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RESUMO

O artigo retrata processos e acontecimentos importantes que perpassam 0s
trinta anos do Mercosul, inserindo-os em um viés interpretativo que reflete
movimentos inerentes ao regionalismo sul-americano desde os anos 1990 até
o limiar da década de 2020. Com uma trajetoria de altos e baixos, conclui-se
a analise com possiveis cenarios futuros de compreensao da integragao entre
0s paises do bloco.
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RESUMEN

El articulo retrata importantes procesos y acontecimientos que impregnaron
los treinta afios del Mercosur, insertandose en un sesgo interpretativo que
refleja movimientos inherentes al regionalismo sudamericano desde los afios
1990 hasta el umbral de la década de 2020. Con una trayectoria de altibajos,
el analisis concluye con posibles escenarios futuros de comprension de la
integracion entre los paises del bloque.
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Past, present and future: thirty years
of Mercosur

ABSTRACT

The article portrays important processes and events that permeate the thirty
years of Mercosur, inserting them into an interpretative bias that reflects inherent
movements of South American regionalism from the 1990s to the threshold of
the 2020s. With a trajectory of ups and downs, the analysis is concluded with
possible future scenarios to understand the integration between the countries
of the bloc.

Keywords: Mercosur; Regionalism; Regional Integration; Latin America; South
America,; Brazil.

Introducéo

O dia 26 de marco de 2021 marca os trinta anos da assinatura do
Tratado de Assuncéo que formalmente estabeleceu a criagdo do Mer-
cado Comum do Sul (Mercosul). Em termos histoéricos, trés décadas
representam um tempo parco e escasso, mas quando debatemos
estritamente a respeito do regionalismo sul-americano, podemos afir-
mar que nesse periodo houve e ainda ha variados processos em tor-
no do se pensar a regido. Para refletir a respeito do que é a América
do Sul e quais sdo as relagdes existentes entre seus paises é
impossivel se desvencilhar do Mercosul.

A par de suas limitagdes, o bloco coroou um processo regional
robusto, materializando anseios integracionistas provenientes de
tempos passados. Mas, afinal, quando isso comegou? Sustenta-se
que as primeiras tentativas direcionadas a criagdo de instituicbes
politicas amplas na América Latina remontam a primeira metade do
século XIX?, justamente no momento em que grande parcela dos pai-

2 Vigevani, Tullo. «Histéria da integracéo latino-americana: Mercosul e questdes subnacionais»,
en: Vigevani, Tullo e Luiz Eduardo Wanderley (orgs.). Governos subnacionais e sociedade
civil: integracao regional e Mercosul, San Pablo, EDUC, Ed. UNESP, FAPESP, 2005.
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ses da regido angariou seus processos de independéncia e
consequente formacao dos Estados nacionais.

Na regido o ideal de independéncia tomou forma antes mesmo
do sentimento de unidade nacionalista.® Na América Hispéanica, por
exemplo,0 antagonismo as partes europeias somado a difusao de
ideias iluministas e aos interesses da elite criolla forjaram um
rompimento da 6tica colonial com pouca espessura social.* Dilemas
envolvendo ora maior patriotismo, pensado em termos de valores
humanos e coletivos, e ora maior nacionalismo, ligado diretamente a
configuragdo politica estatal, guiaram os paises latino-americanos
recém formados. Ideias em torno da cria¢do de instituicdes maiores
e regionais relacionados a um «nacionalismo continental» foram ob-
servados no Congresso do Panama ainda em 1826.

Entre 1890 e até meados do século XX a integracdo regional
manteve-se em siléncio na América Latina e por conseguinte na Amé-
rica do Sul, em grande parte devido aos ideais pan-americanistas
guiados pelos interesses dos Estados Unidos em aumentarem suas
influéncias ao longo do continente®. Iniciativas como o Coroléario
Roosevelt de 1904 e a Politica de Boa Vizinhanga da década de 1930
sdo retratos desse processo de ambicdo estadunidense que
retrataram, em grande medida, anseios ja postos anteriormente por
meio da Doutrina Monroe de 1823.

Somente na década de 1940 comegaram a ocorrer inflexdes
nesse sentido. A criagdo da Comissdo Econbmica para a América
Latina e o Caribe (CEPAL) em 1948 reconheceu como imperativo a
urgéncia de se estimular o comércio inter regional e esbogar um regime
regional tarifario comum. Em 1960 tomou forma a Associacao Latino-
Americana de Livre Comércio (ALALC), vinte anos depois substituida
pela Associacdo Latino-Americana de Integracéo (ALADI), abrangendo
quase a totalidade dos paises da América do Sul e o México.

A ALADI foi e ainda € uma instituicdo de extrema importancia
para o sistema do Mercosul principalmente em torno do
estabelecimento dos critérios comerciais e tarifarios. Seu percurso
foi fundamental para marcar os meados da década de 1980, periodo
em que o Brasil adotou uma estratégia politica clara de aproximacao

3 Pamplona, Marco e Doyle, Don. «Introducéo», en: Pamplona, Marco e Don Doyle. Naciona-
lismo no novo mundo. A formacdo de Estados Nag&éo no século XIX, Rio de Janeiro, Ed
Record, 2008.

4 Anderson, Benedict. Comunidades imaginadas, San Pablo, Companhia das Letras, 2008.

5 Spykman, Nicholas. America’s strategy in world politics.The United States and the balance
of power, Nueva York, Harcourt, Brace and Company, 1942.
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com a Argentina em prol da cooperagéo bilateral®. Sendo mais preci-
sos cronologicamente, podemos afirmar que o inicio do Mercosul
tomou forma exatamente nesse periodo marcado por quatro marcos:
Acordo Tripartite (1979), Ata de Iguacu (1985), Programa de Integracao
e Cooperacdo Econdmica (1986) e Tratado de Integracéo,
Cooperacédo e Desenvolvimento (1989). Assim, em 1991, a
aproximacéo entre Brasil e Argentina uniu esfor¢cos com Paraguai e
Uruguai para formar o Mercosul, inaugurando uma nota etapa do re-
gionalismo sul-americano.

