDIGAL, 2019). Assim que
recebeu a faixa de presidente da Republica, Jair
Bolsonaro foi um dos presidentes brasileiros que
mais cedo visitou Israel e, ao ndo visitar
conjuntamente a Palestina, rompeu com a ideia do
tratamento ndo diferencial que o Brasil praticava
no caso Israel versus Palestina. A posicao
equidistante que o Brasil tinha no Oriente Médio
aos poucos estd se perdendo, mesmo com o recuo
de transferir a embaixada brasileira para



Jerusalém, pois enquanto visitava o Oriente
Proximo, Bolsonaro somente visitou Estados
aliados dos Estados Unidos — Emirado dos Arabes,
Ardbia Saudita e Catar (ITAMARATY, 2021).

Ainda sem visitar o continente africano,
Bolsonaro, durante o ano de 2019, pouca mengao
fez ao continente do outro lado do Atlantico Sul.
Entretanto, seu ministro no final do ano realizou
guatro visitas em paises importantes para politica
do Atlantico Sul: Cabo Verde, Nigéria, Senegal e
Angola (ITAMARATY, 2021). A Comunidade dos
Paises de Lingua Portuguesa também foi reforcada
pelo novo governo brasileiro. O ministro, em seu
discurso, afirmou:

O governo do presidente Jair Bolsonaro
encontra-se empenhado em conferir novo
impulso a CPLP, que, posso assegurar, tera
prioridade na agenda diplomatica do Brasil. Ele
sera um foro de tamanha importancia dentro
dos eixos da nossa politica externa, tanto da
abertura econdmica quanto da promocdo da
democracia e dos nossos valores (ARAUJO,
2020).

Embora o governo classifique como
prioritario esta relacdao, as embaixadas brasileiras
de Libéria e Serra Leoa, paises — membros da
Zopacas, tiveram suas atividades encerradas
(POLITICA LIVRE, 2020). Além da perda da
representatividade politica brasileira no golfo da
Guiné, importante regido do Atlantico Sul com
grande problema de pirataria, o Brasil também
diminuiu sua possibilidade de participar do grupo
G7 + Amigos do Golfo da Guiné — grupo de paises
do G7 e da regido do golfo da guiné que discutem
politicas de seguranca para instabilidade da regido
— ao diminuir sua relacdo comercial com paises da
costa atlantica africana (MDIC 2021), ndo ter ainda
visitado nenhum pais do continente africano,
conter a diplomacia brasileira na regido e encerrar
as atividades da Petrobras nos campos de
exploragdo da Nigéria (INEEP, 2020).

Se observarmos a abordagem de
Bolsonaro/Araljo para o continente africano, é
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possivel identificar a mesma forma de prioridade
com que Collor e FHC destinavam ao continente,
portanto, uma  diplomacia  pautada na
aproximagdao cultural e identitaria> com o
continente. Isto é possivel observar pelo discurso
do ministro no ministério das Relagdes Exteriores
de Angola:

[...] o povo brasileiro possui uma identidade
africana profunda, que é absolutamente
fundamental, fundacional, constitutiva da
nossa personalidade coletiva. Ndo apenas no
DNA, mas na maneira de falar, de sentir, de
vestir, de andar e de cantar, de toda nossa
cultura. Assim, no caminho da recuperacdo de
si mesmo, o povo brasileiro se volta também
para a Africa (ARAUJO, 2019).

Em relagdo a politica externa hemisférica,
Bolsonaro/Araujo realizaram diversas agdes que
criaram instabilidade regional e seguiram o
alinhamento aos Estados Unidos de Trump,
principalmente pela abordagem globalista do
chanceler Ernesto Araujo. Todavia, com a vitdria
de Biden houve uma reagdo brasileira ao novo
presidente, mas que, a partir da posse, ha uma
tendéncia de criar bons oficios com o novo
presidente dos Estados Unidos para evitar o
isolamento brasileiro. Além das investidas do
presidente Bolsonaro e do ministro Ernesto Araujo
contra a Venezuela, o Brasil votou a favor do
embargo de Cuba na Assembleia Geral da ONU,
alterando uma tradicdo diplomatica de
contrariedade ao embargo desde 1992 (G1,
2019a). Somente Brasil, Israel e Estados Unidos
votaram pela continuidade do embargo.

Em relacdo ao Mercosul — bloco sem
prioridade, segundo o ministro da fazenda, Paulo
Guedes (G1, 2019b) —, o bloco encontrava-se
estavel até as eleicdes argentinas confirmarem a
vitéria da chapa Fernandez-Kirchner, o qual
desagradou a Bolsonaro, que fez inumeras
retéricas sobre o futuro governo argentino,
podendo afetar o didlogo dos dois principais paises
do Mercosul e da América do Sul (BBC, 2020).

Para Saraiva (2012) o discurso culturalista, mais associado a governos do regime militar, mas também Fernando Collor,

Fernando Henrique Cardoso, e, mais recentemente, Temer e Bolsonaro, é uma abordagem infrutifera, a qual ndo busca
expandir o intercambio politico entre e que beneficia uma relagdo ganha-ganha.



Ademais, o governo Bolsonaro também marcou a
saida completa do Brasil da UNASUL e sua
admissdo ao Férum para o Progresso e
Desenvolvimento da América do Sul (PROSUL),
substituindo o anterior. Entretanto, o PROSUL
excluiu a Venezuela e ndo conta com paises como
Bolivia e Uruguai, portanto, qualquer controvérsia
que surgir na América do Sul com paises fora do
mecanismo, dificilmente o bloco tera espago de
manobra para procurar uma solucdo pacifica da
forma que a UNASUL fazia ao incluir todos os
paises da América do Sul.

O multilateralismo, marco importante na
diplomacia brasileira para projecdao e insercdo
internacional do Brasil, também passou a ser
contestado na politica externa Bolsonaro/Aradujo.
O ministro das Relacdes Exteriores observa o
multilateralismo como uma imposicdo de regras
gue retira espaco da soberania nacional e a
capacidade de atuacdo brasileira. Segundo seu
discurso de posse: “Nés vinhamos nos
comportando como se o Brasil fosse um pais
genérico, como se nao fizesse diferenga essa nossa
identidade, como se nés tivéssemos que atuar
simplesmente a partir  de paradigmas
externos” (ARAUJO, 2019). Conforme Onuf (et al,
1998), o discurso expressa nossos objetivos e
intengdes, e, de fato, o Brasil adotou uma postura
antimultilateralista, inclusive se retirando do Pacto
Global sobre Migracdo (G1, 2019c).

A nova PND que sera promulgada pelo
governo Bolsonaro ja foi encaminha para o
congresso no ano de 2020. Embora ela apresente
ainda o vinculo com a Politica Externa Nacional nos
seus fundamentos, nas concepc¢des de politica de
defesa houve uma inversao em relacdo a PND
2016. Tradicionalmente as concepc¢des iniciavam
abordando principios externos e posteriormente
tratavam de inten¢des nacionais. Porém, conforme
o quadro 2 (anexo), um comparativo das
concepgdes da PND 2012, 2016 e 2020, podemos
observar que houve alteracdo neste principio.

A partir do resumo das concepcgbes é
possivel observar que a Politica Nacional de Defesa
apresentada por Bolsonaro sofreu alteragdes
estruturais da politica Nacional de Defesa de 2016,

elaborada ainda no Governo Dilma e promulgada
no governo Temer. Em grande medida, a PND
2020 acompanha o insulamento que a Politica
Externa Araljo/Bolsonaro vem estabelecendo ao
afastar-se dos principios basilares da politica
externa nacional. Desta forma, a nova politica de
defesa se apresenta com um carater mais
nacionalista, preocupada com os objetivos
brasileiros, rompendo com a forma multilateral na
qual se baseavam as politicas de defesa anteriores,
afastando a analise do cendrio internacional como
fundamento para manutencdo da politica de
defesa.

Embora os estudos sobre a projecao
brasileira sobre o Atlantico Sul tenham se
desenvolvido tardiamente, e neste sentido se
destacam os estudos pioneiros da geodgrafa
brasileira Therezinha de Castro nos anos 1950, no
novo século, o Brasil, apoiado em grande medida
na sua matriz da Politica Externa, desenvolveu
uma série de ag¢bes destinadas a projecdo e a
seguranca do Atlantico Sul e resgatou mecanismos
gque foram esquecidos nos anos 1990 como a
Zopacas.