Realizadas estas breves consideragdes, o objetivo do artigo €
analisar o passado, o presente e o futuro do Mercosul, identificando
processos, acontecimentos, interesses, atores e marcos importan-
tes que perpassam o regionalismo sul-americano e os trinta anos do
bloco. Por passado entendemos basicamente o inicio de sua formagéo
na década de 1990, caminhando até os anos 2000. J& por presente
estipulamos a década de 2010 e, por futuro, finalizamos a investigacéo
trazendo possiveis cendrios a integracao regional que se inicia nos
anos 2020. Embora com foco no nivel regional, presume-se que uma
abordagem multinivel-trazendofatores internacionais, nacionais,
bilaterais ou até mesmo domésticos— pode trazer mais luz no
entendimento do nosso objeto de estudo.

Assim, o intuito ndo € esgotar a tematica, o que se torna
praticamente impossivel na tarefa de resumir trinta anos de integracao
mercosulina em apenas algumas paginas de um artigo. Diversamente,
procuramos mostrar 0s ganhos e as limitacées do Mercosul entre
1991 e 2021, bem como apontar concebiveis cenarios do bloco no
curto prazo justamente em um momento em que se torna obrigatorio
(re)pensar a integracao latino-americana e, consequentemente, a sul-
americana.

Embora se possa considerar a integragcdo regional enquanto
conceito caracterizado como um processo de estabelecimento de
regras, politicas e regulamentos para dada regiao’, o que torna dificil
delimitar cronologicamente determinados fatores.

Além da introducao e das consideragdes finais, o presente artigo
divide-se em trés sec¢Bes. A primeira abrange o passado, sobretudo
as décadas de 1990 e 2000, procurando esmiucar algumas caracte-
risticas do limiar do Mercosul, bem como delinear mudancas signifi-

* Vaz, Alcides Costa. Cooperacao, integracdo e processo negociador. A construgédo do
Mercosul, Brasilia, IBRI, 2002.

7 Mattli, Walter. The logic of regional integration: Europe and beyond, Cambridge, Cambridge
University Press, 1999.
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cativas ocorridas em ambas décadas, principalmente sob a 6tica das
ondas de regionalismo. A segunda parte aborda o presente, conside-
rando a década de 2010 em que foi revigorado o debate a respeito da
crise multidimensional do bloco atrelado a uma mudancga substancial
de orientag&o na politica externa de um dos seus principais membros,
o Brasil. Por fim, a terceira se¢do retrata os debates em torno do
Acordo Mercosul-Unido Europeia e da pandemia do novo coronavirus,
além de elencar possiveis cenarios futuros para o Mercosul utilizando
um sistema de quatro quadrantes formados por um diagrama de dois
eixos®. O cenario é aqui compreendido enquanto técnica para pensar
o futuro de forma sistematizada. Mesmo que brevemente, sera
possivel avaliar perspectivas ulteriores considerando aspectos dos
trinta anos de integracéao.

1. Passado: as décadas de 1990 e 2000 no Mercosul

Para iniciar, o contexto internacional dos anos 1990 é
imprescindivel para compreender a criagdo do Mercosul. A queda da
Unido Soviética em 1991, o avango das bases de uma globalizagéo
econdmica marcada pela ideologia neoliberal em termos de
desregulamentacdo de mercado e privatizacdes, bem como a relati-
va descentralizagdo de processos decisorios antes pautados somente
nos Estados nacionais dividiram espa¢o e deram margem para a
geracédo de organizacdes internacionais e regionais, podendo-se ser
destacadas, além do proprio Mercosul, a Organizacdo Mundial do
Comércio (OMC) e a Unido Europeia (UE), formal e respectivamente
estabelecidas em 1995 e 1992.

Evidentemente, tais instituices acabaram por mudar determina-
das regras dos jogos e instituir outras dimens@es para debate e diélo-
go. Mas um dos aspectos mais interessantes do Mercosul estd em
se observar quais foram os atores centrais no seu processo de
criacdo, sejam eles os proprios Estados, nas figuras dos governos a
época, e o empresariado. As esferas publica e privada colocaram as
cartas na mesa e estabeleceram normativamente seus interesses
via Tratado de Assuncao. Nele, definiu-se um programa estritamente
de liberalizacdo comercial do universo alfandegario até 1994, repre-
sentando 0s anseios das grandes multinacionais. Neste Gltimo ano, o
Protocolo de Ouro Preto deu formato a unido aduaneira —que so se

8 Buarque, Sérgio. «Metodologia e técnicas de construgdo de cendrios globais e regionais»,
IPEA, Texto para discusséo 939, Brasilia, feb. 2003.
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estabeleceria de fato em 2006—, proveu personalidade juridica ao bloco
e, mais importante, definiu a estrutura institucional mercosulina. O
processo decisorio intergovernamental iniciou-se aqui, 0 que acabaria
por refletir toda 6tica organizativa do Mercosul ao longo de seus trinta
anos.

Entidades decisérias como o Conselho do Mercado Comum
(CMC), o Grupo Mercado Comum (GMC) e a Comissédo de Comércio
do Mercosul (CCM) ficaram a cargo como 6rgaos superior, executivo
e responsavel pela politica comercial comum, sendo todos coman-
dados por chefes dos Poderes Executivos de cada pais e
caracterizadores de uma estrutura deciséria hierarquica. O intuito ini-
cial, e de certa forma até ideal, de se estabelecer um mercado comum
logo nao foi colocado em pratica. Esta citagdo simboliza varias nuances
do bloco e é véalida para essa situacao: «A década de 90 serviu para
mostrar ao Mercosul que apenas as intengdes ndo seriam suficien-
tes para que empreendimento de tal magnitude tivesse sucesso
assegurado, ainda mais em periodo tdo curto [...]»°.