Além da evolucdo da Politica Nacional de
Defesa e dos novos documentos como a END e
LBDN, o amparo nos organismos internacionais
para ampliacdo da plataforma continental
brasileira, a ampliacdo de relagcbes econdmicas,
politicas, sociais e militares com os paises
africanos, em especial da costa atlantica, novos
programas como o Prominp, o qual resgatou a
industria naval brasileira e o intercambio comercial
e de transferéncia de tecnologia como na
aquisicdo dos submarinos franceses e dos cacas
suecos e programas de monitoramento da
Amazonia Azul contribuiram para que o Brasil
avancgasse no desenvolvimento e estratégias de
uma politica Sul-Atlantica. Como pais de maior
costa da regido, cujo principal modal é o maritimo,
responsavel por 95% do comércio brasileiro (CNI,
2020), e o pais com melhores indices da regido,
conforme destaca Amorim:



O entorno geopolitico imediato do Brasil é
constituido pela América do Sul e pelo
Atlantico Sul, chegando a costa ocidental da
Africa. Devemos construir com essas regides
um verdadeiro “cinturdo de boa vontade”, que
garanta a nossa seguran¢a € nos permita
prosseguir sem embaragos no caminho do
desenvolvimento (AMORIM, 2012, p.727).

Entretanto, com as instabilidades internas
iniciadas pela contestacdo da eleicado da
presidente Dilma Rousseff, a PEB teve que ser
contida, afetando diretamente a politica Sul-
Atlantica que o Brasil estava desenvolvendo.
Conforme a Marinha do Brasil: “O Brasil estendeu
ao mar as mesmas caracteristicas de atuacdo [da
politica] externa brasileira” (BRASIL, 2013, p. 170).

Ainda que Michel Temer tenha conseguido
estabilidade no seu governo e dado continuidade a
programas essenciais para o avanc¢o brasileiro
sobre o Atlantico Sul, sua politica externa nao foi
desenvolvida nas mesmas linhas que o governo
Dilma buscou desenvolver, mesmo pertencendo a
mesma chapa eleitoral. Ja Bolsonaro, ao abordar a
Politica Nacional de Defesa a partir de
fundamentos e concepcbes domésticas e nao pela
abordagem da Politica Externa, a projecao
brasileira sobre o Atlantico Sul foi desacelerada.

Neste sentido, Bolsonaro/Aradjo, ao
romperem com o0s principios tradicionais da
politica externa nacional impactam diretamente
no controle e a estabilidade regional brasileira
sobre o Atlantico Sul, inclusive dando prioridade a
presenga de poténcias externas a regidao, como
Estados Unidos, para contrabalancear a projecao
chinesa. Restando dois anos do atual governo,
observamos mudang¢as ndo somente do ministro
das Relagdes Exteriores e de Defesa, mas também
a inédita saida voluntdria dos trés comandantes
das forcas armadas brasileiras.

As mudangas na Defesa sao apontadas
como uma tentativa do atual governo manter uma
base militar aliada mais sélida (G1, 2021). Ja a
troca de chancelaria foi devido a pressdao do
Congresso pela troca uma vez que Araujo atuou de
forma a prejudicar o combate a pandemia
(OGLOBO, 2021). O novo ministro das Rela¢Ges

Exteriores ja demonstrou uma postura diferente
de Araujo; seu discurso de posse estd apoiado em
fundamentos da tradicional politica externa
brasileira de universalismo e cooperagao
internacional.
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saida do Estado brasileiro da crise sanitaria devido
a pandemia Covid-19, resgatar neste curto prazo
de governo o cendrio da Politica Externa e de
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Bolsonaro, para que o préoximo governo eleito
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politica Sul-atlantica por meio da politica externa
brasileira.
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Quadro 1: Evolucdo do orcamento de setores referentes a Marinha do Brasil (em bilhdes de reais).

Defesa Naval Amazul Itaguai EMGEPRON
2016 1.418 0.019 Ndo informado 0.1578
2017 2.355 0.292 0.264 Nao informado
2018 4,919 0.317 0.570 2.655

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados obtidos no portal da transparéncia, 2021.

Quadro 2: Comparacao das concepcdes entre a Politica Nacional de Defesa de 2016 e 2020.

2016

2021

privilegiar a solucdo pacifica das
controvérsias;

manter as For¢as Armadas adequadamente
motivadas, preparadas e equipadas, a fim
de serem capazes de cumprir suas missoes
constitucionais [...]

apoiar o multilateralismo no ambito das
relagdes internacionais;

buscar a regularidade orgcamentaria-financeira
para o Setor de Defesa [...]

atuar sob a égide de organismos
internacionais,

promover a participacdo da mobilizacdo
nacional em prol da Defesa Nacional [...]

IV | repudiar qualquer intervengao na buscar a manutengdo do Atlantico Sul
soberania dos Estados como zona de paz e cooperagao [...]

\" participar de organismos internacionais priorizar os investimentos em Saude,

[...] Educacdo, Ciéncia, Tecnologia e Inovacgao
aplicados a produtos de defesa de uso militar
e/oudual [...]

VI | participar de operagdes internacionais promover a protecao da Amazonia brasileira
[...] e sua maior integracdo com as demais

regioes do Pais [...]

VIl | apoiar as iniciativas nucleares [...], nos defender o uso sustentdvel dos recursos
termos do Tratado sobre a Nao- ambientais, respeitando a soberania dos
Proliferacao de Armas Nucleares, Estados [...]
ressalvando o direito ao uso da
tecnologia para fins pacificos;

VIl | sem prejuizo da dissuasao, privilegiar a sem prejuizo da dissuasdo, privilegiar a
cooperacgao no ambito internacional e a | cooperacdo no ambito internacional e a
integragdo com os paises sul- integragao
americanos, com os paises sul-americanos [...]

IX | promover o intercambio com paises de atuar sob a égide de organismos internacionais

maior interesse estratégico no campo de
defesa;

[...]

Fonte: Elaborado pelos autores a partir da PND 2016 e PND 2020, 2021.
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Gréfico 1: Evolugao do orgamento, em bilhdes de reais, da defesa no periodo Temer (2016-2018)
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados obtidos no portal da transparéncia, 2021.
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THE FUTURE OF MERCOSUR: A CONJUNCTURAL ANALYSIS FROM THE
GOVERNMENTS OF BOLSONARO AND FERNANDEZ

RESuMO:

A Declaragdo de lguagu, assinada a cerca de 35 anos
pelos, entdo, presidentes José Sarney e Raul Alfonsin fora
um ponto de virada nas relagdes entre Brasil e Argentina,
ao mesmo tempo que representara a pedra angular do
que viria a ser o Mercado Comum do Sul (Mercosul).
Todavia, em um contexto recente, as relagdes entre esses
Estados, e a propria perspectiva do bloco mercosulino,
parecem distantes do impeto de integragao que estivera
presente em Foz do Iguagu. O artigo objetiva discorrer
sobre o futuro do Mercosul a partir de uma anélise
conjuntural dos governos de Bolsonaro e Fernandez. Para
atingir o objetivo, a primeira se¢do apresenta um breve
contexto histérico das relagdes entre o Brasil e a
Argentina, bem como do préprio processo mercosulino,
utilizando-se dos trés momentos definidores das relagdes
bilaterais dados por Candeas (2010). A segunda seg¢do
apresenta a Teoria da Dependéncia, a0 mesmo tempo
que se discute as dificuldades do processo mercosulino de
se consolidar, aproveitando-se das bases desenvolvidas
pela Teoria dos Ciclos Decisionais Induzidos por Crises, de
Schmitter (1970). A terceira se¢do desenvolve os cenarios
prospectivos do Mercosul diante de uma lideranca
brasileira e, de igual forma, a partir de uma lideranca
argentina, ponderando a vertente concisa de Bolsonaro e
a vertente conciliatéria de Ferndndez. A pesquisa
conduzida possui cardter qualitativo, exploratério,
bibliografico e prospectivo, a fim de sustentar a
problematica desenvolvida, com o apoio de noticias,
documentos oficiais, artigos cientificos e de literatura
especializada para embasar as andlises e cenadrios
desenvolvidos.

Palavras-chave: = Mercosul; Bolsonaro;  Fernandez;
Integragdo Regional.

1

ABSTRACT:

The Iguagu Declaration, signed about 35 years ago by then
presidents José Sarney and Raul Alfonsin, had been a
turning point in relations between Brazil and Argentina,
while representing the cornerstone of what would
become the Common Market of the South (Mercosur).
However, in a recent context, the relations between these
States, and the perspective of the Mercosur bloc, seem far
from the momentum of integration that had been present
in Foz do lguagu. The article aims to discuss the future of
Mercosur based on a cyclical analysis of the governments
of Bolsonaro and Fernandez. To achieve the objective, the
first section presents a brief historical context of the
relations between Brazil and Argentina, as well as the
Mercosur process itself, using the three defining moments
of bilateral relations given by Candeas (2010). The second
section presents the Dependency Theory, while discussing
the difficulties of the Mercosur process to consolidate,
taking advantage of the bases developed by the Theory of
Decision Cycles Induced by Crisis, by Schmitter (1970). The
third section presents the prospective scenarios for
Mercosur in the face of a Brazilian leadership and, equally,
from an Argentine leadership, considering Bolsonaro's
concise and Fernadndez's conciliatory aspects. The
research conducted has an exploratory, qualitative and
prospective character, in order to support the problem
developed, with the support of news, official documents,
scientific articles and specialized literature to support the
analyzes and scenarios developed.