A aproximacéo entre Brasil e Argentina nas figuras dos presiden-
tes Fernando Collor de Mello e Carlos Menem foi fundamental para a
criacdo do Mercosul. Em contrapartida, durante os anos 1990 sua
agenda permaneceu minimalista, basicamente sendo voltada ao as-
pecto econémico-comercial. Por isso podemos caracterizar esse
periodo como marco do regionalismo aberto, conceito criado no &mbito
da CEPAL e que simboliza parcerias com terceiros e convergéncia
com a ordem internacional por meio de abertura de mercados e me-
nor participacao estatal na economia.?

Nesse ponto hd um paradoxo. Ao mesmo tempo em que o gran-
de mérito inicial do Mercosul foi aumentar os fluxos comerciais intra-
regionais, principalmente considerando o Brasil, e fazer da Argentina
0 segundo parceiro comercial mais importante para os brasileiros®,
criticos apontavam que a integragdo estava aquém do esperado e
ndo representava de fato o vinculo pré-dimensionado logo no inicio da
década. Além do comércio, foram criadas instancias para lidar com

9 Miyamoto, Shighenoli. <O Mercosul e a seguranga regional: uma agenda comum?», S&o
Paulo em Perspectiva, vol. 16, no. 1, San Pablo, jan./mar. 2002, pp. 54-62.

10 Gomes Saraiva, Miriam. Encontros e desencontros. O lugar da Argentina na poliitica
externa brasileira, Belo Horizonte, Minas Gerais, Fino Trac'o, 2012. Junqueira, Cairo e
Milani, Livia. «Regionalismo governamentalsul-americano: deficiéncias institucionais e
dependéncia internacional», Mundo e Desenvolvimento, vol. 2, no. 3, 2019, p. 72.

1 CPDOC/FGV. «Verbete Mercosul», Fundagdo Getulio Vargas, 2009,disponivel en: http://
www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/mercosul (accedido en 22 dez.
2020).
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tematicas ligadas a mineragéo, industria, energia, meio ambiente,
transporte, satde, dentre outros, mas a 6tica do regionalismo aberto
permaneceu, havendo uma expectativa inicial que se sobrepds a
alguns resultados praticos. Atrelados ao regionalismo aberto
configuraram a institucionalidade intergovernamental e a concepcéo
predominantemente estadocéntrica com baixo aprofundamento
institucional em si, dificultando o aprofundamento integracionista.?

A crise asiatica de 1997 representou um fator de grande impacto
para a América do Sul. Isso afluiu na desvalorizacdo da moeda
brasileira, o Real, em 1999, e na crise argentina de 2001, havendo
intenso desgaste politico e trocas sucessivas de presidentes entre
dezembro de 1999 e maio de 2003. Considerando Brasil e Argentina
como os dois maiores soécios do bloco, o inicio do século j&
apresentava variaveis domésticas e nacionais ndo muito propositivas,
uma vez que, em virtude desse desgaste, por vezes 0s interesses
brasileiros priorizaram parcerias bilaterais em detrimento das ja
fragilizadas instituicbes mercosulinas*®. Esse debate sobre o papel
do Brasil enquanto paymaster, ou seja, o ator com capacidade e
vontade politica em estimular a integracéo, inclusive permanece até
os dias atuais, havendo sucessivas criticas a esse possivel papel
assumido pelo pais.

Assim ocorreu uma relativa ruptura no Mercosul quando obser-
vamos o0s passados das décadas de 1990 e 2000. O inicio do século
representou o relancamento da integragéo em virtude da renovacgao
dos Poderes Executivos dos paises membros.* Um dos maiores sim-
bolos foi o Consenso de Buenos Aires em 2003, no qual os entédo
presidentes Luiz Inacio Lula da Silva e Néstor Kirchner esbocaram
normativas que se distanciavam diametralmente do Consenso de
Washington proposto em 1989 e simbolo dos ideais neoliberais.

«A ampliacdo do processo de integragédo ao resto da regido se
desenvolveu de forma dindmica e, em grande medida, gragas ao im-
pulso da Argentina e do Brasil»!®. Se a aproximacédo entre Collor e
Menem no limiar dos anos 1990 foi uma das varidveis de explicacdo

12 Bernal-Meza, Rall. «Paliticas exteriores comparadas de Brasil e Argentina rumo ao Mercosul»,
RBPI, vol. 42,no. 2, 1999, pp. 40-51.

13 Pecequilo, Cristina e Carmo, Corival Alves do. O Brasil e a América do Sul,Rio de Janeiro,
Altabooks, 2015.

14 Botto, Mercedes. «El Mercosur y su crisis: andlisis de interpretaciones sobre el fracaso de
la integracion regional sudamericana», Estado & Comunes, no. 5, vol. 2, jul-dic 2017, pp.
155-176.

15 Vazquez, Mariana e Bricefio Ruiz, José. «O Mercosul na época de Lula e Kirchner: um
balancgo seis anos depois», Nueva Sociedad (NUSO em portugués), dez. 2009, p. 37.
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da criagdo do Mercosul, pode-se dizer que o dialogo bilateral entre
Lula e Kirchner a partir de 2003 foi fator fundamental da mudanca de
agenda do bloco, ilustrando certo revisionismo da politica externa
brasileira'® de maior avizinhamento com seus pares regionais.

Essa mobilidade acabou por inaugurar dois momentos que
caracterizam aAmeérica do Sul e o proprio Mercosul nos anos 2000: a
Onda Rosa'’ e o regionalismo p6s-hegemonico ou pos-liberal. A
primeira terminologia corresponde ao designio da ascensao de politi-
cos de esquerda e centro-esquerda que chegaram ao poder na regido
justamente nesse periodo, também sendo responsaveis pelo
engavetamento da proposta da Area de Livre-Comércio das Améri-
cas (ALCA) em 2005, a exemplo de figuras como os ja citados Lula e
Kirchner no Brasil e na Argentina, Pepe Mujica no Uruguai, Hugo Chavez
na Venezuela, Evo Morales na Bolivia e Rafael Correa no Equador.
Por sua vez, atipologia pds-hegemdnica do regionalismo compreende
«[...] estruturas regionais caracterizadas por praticas hibridas como
resultado de um deslocamento parcial de formas dominantes de
governanca neoliberal liderada pelos EUA no reconhecimento de outra
organizacao politica e econémica de bens regionais (comuns)»*8. Por
conseguinte, um dos tracos marcantes dessa passagem entre
séculos para o Mercosul foi a transforma¢do de uma dindmica co-
mercial e residual para outra de carater desenvolvimentista e mais
autébnoma.

Tal concepg¢do menos dependentista e mais autbnoma mencio-
nada acima é considerada ndo somente por paises membros do bloco,
mas da América do Sul como um todo. Por parte do Brasil, observa-
mos seu estimulo a Cooperagdo Sul-Sul e a inser¢éo internacional
através do Férum de Dialogo india-Brasil-Africa do Sul IBAS) em 2003
e do Grupo dos «Cinco Grandes» designando a parceria entre o préprio
Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul (BRICS) ainda em 2006. A
Venezuela liderou o processo de criacdo da Alianca Bolivariana para
0s Povos da Nossa América - Tratado de Comércio dos Povos (ALBA-
TCP) em 2004 e quatro anos mais tarde ocotrreria a geracéo da Unido

16 Gratius, Susanne &Gomes Saraiva, Miriam. «Continental regionalism: Brazil's poeminentrole
in the Americas», CEPS Working Document, no. 374, feb. 2013, p. 2.

17 Panizza, Francisco. «La marea rosa», Andlise de Conjuntura OPSA, no.08, Rio de Janeiro,
2006.

18 Riggirozzi, Pia & Tussie, Diana. The rise of post-hegemonic regionalism. The case of Latin
America, United Nations University Series on Regionalism, Nueva York, Londres, Springer,
2012, p. 12.
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de Nagbes Sul-Americanas (UNASUL), evidenciando um interesse
brasileiro apoiado por sua vizinha Argentina.

Essa relativa transformagédo dos ideais nacionais também foi
refletida dentro do Mercosul. Neste ponto é interessante observar que
nos meandros da década de 2000 ocorreu uma mudanca de agenda
no bloco, caminhando para pautas nao-econdémicas*®. Por exemplo,
o Parlamento do Mercosul (Parlasul) foi formalmente constituido em
dezembro de 2006, o Fundo para a Convergéncia Estrutural e
Fortalecimento Institucional do Mercosul (FOCEM) entrou em operagéo
em 2007, ano que também houve inicio dos trabalhos do Foro Con-
sultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamen-
tos do Mercosul (FCCR), além de que instdncias como o Instituto
Social do Mercosul (ISM), o Instituto de Politicas Publicas e Direitos
Humanos do Mercosul (IPPDH) e a Unidade de Participacdo Social
(UPS) foram respectivamente gerados em 2007, 2009 e 2010.

Defato, ocorreu uma mudanca em torno das tematicas e dos
eixos considerados primordiais no seio da integrac&o. Todavia, essa
tendéncia foi acompanhada pelo aumento da retomada de um discur-
so fortemente soberano em que os paises do Mercosul néo
conseguiram aprofundar a dindmica integracionista em grande medi-
da devido aos fortes nacionalismos ou corporativismos?. A Idgica
intergovernamental e estado céntrica continuou perpassando o
Mercosul da década de 2000, inexistindo nesse periodo qualquer ten-
tativa de mudanca em torno das pautas decisérias. Pode-se afirmar,
atualmente, que inclusive houve uma certa euforia por parte de gesto-
res e académicos em torno da proposta do regionalismo pés-
hegemonico, o que talvez explica parcialmente as grandes
fragmentacdes ocorridas no Mercosul no tempo presente.

Na América Latina de modo geral e no Mercosul, especificamente,
a integracao corresponde ao fortalecimento do préprio Estado nacio-
nal e por vezes fica a mercé de interesses partidarios e
governamentais. Nesse ponto, embora tenham sido mencionadas as
transformacdes ocorridas nos anos 1990 e 2000, alimentou-se ainda
mais o debate em torno de uma possivel modificagéo institucional do
bloco, passando a ter caracteristicas supranacionais, as quais sédo
praticamente desconhecidas nos blocos latino e sul-americanos, com
uma pequena excecdo da Comunidade Andina. Nesse ponto o deba-

19 Vaz, Alcides e Figueira, Marco Aurélio. «A agenda ndo econdmica do Mercosul: aportes
para a integracao?», Nucleo Estratégico do Mercosul, Centro Brasileiro de Relagdes
Internacionais (CEBRI), fevereiro 2006, pp. 4-24.

20 VVazquez, M. e Bricefio Ruiz, J., op. cit.
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te € intenso, havendo concepgdes favoraveis a nova o6tica institucional
e outras totalmente contrarias. Ele ganhou ainda mais voz em razao
das sucessivas crises estruturais e conjunturais do Mercosul, que se
tornaram ainda mais evidentes no tempo presente.