Keywords: Mercosur; Bolsonaro; Fernandez; Regional
Integration.
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Em 30 de novembro - que marca o Dia da
Amizade Brasil-Argentina - de 2020, comemorou-
se os 35 anos da Declaracdo de lguacu, assinada
pelos, entdo, presidentes José Sarney e Rall
Alfonsin em 1985. Este momento fora um ponto
de virada nas relacdes entre os dois maiores paises
do subcontinente sul-americano, ao mesmo tempo
gue representara a pedra angular do que viria a
ser o Mercado Comum do Sul (Mercosul). A partir
de entdo as dinamicas entre o Brasil e a Argentina
ndao se dariam mais somente nos contextos
bilaterais, mas também na institucionalizacdo de
um processo integrativo no Cone Sul. Todavia,
mais de trés décadas depois desse momento
singular, as relagdes entre esses Estados, e a
propria perspectiva do bloco mercosulino,
parecem distantes do impeto que estivera
presente em Foz do Iguagu.

Jair Bolsonaro, presidente eleito do Brasil
em 2018, e Alberto Fernandez, seu homonimo
argentino, eleito em 2019, se delineiam como
contrastes de ideais politicos, tanto internos,
guanto externos, que, se ndo opostos, sdo
divergentes em sua natureza. Tal impacta
diretamente sobre os mecanismos regionais, em
razdo de que planos dispares acabam projetando
diferentes cendrios para o futuro integrativo do
Mercosul. Assim, considerado o momento vivido
pelo Brasil e pela Argentina ha 35 anos e o atual
momento das relacdes bilaterais e regionais, cabe-
se perguntar, qual sera o futuro do Mercosul?

Como uma andlise de conjuntura, considera
-se nesse artigo, de forma hipotética, que o futuro
do Mercosul poderd ser concebido em dois
possiveis porvindouros: um de predominancia do
Brasil; e outro de predomindncia da Argentina.
Para verificar tais cendrios, a primeira secao deste
trabalho apresenta um breve contexto histérico
das relacdes entre o Brasil e a Argentina, bem
como do préprio processo mercosulino, utilizando-
se dos trés momentos definidores das relagdes
bilaterais dados por Candeas (2010).

A segunda secdo apresenta a Teoria da
Dependéncia, considerada a teoria base da

formacao da integracao regional latino-americana,
ao mesmo tempo que se discute as dificuldades do
processo mercosulino de se consolidar, bem como
as motivagdes para tal, aproveitando-se das bases
desenvolvidas pela Teoria dos Ciclos Decisionais
Induzidos por Crises, de Schmitter (1970), um ator
da vertente neofuncionalista da integracdo
regional.

E, por fim, a terceira se¢do apresenta os
cendrios prospectivos do Mercosul diante de uma
lideranca brasileira e, de igual forma, a partir de
uma lideranca argentina, ponderando a vertente
concisa de Bolsonaro e a vertente conciliatéria de
Fernandez. A pesquisa conduzida possui cardter
gualitativo, exploratério, bibliografico e
prospectivo, a fim de sustentar a problematica
desenvolvida, com o apoio de noticias, de
documentos oficiais, de artigos cientificos e de
literatura especializada para embasar as analises e
cenarios a serem desenvolvidos.

Atendo-se ao escopo desta pesquisa, pode-
se comecar uma narracdo histérica ja na
contemporaneidade. Consideraremos, portanto,
os trés momentos definidores das relagOes
bilaterais dados por Candeas (2010): i) o momento
de instabilidade estrutural, cobrindo de 1810 a
1880; ii) o momento de instabilidade conjuntural,
que vai de 1880 até 1979; e iii) o momento de
construcdo da estabilidade estrutural, que se
define de 1979 até a atualidade, em que cabe a
essa secdo nao somente analisar, mas atualizar.
Passa-se, portanto, de forma breve pelos dois
momentos anteriores, que representam o carater
historico mais profundo das relagdes entre o Brasil
e a Argentina.

O primeiro momento narrado por Candeas
(2010) inicia-se com um contexto claro de crise
global, marcado pelas Guerras Napoleonicas, que
foi fonte das insurreigdes de alguns dos vice-



reinados espanhdis nas Américas e da fuga da
familia real portuguesa para o Brasil. Isso causou
um cendrio pouco proveitoso para as relagdes

bilaterais, pois, enquanto em quase toda a
América do Sul — o que incluia a Argentina —
brotavam republicas baseadas nos conceitos

iluministas franceses, no Brasil se fixava uma
monarquia dindstica de origem portuguesa e
escravocrata. Tal ndo demorou a eclodir em um
conflito, a Guerra Cisplatina (1825-1828), quando
ambos os lados sairam perdedores, enquanto a
Republica Oriental do Uruguai despontava, sendo
sustentado pelos ingleses, que desejavam a livre
navegacdo pelo Prata, o que ndo poderia ser
garantido em caso de uma vitdria plena de algum
dos beligerantes originais.

Candeas estabelece que, a partir de 1880,
hd o denominado periodo de instabilidade
conjuntural das rela¢des Brasil-Argentina. Apesar
de existirem hiatos de pacificacdo, a regra ndo era
de uma relacdo amistosa, mas sim de uma
continua contengao das agdes um do outro, seja
através de tratados que amarrassem ambos os
paises a compromissos internacionais, seja pelo
discurso diplomatico aberto. Esse é justamente o
periodo que cobre a maior parte do século XX,
abarcando fendmenos como as Guerras Mundiais,
a Crise de 29 e a Guerra Fria, que trouxeram uma
crescente disfuncionalidade para a conjuntura
global. Em um primeiro momento pode se verificar
uma pacificacdo de relagdes, com as presidéncias
de Julio Roca (1880-1886 e 1898-1904)
concretizando o principio de “paz” a partir da
solucdo de contenciosos territoriais, que eram o
principal ponto de tensdo nas relagbes entre os
dois paises. Inclusive proporcionando uma visita
de Roca ao Brasil, em 1899, e de Campos Sales a
Argentina, em 1900.

A Primeira Guerra Mundial e a Crise de 29
representaram, em conjunto, uma crise dos
modelos agroexportadores nos quais se baseavam
o Brasil e a Argentina, porém, gerando efeitos
diversos e comuns em cada um. As relagOes
bilaterais a época eram, consideravelmente,
proveitosas para ambos os paises. Em 1933 foram
assinados diversos convénios, abordando de

questdes de extradicdo a atos de navegacdo,
diversificando a agenda bilateral. Em paralelo,
também foi assinado o Tratado Antibélico de Nao
Agressdao e de Conciliagdao, tendo sido ampliado,
posteriormente, com as ades®es do Chile, do
México, do Paraguai e do Uruguai. Em
similaridade, retribuindo uma visita do presidente
Justo ao Brasil, Vargas foi a Buenos Aires, quando
assinou uma nova série de convénios, que assim
como o Tratado Antibélico, ficaram abertos a
adesdo dos demais paises da regido. Como assinala
o autor “Esse é um dos tracos mais relevantes dos
entendimentos formais entre Brasil e Argentina,
gue revela o potencial estruturante regional
contido na relagao bilateral” (CANDEAS, 2010, p.
169). A visita de Vargas também complementava o
contexto da Conferéncia Comercial Pan-
americana, além de se dar poucas semanas antes
da assinatura do Protocolo de Paz que colocou fim
a Guerra do Chaco entre o Paraguai e a Bolivia
(1932-1935), em que o quadrildtero Brasil-
Argentina-Chile-Peru atuou como mediador. Tal é
ainda mais significativo, pois contrariou os
interesses estadunidenses de instaurar um
procedimento arbitral para o contencioso
(CANDEAS, 2010).

A Segunda Guerra Mundial adicionou novas
complexidades a dinamica regional. Argentina e
Brasil viram suas economias serem aquecidas pelo
consumo de bens primarios para alimentar os
exércitos em movimento na Europa e para suprir o
vacuo deixado pela producdo daqueles que haviam
sucumbido ao conflito (MELLO, 2002). No plano

bilateral, a tentativa de aprofundamento
continuava. Isso fica demonstrando pela
assinatura do Tratado de Livre Comércio

Progressivo, em 1941, organizado pelo chanceler
brasileiro Oswaldo Aranha e pelo seu homoénimo
argentino, Enrique Guifazd. O tratado ja
trabalhava com ideias para o estabelecimento de
politicas comuns nos setores agricola e industrial —
demonstrando similaridades com o que foi visto
décadas mais tarde no Mercosul. E mesmo o
tratado ndo tendo sido ratificado pela Argentina
em 1944, o Brasil ja despontava como o principal
exportador de bens manufaturados para o



mercado argentino.