2. Presente: adécada de 2010 no Mercosul

Aos poucos os anos 2010 foram mostrando um outro lado da
moeda para a integracdo mercosulina e o regionalismo sul-america-
no, sobretudo por serem apontados como sendo marcados por uma
crise multidimensional. A questdo da crise ndo é novidade deste pe-
riodo, sendo uma palavra sempre presente no histérico do bloco,
podendo ser observada tanto no seu limiar fracassado na tentativa de
estabelecer um mercado comum quanto nas rupturas econémicas e
politicas ocorridas em paises como Brasil e Argentina no final dos
anos 1990 e comeco dos anos 2000.

Em contrapartida, a grande novidade para caracterizar o tempo
presente encontra-se na multidimensionalidade dessa denominada
crise, uma vez que a mesma foi reflexo de uma pluralidade de
dindmicas. O primeiro aspecto a ser destacado aqui foi a
desaceleracdo da economia mundial, também reflexo da crise
econdmica de 2008 cujo epicentro foram os Estados Unidos,
reverberando anos mais tarde na crise do Euro em alguns paises da
Europa como Portugal, Espanha, Grécia, Irlanda e Itlia. Pode-se dizer
gue o contexto econémico internacional do inicio da década de 2010
portou-se diametralmente oposto aos paises sul-americanos se com-
parado ao inicio do século.

A partir de 2014 ocorreu uma certa desacelera¢cdo econémica
em algumas economias do Sul, notadamente China e india, contami-
nando o humor dos mercados financeiros internacionais®. O boom
ou superciclo das commodities que se iniciou em 2002 parecia chegar
ao fim, causando fortes impactos em algumas economias da regiao,
notadamente o Brasil, cujo entdo primeiro governo de Dilma Rousseff
ja configurava baixas taxas de crescimento econdmico. Sobre essa
perspectiva e com dados da CEPAL, esse superciclo ndo contribui
para intensificar a integracao na regiao: «O comércio inter-regional
declinou mais que o comércio extra regional entre 2012 e 2016,
sobretudo na América do Sul. Em parte, esse comportamento deveu-

2l Manzi, Rafael Dias. «O fim dos superciclios das commaodities internacionais e seus reflexos
na economia brasileira», Conjuntura Internacional, vol. 13, no. 1, nov. 2016, pp. 36-43.
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se ao declinio da atividade econémica neste periodo, que afetou bas-
tante o Brasil e a Venezuela.»?.

Embora a caracteristica comercial e a crise econdmica interna-
cional sejam varidveis de explicagdo do regionalismo sul-americano
na década em questdo, um outro fator explicativo é a intensificagdo
da sobreposicdo de organizacdes regionais, do original overlapping
regionalism, termo que se relaciona a participacdo de paises em
organizagdes regionais com competéncias politicas similares em pelo
menos uma determinada area?®. Nesse sentido, a criagcdo da Alianca
do Pacifico em 2011 em virtude da aproximacao entre México, Peru,
Chile e Colébmbia colocou ainda mais reticéncias sobre o processo
mercosulino em virtude de duas razdes. Em primeiro lugar, tais pai-
ses se voltaram cada vez mais a regido do Pacifico e menos ao
Atlantico, sugerindo uma mudanca do eixo das cadeias produtivas
globais que deixariam em segundo plano o foco do Mercosul. Ademais,
a Alianca do Pacifico sugeria uma integracdo ndo muito
consubstanciada e com nuances notadamente comerciais,
reverberando as diretrizes do regionalismo aberto em contraposi¢ao
ao neodesenvolvimentismo?. Outrossim, a estratégia da Parceria
Trans-Pacifico adotada em 2015 também j& demonstrava o avanco
dos interesses dos Estados Unidos na regido —embora Donald Trump
tenha assinado decreto retirando o pais do acordo em 2017, algo que
pode ser retomado com a recente eleicdo de Joe Biden— barrando as
pretensdes chinesas e conectando parceiros asiaticos e latino-ame-
ricanos, principalmente os membros da Alianca.

Ainda considerando a crise multidimensional, especificamente
sobre o Mercosul ocorreram dois acontecimentos de grande valia em
2012 e 2016, respectivamente: as suspensdes do Paraguai e da Ve-
nezuela do bloco. Ambos demonstraram afalta de operacionalizacéo
das instancias decisoérias mercosulinas, uma vez que as instabilidades
politicas paraguaias decorrentes da deposi¢do do entdo presidente
Fernando Lugo e venezuelanas vivenciadas pelo governo de Nicolas
Maduro foram incapazes de serem solucionadas coletivamente no
Mercosul. Como as decisf6es sao tomadas por consenso, a Unica

22 Corsi, Francisco; Santos, Agnaldo dos e Camargo, José. «A América Latina: ciclo
decommodities e crise do capitalismo global», Austral, vol. 8, no. 15, jan-jun 2019, p. 8.

2 Panke, Diana & Stapel, Soren. «Exploring overlapping regionalism», Journal of International
Relations and Development, vol. 21, no. 3, 2016, pp. 635-662.

24 Menezes, Roberto e Mariano, Karina. «O Brasil e a trajetoiria recente da integracéo sul-
mericana 2008-2015: lideranca, competi¢do e novos rumos», Anais do 10° Encontro da P,
Belo Horizonte, Minas Gerais, 2016.
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solucéo encontrada foi a suspensédo dos membros, com o intuito de
nao comprometer o andamento de determinadas pautas e
encaminhamentos.