A queda de Péron e o suicidio de Vargas
abriram margem para algum tipo de novo
relacionamento bilateral. Constitui-se nesse
cenario o discurso mutuo do subdesenvolvimento
como a principal ameaga aos Estados latino-
americanos. Ja sob o governo de Janio Quadros, a
cupula de Uruguaianaa, em 1961, marcou a
superacdo, a sua época, da rivalidade e a
afirmacdo de um estreitamento de lacos e de
responsabilidades partilhadas entre os maiores
Estados da América do Sul, que ja tinham suas vias
comerciais mais préximas apds a criacdo da
Associagdo Latino-Americana de Livre Comércio
(ALALC), em 1960 (MARIANO, 2015). Todavia, a
Politica Externa Independente — marcada pelo
estabelecimento de relagdes com o mundo
socialista — adotada tanto por Quadros, quanto
por Jodo Goulart, era vista como de esquerda e
muito assimilada a terceira posicdo peronista pelos
militares argentinos — que também desconfiavam
de atitudes similares perpetradas pelo governo
Frondizi na politica externa daquele pais
(CANDEAS, 2010).

Assim, a histéria voltou a se repetir, e tanto
a Argentina quanto o Brasil, que ja haviam
experimentado ditaduras, foram varridas pelos
golpes militares patrocinados pelos Estados Unidos
da América (EUA). Com politicas externas
centralizadas e voltadas para as questdes de
seguranca nacional, ambos os paises se voltaram
para a Guerra Fria como aliados automaticos dos
EUA na defesa hemisférica. Logo, nesse sentido, ha
certa cooperagdo na prisdo e contencdo de
perseguidos politicos. E, assim como as politicas
externas desenvolvidas durante a ditadura militar
brasileira migraram de aproximacdes a contengdes
nas relagdes com os Estados Unidos - ou, em
outras palavras, do alinhamento automatico ao
pragmatismo - (CERVO; BUENO, 2011), as relagGes
exteriores da Argentina se desenvolverem de
forma similar (CANDEAS, 2010). Isso resultou na
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busca de algum nivel de parceria entre os dois
paises, como durante o governo Castello Branco,
quando se tentou intensificar as relagGes
comerciais, inclusive com uma malsucedida
proposta de unido aduaneira (CERVO; BUENO,
2011).

A partir de 1967, mesmo com o ltamaraty
voltando a conduzir os rumos da politica externa —
0 que, como assinala Candeas (2010, p. 193),
deixou “a Argentina na postura de defesa das
fronteiras ideoldgicas” -, durante o governo Costa
e Silva, sinalizando um retorno ao momento
pragmatico da politica externa, o governo militar-
nacionalista do general Organia, que durou de
1966 até 1970, ndo permitiu qualquer conducao
de uma politica regionalista — a excecdo foi o
Tratado da Bacia do Prata, firmado em 1969, que
superou as discrepancias juridicas sobre as
tematicas relativas “a navegacdo, alisamento,
pilotagem e dragagem na area” (CANDEAS, 2010,
p. 204). Algumas mudangas aconteceram
posteriormente, principalmente com a derrocada
argentina em relacdo a economia brasileira, que
vivia um dos seus momentos de boom econémico.
Tal levou a alcada de governos de despostas
esclarecidos na Argentina, que tinham na via
regional um ponto de necessidade e de atengdo —
apesar de ainda terem o Brasil como um sub-
imperialista (CANDEAS, 2010; CERVO; BUENO,
2011).

Contudo, em 1979 outro turn point foi
dado, e ndo somente para o bilateralismo Brasil-
Argentina, mas também para o regionalismo sul-
americano em si (MARIANO, 2015). A utilizacado
das aguas do rio Parand pela Usina de ltaipu se
tornou ponto de discordia entre Buenos Aires e
Brasilia. Os portenhos temiam que a barragem se
tornasse uma bomba hidrica que pudesse causar a
inundagdo da capital argentina, e mais do que isso,

Aqui residem mais um dos aspectos histéricos fundacionais do processo integrativo mercosulino, pois, como destaca Candeas (2010, p.

188): “No plano bilateral, os Presidentes se comprometeram a abandonar as tradicionais desconfiangas reciprocas e a politica de equilibrio
de poder sub-regional, iniciando um esforgo de cooperagdo para o desenvolvimento. Antecipando questdes que viriam a tona nas décadas
seguintes, Quadros prop0s o aproveitamento conjunto dos recursos energéticos da Bacia do Prata e assinalou sua disposigdo de retirar as
tropas brasileiras estabelecidas na fronteira com a Argentina e envia-las ao interior do Brasil, onde constituiriam “focos de civilizagao”.



ltaipu representava a expansdo econdmica
brasileira, portanto, uma alavanca para o
crescimento acima do argentino. Apds diversas
rusgas diplomaticas, tanto no plano multilateral,
qguanto no bilateral — indo ao ponto de a questdo
ter sido levada a ONU, e com o Brasil atuando para
isolar diplomaticamente a Argentina, colaborando
com os golpes de Estado na Bolivia, no Chile e no
Uruguai -, as trés partes interessadas, Argentina,
Brasil e Paraguai, assinaram o Acordo Tripartite
ltaipu-Corpus, em 1979, que permitiu o
aproveitamento das aguas do rio Parana para a
geracao de energia elétrica e, também, para uma
normalizacdo das rela¢gdes entre o Brasil e a
Argentina (CANDEAS, 2010; BARTHELMESS, 2016).
Em paralelo, como destacam Abreu e Floréncia
(2015) e Bartherlmess (2016), o acordo abriu
caminho para o Acordo de Cooperacdo para o
Desenvolvimento e a Aplicacdo dos Usos Pacificos
da Energia Nuclear, assinado no ano seguinte, que
basicamente dissipou a possibilidade de uma
corrida nuclear no Cone Sul; enquanto pelo lado
comercial, acontecia a substituicdo da Alalc por
uma organizagao de cunho mais realista e baseada
em acordos bilaterais, a Associacdo Latino-
Americana de Integracdo (ALADI) (MARIANO,
2015).

O fim desse periodo é marcado pela
redemocratizacdo no Brasil e na Argentina e pela
definitiva atenuacdo das rivalidades de cunho
securitdrio. A Argentina, desgastada pela Guerra
das Malvinas e pelos anos de ditadura, passou a
sinalizar, a partir da eleicdo de Raul Alfonsin, em
1983, uma dedicagdao maior a tematica dos direitos
humanos e do liberalismo econémico, enquanto
suas relacbes exteriores eram abarcadas pelo
censo da Argentina como um pais-latino
americano e terceiro mundista. O Brasil, dois anos
depois, elegia, pelo Congresso, Tancredo Neves,
que devido ao seu subito falecimento, foi
substituido por José Sarney - o primeiro presidente
ndo-militar desde 1964 —, que concedeu uma nova
atencdo ao entorno regional e a pacificacdo de
relacGes, preferindo bases mais solidas para o
relacionamento bilateral com a Argentina
(CANDEAS, 2010; CERVO; BUENO, 2011). Esses

contextos tornaram possivel uma das, se ndo a
principal entre elas, géneses contemporaneas do
Mercosul: a Declaragdao de Iguacu de 30 de
novembro de 1985, com as seguintes intengdes:

[...] promogdo gradual da integragdo, aberta a
outros paises até a unificagdo do espago
econOmico da América do Sul, com vistas a
autossuficiéncia em produtos essenciais,
insumos e bens de capital; cooperagdo para o
desenvolvimento de setores capazes de gerar
avangos cientificos e tecnoldgicos; e aumento
do poder politico e da capacidade de
negociagdo, institucionalizando-se o sistema de
consulta bilateral (CANDEAS, 2010, p. 216).

O teor da declaracdo, basicamente,
“enfatiza a consolidacdo do processo democratico,
a unido de esforcos na defesa conjunta dos
interesses de ambos paises nos foros
internacionais e o aproveitamento dos recursos
comuns” (MARIANO, 2015, p. 59). Ainda assim, a
concretizagao comegou somente em 1988, com o
Tratado de Integracao, Cooperacao e
Desenvolvimento. Nele, para além de uma
cooperagao como meio e a integragao como um
fim, a integracdo passa a ser o meio para a
constituicdo de um espaco econbébmico comum -
focado, principalmente, na industria e no setor
agricola (ABREU; FLORENCIA, 2015).