Nesse interim, os cenarios internos dos dois principais socios do
Mercosul sofreram revezes. No Brasil, a politica externa de Dilma
Rousseff ndo conseguiu dar o mesmo f6lego ao bloco se comparado
com anos anteriores, além de que as elevadas instabilidades
decorrentes do processo de impeachment e a chegada ao poder de
Michel Temer colocaram grandes reticéncias sobre o papel do pais
perante a integracdo regional. Temer criticou veementemente o
governo Rousseff por ter uma politica externa «ideol6gica», rompendo
certas relacdes com a Venezuela e se afastando do Mercosul®. Esse
«encolhimento brasileiro» repercutiu na vizinha argentina, onde Cris-
tina Kirchner ndo conseguiu por vezes manter um bom relacionamento
com Rousseff e a aproximacao bilateral entre as duas governantes
ndo se consolidou no mesmo nivel que seus antecessores, sendo
que ainda em 2015 Mauricio Macri assumiu a presidéncia com um
discurso totalmente avesso ao Partido Judicialista, inclusive em ter-
mos de conducéo da politica externa argentina. Em resumo, logo na
primeira metade da década as partes brasileira e argentina comecgaram
a questionar a prioridade em torno do regionalismo sul-americano.

Se analiticamente inserimos os anos 2000 como marcado por
uma tendéncia de partidos de esquerda ou progressistas
simbolicamente denominada de Onda Rosa, a segunda metade dos
anos 2010 caracterizou um movimento relativamente oposto, porém
mais fragmentado: a Onda Azul ou Onda Conservadora. Tal processo
se deu em virtude do avanco de partidos de direita e mais conserva-
dores, a exemplo de Jair Bolsonaro no Brasil, Ivan Duque na Colémbia,
Jeanine Afiez na Bolivia, Luis Alberto Lacalle Pou no Uruguai e Mario
Abdo Benitez no Paraguai. Diz-se fragmentado, pois ha diferencas
politicas visiveis em torno das diretrizes governamentais dos presi-
dentes citados, mas o caso de Bolsonaro, por exemplo, ilustra
exatamente essa ascensdo de um governante «neopatriota», nacio-
nalista e antiglobalista?. Ainda assim, esse movimento em torno de
uma «nova direita» ndo ocorreu de forma homogénea na América do
Sul, como pode ser percebido com a recente eleicdo em 2019 de

%5 Gomes Saraiva, Miriam e Silva, Alvaro. «Ideologia e pragmatismo na politica externa de Jair
Bolsonaro», Revista Rela¢des Internacionais, no. 64, 2019, pp. 117-137.

% Sanahuja, José A. e Burian, Camilo L. «La nueva extrema derecha neopatriota latinoameri-
cana: el internacionalismo reaccionario y su desafio al orden liberal internacional», Conjuntura
Austral, vol.11, no. 55, 2020, pp. 22-34.
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Alberto Ferndndez na Argentina, tendo como vice Cristina Kirchner e
culminando em periodos de efetivo distanciamento com o governo
brasileiro, quebrando lagos diplomaticos histéricos e havendo caréncia
de dialogo bilateral.

As ja citadas crises econdmicas de 2008 e do fim do superciclo
das commodities vém alimentando movimentos de cunho contrarios
a globalizacdo na regido, ou seja, de «desglobaliza¢do», consideran-
do as regras gerais de coordenacdo internacional ineficazes,
redundantes ou até mesmo prejudiciais as rela¢cdes econdmicas e
politicas entre os paises?’. O caso brasileiro ilustrou essa caracteris-
tica ja nas prévias eleitorais em 2018, ocorrendo episédios em que
liderancas politicas ligadas a Bolsonaro afirmaram publicamente que
o Mercosul ndo seria prioridade de sua politica externa.

Alinhado a essa perspectiva, um outro fator determinante do re-
gionalismo sul-americano nos anos 2010 foi o aprofundamento das
problematicas nacionais.?® Em 2019 ocorreram protestos nacionais
de grandes proporc¢des em determinados paises, dentre eles: Vene-
zuela, Bolivia, Chile, Equador e Brasil. Apds relatos de fraudes eleitorais
com Nicolads Maduro, Juan Guaidé se autodeclarou presidente interi-
no venezuelano e recebeu apoio de presidentes dos Estados Unidos,
Brasil e Peru, por exemplo. As sucessivas eleicdes de Evo Morales
causaram manifestacdes populares de grande porte na Bolivia, le-
vando a sua renuncia em novembro de 2019. O presidente chileno
Sebastian Pifiera elevou os precos das passagens de metrd, cau-
sando levantes populares em Santiago em prol de melhores politicas
publicas e contrarios a determinados preceitos constitucionais
estabelecidos ainda durante a ditadura de Augusto Pinochet. Algo si-
milar ocorreu no Equador quando o presidente Lenin Moreno removeu
subsidios de combustiveis, causando descontentamento em deter-
minados setores trabalhistas e partidos politicos.

Por fim, o Brasil ja foi retratado anteriormente, sendo imprescindivel
tomar o seu caso de problemas internos como impactantes diretos
no entorno regional, pois durante os anos 2000 «[...] o governo brasileiro
foi o principal instigador dos processos de integracdo e cooperacao
regional na América do Sul [...]»?°. Ocorreu, nesse sentido, uma rela-
tiva quebra dessa 6tica em grande medida devido a duas questdes:

27 James, Harold. «Deglobalization: the rise of disembedded unilateralism»,Annual Review of
Financial Economics, vol. 10, Palo Alto, 2018, pp. 219-237.

28 Junqueira, Cairo; Neves, Barbara e Souza, Lucas Eduardo. «Regionalismo sul-americano
nos anos 2020: o que esperar em meio as instabilidades politica?», Revista Tempo do
Mundo (IPEA), no. 23, ago. 2020.

2 |bidem, p. 103.
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as reiteradas criticas alinhadas a um ceticismo vigorante perante a
integragao mercosulina e o desmantelamento da UNASUL em 2019.
O ultimo grande acontecimento da década de 2010 que merece ser
retratado aqui foi a criagdo do Férum para o Progresso da América do
Sul (PROSUL), caracterizado mais como ambito de dialogo sul-ame-
ricano do que como bloco regional em si.

Claramente o PROSUL né&o implica a extingdo do Mercosul, mas
acaba sendo um grande marco de andlise do regionalismo sul-ame-
ricano no tempo presente. Ele denota as transformagfes em torno
dos eixos politicos e ideoldgicos dos governos da regido, traz ainda
mais fundamentos para a sobreposicdo de organismos regionais e
abre margem parainterpretacdes sobre qual sera o papel do Mercosul
na década que se inicia.

3. Futuro: os anos 2020 no Mercosul

Antes de adentrarmos nos possiveis cenarios futuros para o bloco
na década, é imprescindivel trazer duas questbes que em grande
medida impactam os trabalhos de curto prazo do Mercosul. A primeira
delas é o processo de implementagdo do Acordo Mercosul-Unido
Europeia. Sua assinatura ocorreu ainda em meados de 2019, mas o
mesmo nao foi incluido na se¢éo anterior por termos a percepcéo de
que sua real efetividade s6 possivelmente sera observada em alguns
anos, sendo que em 2020 o Acordo encontrava-se em processo de
traducao e revisdo pelas partes, principalmente no a&mbito europeu.
J& a segunda, sem duvidas, é o impacto causado pela pandemia do
novo coronavirus, a COVID-19, a qual demandou reagées e proposicao
de atividades por parte de varios organismos regionais, incluindo o
préprio Mercosul.

As negociacdes entre Mercosul e Unido Europeia comegaram
ainda na década de 1990, se intensificando em 1999, debate que logo
se arrefeceu. A partir de 2010 houve uma retomada dos dialogos, algo
gue se intensificou em 2016, quando ambos sugeriram diminuir e cortar
determinadas tarifas. Mais recentemente, em 2019, ocorreu a
assinatura durante a Cupula do G20 no Japao, ocasidao comemorada
por varios paises presentes no ato. Dentre eles, destaca-se o Brasil
de Jair Bolsonaro, que até entdo apresentava um discurso
extremamente critico ao Mercosul, ndo o apontando como agenda
prioritaria da politica externa do governo. Essa mudancga abrupta se
deu justamente porque a parte comercial do Acordo acabou sendo
flexibilidade para entrar em atividade, n&o necessitando da aprovagao
de todos paises membros do Mercosul, algo que vai ao encontro do
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gue a parte brasileira vinha defendendo: maior liberalizacdo comer-
cial.

Por ora ndo hé& previsdo sobre a real aprovagdo do Acordo
Mercosul-Unido Europeia, principalmente de sua parte politica, nem
mesmo sua efetiva implementacdo e isso ocorre por dois motivos
principais. Em primeiro lugar, ha extensa divergéncia entre as partes,
principalmente no &mbito de alguns paises da Unido Europeia que
publicamente j& colocaram reticéncias quanto ao pacto, a exemplo
de Franca, Bélgica e Holanda. Em segundo, vem ocorrendo extensos
debates em torno de tematicas muito especificas, principalmente a
respeito do setor agricola do Mercosul e dos ambientalistas europeus.
Em termos estruturais, ambos os blocos possuem limitagdes
institucionais com poderes de veto diferenciados, fatores que
adicionam ainda mais complexidade ao processo®.

Nesses meandros de reativagéo dos dialogos emtorno do Acordo,
0 que ainda retardou ainda mais as discussdes foi a pandemia de
COVID-19. Ainda em janeiro de 2020 a Organizagdo Mundial de Saude
(OMS) declarou emergéncia mundial e em poucos meses todo o
mundo j4 presenciaria niveis alarmantes de infeccBes e Obitos
decorrentes da doenca. Nenhum pais ficou imune aos seus efeitos,
muito menos os blocos regionais. Em recente publicacdo do
Observatorio de Regionalismo3, foram identificadas e analisadas di-
ferentes reacdes a atividades colocadas em pratica por dez blocos
regionais ao redor do mundo, destacando-se sua heterogeneidade e
abrangendo-se desde Unido Africana (UA) até Conselho de
Cooperacéo do Golfo (CCG), Alianca do Pacifico até Associagdo de
Nacdes do Sudeste Asiatico (ASEAN), Comunidade Andina (CAN) até
Unido Econémica Eurasiética (UEE).

Na publicacdo e para o caso do Mercosul: «A pandemia se
configurou como uma ameagca a governanga regional e a inefetividade
dos blocos regionais como o Mercosul se traduz na ameacga a
incapacidade de responder as consequéncias econdmicas —diante

30 Mariano, Karina e Araujo, André. «Os limites institucionais das presidéncias do Mercosul e
da Unido Europeia diante do acordo comercial», en: Themoteo, Reinaldo (coord.). O novo
acordo Mercosul-Unido Europeia em perspectiva, Rio de Janeiro, Konrad Adenauer Stiftung,
2020.

31 Mariano, Karina e Bressan, Regiane (coord.). «Regionalismo e pandemia: a atuagdo dos
blocos regionais em meio a Covid-19», Cadernos de Regionalismo ODR, vol. 4, no. 1,
2020, disponivel en: http://observatorio.repri.org/wp-content/uploads/2020/11/
Dossi%C3%AA-2020-PT-arrumado.pdf (accedido en 22 dic. 2020).

32 Neves, Béarbara Carvalho e Costa, Gabriela Dorneles Ferreira da.«E o Mercosul? Os impasses
regionais diante da pandemia de COVID-19», Cadernos de Regionalismo ODR, Sao Paulo,
vol. 4, 2020, p. 44.
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de uma retracdo produtiva— e sanitéria ja existentes.»32. De exemplo
mais proeminente, ainda em abril o bloco aprovou a quantia de 16
milhdes de ddlares com fundos proprios financiados via FOCEM para
combate ao novo coronavirus. Contudo, em meio a uma ou outra
reunido, ao longo do ano n&do houve incremento de agdes multilaterais
naregido.