Em 1991, o projeto bilateral fora expandido
para abarcar Paraguai e Uruguai, mas, nao
somente isso. Devido ao contexto neoliberal,
propagado pelo Consenso de Washington
(MARIANO, 2015), dos anos 80 e 90, que passou a
ser a regra em diversos paises latino americanos, o
Tratado de Assuncdo, em lugar de preconizar uma
politica industrializante e desenvolvimentista,
voltou-se para uma liberalizacdo comercial,
criando o Mercado Comum do Sul, o Mercosul. E,
apesar dos numeros pouco favoraveis de suas duas
principais economias, havia otimismo politico e
econdmico suficientes para que fosse realizado o
proximo passo da integracdo pouco tempo depois,
ja que, no cendrio do comércio intrarregional os
numeros eram consideravelmente favordveis. Em
1994, através do Protocolo de Ouro Preto, o
Mercosul ganhou personalidade juridica de direito



internacional, portanto, se tornando apto a aceitar
novos membros e a negociar acordos comerciais
com outros projetos de integragdo, como a Unido
Europeia, e paises terceiros (ABREU; FLORENCIA,
2015). Todavia, como alerta Candeas (2010), a
Otica comercial ndo deve esconder os interesses
que permeavam O processo integracionista
mercosulino. Para o Brasil, tratava-se de um
projeto politico-estratégico, que consolidaria o
entorno de paz, de seguranca e de cooperagao.
Enquanto a Argentina, aliado a essas questdes
politicas, tinha no Mercosul também a
oportunidade de ter ganhos de escala pelo acesso
ao mercado brasileiro.

As relacgOes bilaterais no periodo, apesar de
breves bravatas diplomaticas quanto ao rumo da
integragao mercosulina e do papel do Brasil nela —
a Argentina mantinha seu temor quanto a que
tipos de anseios o vizinho cultivava -, se
mantiverem estaveis e sem grandes sobressaltos.
Apds os anos 2000, com a ascensao de governos
ideologicamente préximos, a natureza das
relacOes bilaterais e regionais fora diversificada. A
pungéncia econdmica, em ambos o0s paises,
também permitiu certo otimismo (VAZQUEZ; RUIZ,
20009).

Em termos regionais, o periodo Lula/Dilma
e os Kirchner fora de aprimoramento, com
instituicdes sociais sendo colocadas em pratica,
como a criagcdo, em 2007, do Instituto Social do
Mercosul (ISM, 2020); além de certo retorno a
ideia inicial de uma integracao produtiva, posta em
pratica através da criacdo do Fundo de
Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM),
suma ferramenta de reducdo de assimetrias entre
os membros (WEILAND, 2015). Ainda nesse
periodo, o Mercosul passou a contar com seu
proprio orgao legislativo, o Parlasul, que entrou
em funcionamento em 2007 com o objetivo de ser
uma representatividade supranacional para os
cidaddos do bloco, com representantes eleitos
diretamente — algo que nunca chegara a ser
complemente implementado (DRI; PAIVA, 2016).
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J& a questdo da seguranga e da politica
regional fora maximizada — ainda que fora do
Mercosul -, em 2004, com a Comunidade Sul-
Americana de Nagdes (CASA), que integrou os
Estados-membros do Mercosul e da Comunidade
Andina em um Unico bloco — posteriormente, em
2008, a CASA foi transformada em Unido das
NagGes Sul-Americanas (Unasul), e que, de forma
inédita no continente, tivera seu préprio brago de
defesa, o Conselho de Defesa Sul-Americano
(CDS), que trabalhou na constituicdo de uma zona
de paz e seguranca continental e na edificacdo de
uma identidade sul-americana de defesa
(OLIVEIRA; SILVEIRA, 2015). Como pode se ver,
esse periodo, para além de qualquer outro na
historia da América do Sul, foi de extrema vividez
da integracdo regional, ainda que com certas
discrepancias em como articular esses diferentes
processos integrativos de maneira coesa e sem
sobreposicdes (VAZQUES; RUIZ, 2009).

O cenario mudou a partir da crise
financeira de 2008. As dificuldades globais
impactaram os mercados sul-americanos. Brasil e

Argentina voltaram a apresentar rusgas em
guestdes comerciais ndo abrangidas pelo
Mercosul, muito em parte devido a alta

inflacionaria argentina que se configurou a partir
de 2011. A crise politica Paraguaia de 2012, que
resultou em sua suspensdao do Mercosul e na
entrada da Venezuela no vacuo de poder deixado,
também configuraram problematicas que se
agravariam posteriormente. Logo, 0s governos
Dilma e Kirchner representaram para a integracao
sul-americana poucas novidades, sendo mais
importantes pelos aprimoramentos das estruturas
existentes (OLIVEIRA; SILVEIRA, 2015). Contudo, a
partir da eleicdo de Mauricio Macri na Argentina e
do impeachment de Dilma no Brasil, que algou
Michel Temer como presidente do Brasil, apesar
de ndo haver grandes turbuléncias, mas, na
verdade, congruéncias recorrentes na politica
bilateral, o ambito regional pareceu ser esvaziado
(BARTHELMESS, 2016), com o Mercosul

Para mais sobre as particularidades na relagdo entre Estado e religido ao redor do mundo, especialmente no que tange a liberdade

religiosa, espirito democratico entre fieis, controle religioso por parte do Estado e a participagdo de autoridades religiosas no aparato

institucional do Estado, ver: Fox (2008) e Stepan (2011).



retornando aos seus anseios da década de 90,
quando predominava o objetivo comercial e
econdmico.

E, com a subida ao poder de Jair Bolsonaro,
discursivamente avesso ao projeto regionalista,
mas simpatico ao governo argentino de Macri, a
dindmica  mercosulina de aprofundamento
pareceu realmente ameagada (LEMOS; MORAIS;
SANTOS, 2019). Todavia, a ascensdo de um novo
lider de esquerda na Argentina, em 2019, Alberto
Fernandez, trouxe novas dindmicas a conjuntura.

Diante do exposto, podemos perceber a
grande alternancia de momentos dentro do Cone
Sul e das relagdes bilaterais. Logo, fica o
questionamento, por que tantos avangos e
retrocessos, ao longo das décadas? As teorias,
podem ter a resposta.

Ao se observar a experiéncia latino-
americana de integrag¢ao regional como um todo,
nota-se que ela é fortemente perpassada pela
influéncia da Comissao Econdémica para a América
Latina (CEPAL), criada pela Assembleia Geral das
Nacdes Unidas, em 1948. De cunho academicista e
analitico, a CEPAL tinha por objetivo inicial a
elaboracao de estudos, de pesquisas e de andlises
sobre o desenvolvimento econémico na regido e
como tal poderia ser auxiliado. Sua primeira acdo
fora na defesa da industrializacdo latino-americana
como forma de romper a dependéncia econdmica
dos paises mais desenvolvidos (ESTEVES, 2009),
que, como pode-se observar na segao anterior,
fora a tbnica do Brasil e da Argentina durante
guase todo o periodo pds-1950, até os anos 90.

No inicio dos anos 60, como parte desse
bojo explicativo e analitico, a Teoria da
Dependéncia surge como um segmento da escola
de pensamento cepalina. Seu objetivo se
propunha a explicar e a entender a reproducdo do
sistema capitalista de producdo na periferia global,
e como esse sistema aumentava a diferenga em
diversos padrdes entre paises e regides. Em outras
palavras, como se mantinham as relagdes de

dependéncia entre os Estados em termos de suas
capacidades econ6micas e produtivas. Como
resume Bresser-Pereira (2010, p. 22) os autores
cepalinos olhavam para o desenvolvimento
industrial como “uma condigdo para o crescimento
porque o valor agregado per capita é maior nas
industrias de transformagdo, na medida em que
elas exigem mao-de-obra mais qualificada do que
a agricultura ou a mineragao.” A partir de uma
visdo mais economicista, a teoria entendia que os
problemas estruturais de dependéncia
perpassavam as relacbes de comércio e de
mercado, mas também estavam enraizadas nas
dindmicas do capitalismo global, no fluxo de
investimentos e na dependéncia tecnoldgica.
Somando tal ao fator politico e securitario do
imperialismo das economias centrais, relegava os
paises latino-americanos ao subdesenvolvimento
(BRESSER-PEREIRA, 2010).

A partir disso, e mesmo antes da Teoria da
Dependéncia, a integracdo regional, através de um
“Mercado Comum Latino Americano”, passou a ser
defendida pela CEPAL como uma forma de superar
essas problemadticas e dar uma alternativa de
desenvolvimento vidvel para a regido. Contudo, tal
nunca conseguiu ser posto em pratica devido a
diversas problematicas, como a auséncia de uma
unido politica da regido, bem como da
preocupacdo com paises menos desenvolvidos,
gue poderiam ser engolidos pelos gigantes
regionais (ESTEVES, 2009). Tal paralelo, quando
aplicado a origem do Mercosul, parece indicar as
motivacdes de o processo ter conseguido sair do
papel, pois, como argumenta Esteves (2009, p. 7),
“os paises do chamado ‘Cone Sul’ optaram por
uma perspectiva intermedidria” entre o nacional
desenvolvimentismo e uma abertura comercial
mais liberal. Contudo, essa primeira via, mais
alinhada aos ideais cepalinos e de superacdo da
dependéncia, parece ter se perdido durante os
anos 90 — mesmo sendo a pedra angular da
integracdo na América Latina — e que, apds os
governos de esquerda no Cone Sul — que
trouxeram novamente esses ideais cepalinos a
tona -, tivera uma nova derrocada para o lado mais
economicista da integracdo. Entdao, por que os



governos constituintes do Mercosul optaram por
abandonar cinco décadas de estudo e andlise
sobre o subdesenvolvimento no subcontinente,
em prol de prdticas que tinham suas origens,
justamente, naqueles paises aos quais as relagdes
desiguais eram a regra? O que explicaria essas
mudancas estruturais e de logica integrativa?

Schmitter (1970), um ator da vertente
neofuncionalista da integracao regional,
observando a inadequagao da concepg¢ao original
da teoria diante dos desenvolvimentos da
Comunidade Econbmica Europeia, criou seu
proprio arcabouco tedrico para explicar os
fenbmenos dos processos integrativos, a
denominada teoria dos “Ciclos Decisionais
Induzidos por Crises”. De forma basica, a teoria de
Schimitter (1970) compreende que a melhor forma
de entender como os centros regionais ganham ou
perdem no nivel de sua autoridade frente aos
centros nacionais pré-existentes é através de uma
série de ciclos de decisdo provocados por crises -
entendendo aqui as crises como eventos e nao
algo necessariamente negativo.

Esses ciclos, de forma recorrente, gerados
por contradicdes enddégenas e/ou tensdes
exogenas ao processo de integracdo e aos seus
membros, exigem que as autoridades nacionais e
regionais revisem suas respectivas estratégias e,
coletivamente, determinem se as institui¢cdes
regionais serdo expandidas, como forma de
responder a crise, ou ndo. Logo, a estrutura bdsica
desse modelo nao consiste em algo continuo ou de
multiplos continuos, nem pressupostos de
progresso cumulativo e irreversivel rumo a um
objetivo Unico. Os ciclos de tomada de decisdo
induzida podem envolver movimentos complexos
“para cima” e “para baixo”, simultaneamente em
diferentes tematicas. Varias estratégias, nacionais
e regionais, podem e possivelmente serdo
adotadas nesse cendrio, com varios resultados ou
pontos finais. E seria esse processo de repeticao
sistemdtica de crises que daria dinamica ao
processo integrativo. Assim, o autor sugere que
haveriam sete cenarios possiveis em respostas a
essas crises, conforme o Quadro 1 (anexo).

Em vez de explicarmos ponto a ponto de

cada estratégia concebida por Schmitter,
acreditamos ser mais didatica uma explicacdo
baseada em cima do préprio processo integrativo
mercosulino. Dessa forma podemos oferecer a real
capacidade explicativa da teoria dos Ciclos
Decisionais.

Do primeiro acerto de relagbes, entre
Sarney e Alfonsin, até a construgdo do Mercosul,
em 1991, houve um importante momento de
ruptura, que, apesar de exdgeno ao sistema sul-
americano, reverberou por todo o mundo: a
Queda do Muro de Berlim, em 1989. Como afirma
Hobsbawm (2017), o colapso do mundo soviético
fora visto pelos comentaristas ocidentais como o
triunfo definitivo do capitalismo e da democracia.
A esse passo, o triunfalismo capitalista e de ordem
neoliberal, encabecada pelo Consenso de
Washington, fora adotado tanto pelo governo
Menem, quanto pelo governo Collor. Assim, a
primeira  crise do ideal integracionista
mercosulino, antes mesmo de sua concepgdo
como instituicdo, e especialmente daquele ideal
concebido pela CEPAL, fora dada por um efeito
exdgeno, que influenciara os atores nacionais e
seus valores, o que, por sua vez, reverberou na
forma como a instituicdo seria formatada,
representando um encapsulate do Mercosul,
guando mudancas marginais foram feitas no plano
original, para adequa-lo a situacdao e aos valores
nacionais.

Um segundo momento de crise pode ser
observado na virada do milénio e na ascensdo de
governos a esquerda do espectro ideolégico. As
crises financeiras pelos quais passaram os paises
sul-americanos na segunda metade da década 90,
o superdvit das commodities nos primeiros anos do
milénio e a subida ao poder de governantes que
divergiam do modelo estabelecido durante os anos
90 refletiram na condugado do processo integrativo,
representando crises tanto para os atores
nacionais, que tiveram que adaptar suas
estratégias e valores, quanto para a estrutura
regional, que passou a ser constrangida pelas
crises e a ser exigida de novas formas a partir dos
governos de esquerda. Aquilo que fora
exclusivamente comercial, passou por um



processo de spillover, quando os atores nacionais
passaram a se comprometer mais com o Mercosul,
enquanto o processo de integracao regional
passou a integrar mais dreas ao seu escopo, como
as questdes sociais (VAZQUEZ; RUIZ, 2009). Foi um
retorno ao desenvolvimentismo e aos ideais
cepalinos do desenvolvimento industrial, da
protecdao das produg¢des nacionais e do papel do
Estado na economia.

Como destacam Vazquez e Ruiz (2009),
houve alguns problemas nesse periodo, como a
definicdo de como se daria a representatividade
no Parlasul, além de dificuldades para a adesdo de
novos membros. Podemos classificar essas varias
pequenas crises internas como um momento de
Muddle-about, em que as temadticas foram
deixadas para as burocracias, dando lugar na
agenda das liderancas regionais para pontos nos
guais o avanco através do spillover era mais facil,
como o entendimento de uma maior participacdo
da sociedade civil na instituicdo, ainda que sem um
real poder deliberativo. Esse modelo integrativo
perpassado pelo spillover duraria, basicamente,
até o impeachment de 2016 no Brasil e as elei¢Oes
de Macri na Argentina. E, mesmo que o Mercosul
tenha passado por sua propria crise, com a
suspensao do Paraguai, a integracdo ndo fora
paralisada, mas respondeu a crise seguindo suas
préprias normas institucionais e fazendo avancgos
ao adicionar um novo membro ao seu escopo, o
gue se aproxima do que podemos entender como
um encapsulate.

Entretanto, a ascensdo de novos governos
de direita, e, principalmente, a partir do governo
Bolsonaro, representaram um retorno a ténica do
Mercosul mais comercial — que, por mais que
houvessem  outros trés membros para
contrabalancear tal agdo, a Argentina e o Paraguai
ja estavam mais alinhados com essa mesma tonica,
sobrando pouca resisténcia dentro do projeto
mercosulino -, o que pode ser representado pelo
abandono da ideia de eleicdes diretas para o
Parlasul em 2019 (MOLINA, 2019) -, o que,
observando-se Schimitter (1970), configura-se
como um Spill-back, pois hd um retorno a uma
légica anterior de integracdo e um esvaziamento

do Mercosul de outras areas tematicas.

Ainda assim, as mudangas de rumo na
Argentina, em dezembro de 2019, podem
representar uma nova fase de crise para o
Mercosul. Contudo, sem podermos, por enquanto,
ter o olhar do afastamento histoérico, far-se-a
necessaria uma analise conjuntural da Argentina e
do Brasil como forma de prospectar o futuro do
bloco.

Para além de rusgas diplomaticas no
entorno de questdes comerciais, nunca mais
houve qualquer sinal de inimizade aos niveis do
que foi visto nos dois séculos anteriores a
fundacdo do Mercosul. No entanto, o que
aconteceu desde 1991 foi uma sucessao de
governos similarmente ideoldgicos ou com algum
minimo de compromisso na manuteng¢ao do
Mercosul e com as boas relacdes bilaterais. As
eleicGes de Jair Bolsonaro e de Alberto Fernandez
parecem representar uma ruptura. Isso coloca em
xeque o futuro do Mercosul, bem como de que
tipo de relacionamento bilateral e regional pode se
esperar para os préximos anos. Uma analise de
cada presidente, suas falas e atos direcionados ao
projeto mercosulino e ao pais vizinho pode dar
algumas respostas sobre que futuro se avizinha
para os dois paises.

Como descreve Casardes (2019), Bolsonaro
representou, ainda como candidato a presidéncia,
uma candidatura que se debrugou sobre o
desenvolvimento nacional por meio da
reestruturacdo da identidade internacional do
Brasil, aproximando o pais dos ditos desenvolvidos
e democraticos, e tal aproximagao seria feita,
principalmente, com fins comerciais e de
transferéncia tecnoldgica. Em seu discurso havia
um forte repudio ao que foi desenvolvido durante
os governos do Partido dos Trabalhadores,



marcados por uma estratégia de aproximacgao sul-
sul. O interesse de Bolsonaro estava — e, de muitas
formas, ainda esta - em aproximagbes de cunho
mais ideoldgico com paises como EUA, Israel e
Italia. E importante notar que esse discurso, para
além do presidenciavel, era aventado, em maior
ou menor medida, pelos seus cinco pilares de
apoio: a bancada ruralista, a bancada evangélica; o
grupo formado por militares e pela bancada da
seguranca publica, o grupo econdémico; e, por fim,
0 grupo orbitante ao préprio presidencidvel e ao
autointitulado filésofo Olavo de Carvalho.