Conforme destacado pelas autoras, até outubro de 2020 o Mercosul
figurava como simbolo de divergéncias internas: enquanto o Brasil
apresentava grande nimero de vitimas e infectados, Paraguai e Uruguai
eram bem-sucedidos na contenc¢do do virus se comparado a outros
da regido. No geral, pode-se dizer que no bloco praticamente
inexistiram acdes colaborativas e concretas de combate a COVID-
19. A crise sanitaria colocou somente mais ceticismo a uma conjuntura
politica prévia de intensa transformacao, na qual Alberto Fernandez
chegava a presidéncia argentina com um governo de centro-esquerda,
Lacalle Pou tomava posse no Uruguai representando o viés de cen-
tro-direita, o Paraguai encontrava-se em uma iminéncia de
impeachment e o Brasil mantinha seu cenério interno com intensa
turbuléncia politica®.

Ja encaminhando para o final da analise, apos ser realizada essa
breve retrospectiva histérica cumpre agora esquematizar um rapido
cendrio prospectivo para o Mercosul. A proposta futura aqui
estabelecida leva em consideracdo proposicdes em tornodo
estabelecimento de quatro cendrios possiveis considerando duas
hipoteses e duas incertezas®4. Exercicio similar a esse é proposto
em analise aplicada ao caso venezuelano®. Deste modo, tem-se a
seguinte representacao visual:

Os eixos vertical e horizontal abrangem respectivamente duas
variaveis: compatibilidade entre as politicas nacionais e valorizagao
das instituicdes. A primeira acaba sendo de uma importancia de maior
ordem por perpassar os trinta anos do Mercosul em que ora ocorre
maior convergéncia politica entre determinados governos e ora se
apresenta o oposto. J& em relacdo ao aparato das instituicoes, leva-
se em consideracdo um debate hodierno de fortalecimento do

33 Brigido, Eveline e Uebel, Roberto Rodolfo. «Efeitos da pandemia da Covid-19 nas migracdes
internacionais para o Mercosul e a Unido Europeia: aspectos normativos e cenérios politi-
cos», Boletim de Economia e Politica Internacional (BEPI/IPEA), no. 27, may/ago 2020.

3 Buarque, Sérgio. Metodologia e técnicas de construgdo de cenérios globais e regionais,
Texto para discussé@o 939, Brasilia, IPEA, feb. 2003, p. 61.

% Romero, Carlos & Mijares, Victor. «<From Chavez to Maduro: continuity and change in
Venezuelan Foreign Policy», Contexto Internacional, vol. 38, no. 1, jan-abr 2016, p. 193.
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Cénarios futuros do Mercosul
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Fonte: elaboracdo prépria.

multilateralismo, entendido como fomento de decisdes coletivas en-
tre Estados e outros atores, incluidos os blocos regionais, em oposi¢ao
a uma postura de maior ceticismo em torno da desglobalizacdo, oca-
sionando predilecao por acordos e parcerias bilaterais. Assim, o cenério
que ensejaria um maior desenvolvimento do Mercosul é o de «esti-
mulo regional», enquanto seu oposto representa 0 de «retrocesso
regional». Por suavez, os cenarios de «otica bilateral» e «estagnacao
regional» sdo intermediarios, sendo que atualmente o Mercosul pode
ser enquadrado entre este Ultimo e o de retrocesso, porque existem
divergéncias politicas entre seus paises membros.

Consideracfes Finais

Os trinta anos de Mercosul representam um curto periodo histo-
rico, mas de grandes desdobramentos para o regionalismo sul-ame-
ricano. As trés décadas refletem processos dispares, com altos e
baixos que ecoam a complexidade das organizacdes regionais. A par
de todas as criticas e crises, o Mercosul coroa momentos de
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cooperacao no Cone Sul, suscitando ndo somente a geracao de um
mecanismo de fluxo econdmico-comercial, mas também de um
complexo politico e institucional pautado no dialogo. Por isso, embora
reiteradamente criticado, defender a sua extingdo € um argumento
infundado, uma vez que o bloco traz mais beneficios do que custos
para seus paises.

Passado, presente e futuro demonstram suas particularidades
em torno de certas dindmicas. As ondas de regionalismo foram mu-
dando com o passar dos tempos e a aproximagao —e porque nao
dizer o distanciamento— entre Brasil e Argentina acabam sendo
parametros obrigatérios para se entender quais rumos seréo consi-
derados a curto e médio prazos. E salutar dizer que o Mercosul aca-
ba refletindo certas dindmicas que estdo além dele,
internacionalmente, ou no seu interior, principalmente em virtude das
realidades nacionais de seus membros: Argentina, Brasil, Paraguai,
Uruguai, Venezuela, esta ultima suspensa desde 2017, e Bolivia, em
processo de adeséo.

A década de 2020 promove o repensar dos trinta anos do bloco,
ao mesmo tempo em que suscita a prospeccao de determinados
cenarios. O objetivo do artigo foi justamente este, adensar processos
e acontecimentos dos momentos passados e presentes sem deixar
de observar o futuro. Refletir sobre a integracdo do Mercosul repre-
senta levar em consideragéo tanto os seus ganhos quanto as suas
limitagbes. Retomando alguns apontamentos realizados na introducéo
do artigo, a América Latina, de modo geral, incluindo a América do Sul
e o Mercosul, de maneira particular, possuem dindmicas originais e
singulares que precisam ser examinadas com um olhar proprio. Essa
foi a breve reflexao estabelecida: pensar «a regido» a partir «da regido».
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