Em termos de regionalismo e do Mercosul,
Bolsonaro foi amplamente aversivo ao projeto
mercosulista, mesmo antes de se quer ser
candidato. Em 2017 escreveu “Precisamos nos
livrar das amarras do Mercosul e partir para o
bilateralismo. O Brasil tem autonomia para fazer
comércio com o mundo todo!” (BOLSONARO,
2017). Seu filho, Eduardo Bolsonaro, deputado
federal reeleito no mesmo pleito que elegeu o pai
presidente e que ocupou o cargo de presidente da
Comissdo de Relacdes Exteriores e Defesa da
Camara dos Deputados, também defendeu a
retirada brasileira do Mercosul, aproveitando o
contexto da saida do Reino Unido da Unido
Europeia (CASAROES, 2019). No programa de
governo de Jair Bolsonaro, ja efetivado como
candidato a presidéncia, apesar de ndo mencionar
o Mercosul, ha um desejo — apesar de ndo ser
trabalhado ou detalhado — de aprofundar a
integracdo com os demais paises latino-
americanos, desde que estivessem livres de
ditaduras. Em paralelo, ha a énfase nas relagdes e
nos acordos de natureza bilateral (PSL, 2018).

J4 no segundo turno, despontando como o
favorito a ganhar o pleito, Jair Bolsonaro entrou
em contato direto com os presidentes da
Argentina e do Paraguai, Mauricio Macri e Mario
Abdo Benitez, respectivamente, além de aventar a
possibilidade de uma aproximagdo com o
presidente do Chile, Sebastian Pinera, formando o
que poderia ser uma alianca de governos de
direita liberal — que mais tarde se configuraria no
Prosul (CASAROES, 2019; SARAIVA; SILVA, 2019). J4
na presidéncia, o Unico grande avangco em termos

do Mercosul foi a conclusdo do acordo com a
Unido Europeia, que foi, durante os seis primeiros
meses do governo Bolsonaro, buscado com um
enorme afinco pela chancelaria brasileira. Como
destacam Saraiva e Silva (2019), a partir desse
sucesso do campo econOmico — ja que se tratava
de um acordo negociado desde os anos 90 - o
objetivo seria tornar o Mercosul mais austero, ao
ponto de ndo limitar a atuac¢do internacional de
seus membros.

E importante notar que os discursos
antiglobalista e antirregionalista — perpassado pela
ideia de que a globalizacdo e o regionalismo eram
projetos da esquerda internacional - de Bolsonaro
também se dirigiram aos demais paises da América
do Sul que haviam experimentando governos de
esquerda, como no caso da Argentina. Sobre o pais
portenho, o ja presidente realizou declaracbes
abertas sobre as eleicbes presidenciais que
ocorreriam naquele pais em outubro de 2019.
Disse que as relagbes bilaterais ndo poderiam
voltar a corrupcdo do passado, na busca
desenfreada pelo poder. Também disse que
contava com o povo argentino para que um
candidato de centro-direita fosse eleito — no caso,
Mauricio Macri, candidato derrotado naquele
pleito. Além disso, falou abertamente das
possiveis relacdes bilaterais dubias durante os
governos de Lula e Kirchner (ARMENDARIZ, 2019).

Diante a expressiva votacdo de Alberto
Fernandez no primeiro turno do pleito argentino, o
presidente Bolsonaro se utilizou de expressdes
como “esquerdalha” e “bandidos de esquerda”.
Tal foi amenizado por parte da clpula diplomatica
do governo e pelo vice-presidente brasileiro,
Hamilton Mourdo, que colocaram a parceria
estratégica entre os dois paises acima das
disputas ideoldgicas. Todavia, Bolsonaro voltou a
se dirigir contra Fernandez apds a confirmagao da
vitéria desse ultimo, ja que o novo presidente
argentino defendeu abertamente a liberdade do
ex-presidente Lula da Silva. O presidente colocou
gue Fernandez havia feito uma afronta a
democracia brasileira e de que a Argentina havia
escolhido mal seu presidente. Ao lado de
Bolsonaro, o entdo chanceler brasileiro, Ernesto



Araujo, declarou que as forcas do mal estariam
celebrando a vitéria de Ferndndez. A prépria
perspectiva do Mercosul ficou ameacgada, ja que o
presidente Bolsonaro solicitou uma avaliagao
sobre o futuro do bloco a partir daquele momento,
quando a ala ideoldgica defendeu a reversdo da
participacdo brasileira, enquanto a ala mais
pragmatica aventou contra um posicionamento
precipitado (SARAIVA; SILVA, 2019).

De forma prospectiva, a Unica coisa que
parece poder manter o Brasil como um Estado
membro do Mercosul, pelo menos da forma como
tem se mantido desde os anos 90, é a ala
pragmatica, representada por alguns diplomatas e
pelos militares, que conseguem observar os
ganhos estratégicos, politicos e comerciais da
permanéncia brasileira no bloco. Jair Bolsonaro,
como figura pessoal, ja demonstrou sua completa
insatisfacdo com o bloco e um forte desejo de
abandond-lo. A perspectiva comercial do Mercosul
é a Unica palpavel a Bolsonaro, e tal é fato, pois, na
nota divulgada pelo Ministério de Relagdes
Exteriores brasileiro sobre o primeiro encontro
entre ele e o presidente argentino, a questdo fora
tratada a partir do “aperfeicoamento do Mercosul
e nas negociacdes comerciais do bloco com outros
parceiros” (BRASIL, 2020). Durante a reunido de
clpula dos lideres do bloco, em dezembro de
2020, Bolsonaro declarou que as discordancias
entre os paises do Mercosul deviam ficar de lado,
ja que isso pertenceria a um passado ja superado,
todavia, declarou ainda que o Mercosul atuou com
flexibilidade e pragmatismo e defendeu que isso
seja mantido no préximo ano, denotando
novamente a ideia de uma integracdo regional
flexivel (MAZUI, 2020).

Assim o cenario que se desenha, diante de
uma possivel predominancia brasileira no bloco, é
de abandono gradual de outras areas tematicas
fora do comércio, o que encontraria pouca
resisténcia diante dos outros membros, ja que
uma saida do Brasil do bloco seria muito mais
destrutiva. O Mercosul regrediria ao passo de
poder ser comparado a uma zona de livre
comércio e com uma baixissima capacidade de
gerenciamento por parte dos seus membros. A

exce¢do de uma aposta no Mercosul como parte
de um projeto de recuperagdao econémica no pods-
pandemia do Coronavirus (CHABAY, 2020), parece
haver pouco espago para o regionalismo
mercosulista na agenda de Bolsonaro. Enquanto as
relagdes com a Argentina, considerando a
continuidade de um governo nao convergente ao
brasileiro, podera ser esperado um
relacionamento bilateral marcado pelo
afastamento e pela impossibilidade de qualquer
tratativa mais personalista.

Alberto Fernandez foi eleito a partir de uma
coalizagdo consideravelmente heterogénea de
atores e de posicdes. A principal figura da oposicdo
a Mauricio Macri - que estava desgastado diante
dos resultados econdmicos pouco favoraveis a
uma reeleicdo -, Cristina Kirchner, se via diante de
altos indices de rejeicdo e de falta de apoio do
peronismo, pontos que poderiam fazé-la perder a
eleicdo em um eventual segundo turno. Com isso,
Cristina anunciou que seria candidata a vice-
presidéncia por uma chapa encabecada por
Alberto Ferndndez, com quem ja tinha tido rusgas
politicas, mas que ocupou o cargo de chefe do
Gabinete de Ministros da Argentina durante os
governos Kirchner. Com esse movimento, abriu-se
margem para Ferndndez conquistar o apoio
peronista ao Partido Judicialista, conseguindo se
confirmar como uma lideranca alternativa ao
projeto de Macri. Com o fracasso econbmico
macrista e o peronismo sob um Unico nome,
Alberto Fernandez conseguiu vencer as elei¢cdes ja
no primeiro turno (PEREIRA; FRANZONI, 2020).

Ainda durante a campanha, Fernandez se
encontrou com lideres da esquerda latino-
americana, incluindo uma visita na prisdo ao ex-
presidente Lula da Silva. Em paralelo, a propria
existéncia de Cristina como vice-presidenta ja
denotava que a plataforma da politica externa se
daria no entorno de uma agenda progressista e
orientada para a autonomia nacional e regional,
abrindo mado da visdo mais economicista e



neoliberal do governo Macri. Neste sentido, a
plataforma judicialista tinha em suas vontades
externas o0 anseio pela revitalizagdo dos
mecanismos regionais, incluindo o Mercosul —
considerado um espag¢o regional abandonado
(DOMINGUEZ, 2020) -, gestados nos governos
Kirchner (PEREIRA; FRANZONI, 2020).

Mesmo com os ataques sofridos a partir da
cupula do governo Bolsonaro, Fernandez, em seu
discurso de posse, declarou que era necessdria a
construcao de uma agenda ambiciosa, criativa e
inovadora com o Brasil, e que considerasse
aspectos estratégicos e produtivos, e que tal
deveria ser feito com base no histérico de boas
relacbes e acima de qualquer diferenca de
pensamento que os governos presentes tivessem.
O Mercosul também foi citado, defendendo o
robustecimento do bloco e colocando em
evidéncia a dimensdo social que o Mercosul
ganhou a partir de 2003 (ARGENTINA, 2019).

Em 24 de abril de 2020, poucos meses apds
a subida de Fernandez ao poder, o governo
argentino comunicou aos seus pares no Mercosul
gue o pais deixaria de participar das negociacoes
comerciais em curso, bem como de futuras
negociacdes — o que, portanto, nao incluiria o
acordo com a Unido Europeia, firmado ja em 2019
-, argumentando sobre a incerteza do cenario
internacional devido ao alastramento da pandemia
de COVID-19, e da propria situacdo delicada da
economia argentina, sendo, portanto, imprudente
um avangar das negociacdes. Porém, alguns dias
depois, a decisdo foi revista e a Argentina voltou a
mesa de negociacdao. Nao obstante, tal acdo abriu
margem para a discussao sobre o que esperar do
futuro do  Mercosul (ALBERTONI, 2020;
DOMINGUEZ, 2020).

Nesse sentido, parece haver certa confusao
na politica externa portenha, em um cenario
assimilado ao que se pode ver no Brasil. Como
argumentam Pereira e Franzoni (2020), Fernandez
enfrenta o desafio interno de construir equilibrios
entre as coalizBes e apaziguar as tensdes entre as
diferentes pretensGes que se debrucam sobre a
sua politica externa. E tal implica, diretamente,
sobre como o governo argentino vé o Mercosul.

Esta tentativa de equilibrar as forcas internas é
impressa no bloco mercosulino, ao passo que
Fernandez busca uma postura mais conciliatdria,
ndao somente diante do Brasil, mas também diante
do Paraguai e do Uruguai, que também
experimentam governos liberais. E que, caso tal
postura ndo fosse adotada, poderia travar ou até
mesmo dissolver o bloco (DOMINGUEZ, 2020). No
entanto, como aponta Chabay (2020), tal cenério
pode mudar a partir da troca da presidéncia pro-
tempore, que passou do Paraguai para a
Argentina, em dezembro de 2020. Fernandez, ao
lado de seu homonimo Luis Arce, eleito presidente
da Bolivia, discutiram a intencdo de ver o pais
andino como membro definitivo do Mercosul -
adesdo que so falta ser aprovada pelo parlamento
brasileiro. Além disso, a ideia de uma politica
externa pragmatica pode ameacar o préprio
acordo Unido Europeia — Mercosul, ja que esse
pragmatismo levaria a Argentina a aumentar o
comércio regional e a levantar suas barreiras
protetivas.

Contudo, a pandemia ndo permitiu que sua
agenda maturada durante a campanha e durante
os primeiros meses de governo se desenvolvesse
no ambito de Mercosul, o que a deixou menos
visivel do que a rejeicdo de Bolsonaro ao bloco.
Ainda assim, o cendrio previamente delineado
parece representar um rumo para o Mercosul sob
um mandato argentino. Entre a conciliacdo e o
retorno a um Mercosul mais politizado, o cendrio
prospectivo para o Mercosul sob a lideranca de
Fernandez é formado de tentativas. Uma tentativa
de trazer aspectos mais politicos ao bloco, com a
adesdo de um governo ideologicamente mais
proximo ao seu, a Bolivia, e de uma nova
concertacdo em torno da cooperacao regional. Ao
mesmo tempo, haveria a continua tentativa de
conciliar o ideal de uma Argentina mais protetiva a
sua industria com os anseios mais comerciais de
Brasil, do Paraguai e do Uruguai. Quanto as
relacGes bilaterais, a postura de Fernandez, que
vem sendo pragmatica até o momento, devera se
manter assim. Ter o Brasil como um antagonista
seria um percalco desnecessario para um pais
fragilizado economicamente, e que precisa do



projeto regionalista para se manter competitivo
dentro dos mercados menores da regido.

O objetivo do artigo centrara-se em
discorrer sobre o futuro do Mercosul a partir de
uma andlise conjuntural dos governos de
Bolsonaro e Fernandez. A Declara¢do de Iguagu
gue representou a pedra angular do que viria a ser
o Mercosul e a perspectiva de integracao regional
desenvolvida ali, parecem distantes diante das
perspectivas distintas entre os dois paises na
atualidade. Para atingir o objetivo delineado,
utilizou-se de um breve contexto histérico das
relacdes entre o Brasil e Argentina, bem como do
préprio processo mercosulino, a partir de Candeas
(2010), bem como dos pressupostos da Teoria da
Dependéncia e das bases desenvolvidas pela
Teoria dos Ciclos Decisionais Induzidos por Crises
de Schmitter (1970).

Percebeu-se, todavia, que a incerteza
parece ser a tbnica do Mercosul daqui em diante,
enquanto as relagdes bilaterais entre o Brasil e a
Argentina parecem ser levadas a um contencioso
de animosidade e de relagbes pragmaticas.
Contudo, como observara-se na histéria das
relacdes entre esses dois paises, a inimizade e a
desconfianca foram a regra desde a formacdo dos
Estados, n3do a excecdo. O momento de
cooperacdo iniciado em 1979, que culminaria no
Mercosul, foi Unico em suas dimensdes durante
todo o histdrico das relagdes entre os dois paises
sul-americanos. E, mais importante, tal
oportunidade de cooperacdo foi gerada a partir de
uma crise no relacionamento de ambos. Logo,
tendo em consideracdo as postulacbes de
Schmitter, reside ai a oportunidade para um
avang¢o, mas, igualmente, para um retrocesso.

Se entre rumos mais proximos dos ideais
cepalinos, como a gosto de Fernandez, ou
caminhos para um neoliberalismo irrestrito, mais
proximo aos anseios de Bolsonaro, o que se
desenha para o Mercosul reside entre o
dinamismo e a estagnacdo, ou ainda a ruptura. Se
Ferndndez conseguir se valer de seu pragmatismo

para gerenciar a integracdo mercosulina para
rumos similares aos dos anos 2000, podera liderar
o Mercosul em uma nova fase de aprofundamento
da integracdo, ainda que mais comedida, ja que
teria que lidar com outros trés Estados nao tao
dispostos a se investirem numa integracdao mais
forte. J& se a visdo de Bolsonaro prevalecer,
acompanhada pelas oticas do Paraguai e do
Uruguai, o Mercosul sera reduzido e atomizado,
fazendo de sua vertente comercial o centro da
integracdo e sua Unica motivagdo de existéncia.

A pandemia do coronavirus congelou e, até
certo ponto, impossibilitou qualquer grande
desenvolvimento regional no ano de 2020. Do
mesmo modo, a cupula de 2021, que marcou o
aniversario de 30 anos do Mercosul terminou com
animos acirrados, mostrando fissuras entre os
Estados-membros, alcancando seus 30 anos em
um dos seus pontos mais criticos. Porém, a
retomada deverd ser feita em algum momento
futuro, e o Mercosul voltard a mesa de debate.
Continuar acompanhado tais desenvolvimentos é
essencial para a prospeccdo de cenarios. Talvez a
pandemia, aliada as tensdes entre Fernandez e
Bolsonaro, se torne um ponto chave para o futuro
do Mercosul e para que tipo de integracao ele
fluird: se de uma integracdao forte, baseada na
cooperacdao para a superacdao de uma crise
sistémica, ou o retrocesso a um projeto menos
ambicioso. O futuro do Mercosul, parece, mais do
gue nunca, estar nas maos de seus lideres.
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ANEXOS
Quadro 1: Cenadrios Possiveis de Resposta da Integracao diante de uma Crise
ESTRATEGIAS DEFINICAO
Spillover (transbordamento) Aumenta a participacdao e o nivel de

compromisso (ou lealdade) de um ator
concomitantemente. H4 um avang¢o na
integracao.

Spill-around (derramamento) Aumenta apenas a  participacdo,
mantendo estabilizado o nivel de
indiferenca quanto ao  processo
integrativo. Ou seja, hd um avanco, mas
a integracdo continua em segundo
plano.

Buildup (acumulagdo) Ha concordancia quanto ao aumento da
autonomia e da capacidade decisdria do
organismo internacional, mas ha
negacao quanto a sua entrada em novas
areas.

Retrench (redugdo) Aumenta o nivel de deliberacdo em
conjunto, mas retira as instituicdes de
certas areas.

Muddle-about (confuséo) Deixa os burocratas do organismo
debaterem, sugerindo e expondo
diversas questdes. Contudo, retira parte
de sua capacidade de alocar valores.

Spill-back (vazamento) Ha o retrocesso no nivel e no escopo da
autoridade, com a possibilidade de
retornar a situacdo de antes da
integracao.

Encapsulate (encapsulamento) Responde a crise com modificacOes
marginais.

Fonte: Elaborado pelos autores com base em Schmitter (1970, p. 846)
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