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Resumo: O campo dos estudos regionais tem experimentado diversas mudangas ao
longo das Gltimas décadas. Na atualidade, a revitalizagdo do campo a luz das teorias do regionalismo comparado,
que integram os aportes funcionalistas, junto com perspectivas construtivistas e pos-estruturalistas, tem oportunizado
desenvolvimento de uma pluralidade de abordagens tedricas e metodoldgicas visando superar 0s modelos tradicionais
de analise. Nesse sentido, 0 presente artigo propde um modelo de estudo do regionalismo, tendo como base o
Mercosul, visando contribuir com os estudos ja existentes sobre o tema, a partir da Economia Politica Internacional
e da Cultura Politica. O resultado € a construcdo de um modelo de estudo do regionalismo a partir de trés dimensdes
analiticas apresentadas: i) Desenho institucional; ii) Proposicdo da Economia Politica Internacional; iii) Cultura
Politica Regional, com énfase nos aportes tedricos das duas Gltimas. Esse modelo de andlise aplicado ao estudo de
caso — Mercosul - sugere como resultado um regionalismo inercial. Palavras-chave: Regionalismo comparado;
Economia Politica Internacional; Cultura Politica; Mercosul.

Abstract: The field of regional studies has undergone several changes over the past few decades.
Currently, the revitalization of the field in the light of comparative regionalism theories, which integrate functionalist contributions
with constructivist and post-structuralist perspectives, has promoted a plurality of theoretical and methodological approaches,
aiming to challenge the traditional models of analysis. In this sense, this article proposes a model for the study of regionalism
based on the MERCOSUR experience, incorporating to existing regionalist studies elements from International Political Economy
and Political Culture. The result is the construction of a model for the study of regionalism based on three analytical complementary
dimensions: i) institutional design; ii) configuration of the International Political Economy; iii) Regional Political Culture,
with emphasis on the two latter. This analytical model applied to the case study — Mercosur - results in an inertial regionalism.
Keywords: Comparative regionalism; International Political Economy; Political Culture; MERCOSUR.
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Os processos de regionalismo no mundo tém vdrios motores na sua origem, passando pela
busca do crescimento econdmico via expansdo dos mercados, através do rompimento das frontei-
ras nacionais ou processos de construcio de identidades a partir de historias e lutas compartilhadas.
Os processos de regionalismo, denominados inicialmente como integracdo, foram estudados pri-
meiramente nas ciéncias economicas, porém a partir de uma perspectiva de comércio internacional,
e logo ganhou relevancia em outras dreas do conhecimento, a exemplo das Relacdes Internacionais.

As mudangas no periodo pos-Guerra Fria, que vio acompanhar o surgimento de um
mundo complexo, vao moldar o sistema internacional como multilateral, multi-escalar e dina-
mico (ACHARYA, 2017). Estas mudancas no contexto vio marcar a evolucio dos processos
politicos e econdmicos do regionalismo. Se por um lado, o nivel regional se torna incontornavel
nas andlises de processos de governanca global. Por outro lado, a andlise ndo fica centrada uni-
camente nos Estados, e se reconhece a importancia dos atores ndo estatais, incluindo os atores
de mercado, nas configuragdes das relacdes regionais.

Assim, o campo dos estudos regionais vai refletir essas mudancas nos contextos. Na atua-
lidade, a revitalizacio do campo a luz das teorias do regionalismo comparado (ACHARYA, 2012;
BORZEL; RISSE, 2019), que integram os aportes funcionalistas, junto com perspectivas constru-
tivistas e pos-estruturalistas tem prezado pelo desenvolvimento de uma pluralidade de abordagens
tedricas e metodoldgicas para dar conta da complexidade do fendmeno (SODERBAUM, 2015).
Nesse sentido, os estudos de regionalismo comparado se afastam daqueles primeiros enfoques cen-
trados especificamente nos ganhos relativos de comércio (ALMEIDA, 2008; ALMEIDA, 2012;
VAZ, 2002), e se aproximam de outros estudos, da drea das Relacdes Internacionais, de cardter
mais integrativo trazendo novos elementos para a compreensio, propondo, assim, uma visio do
conjunto do processo regional, particularmente no caso do Mercosul (MARIANO; MENEZES,
2021; MARIANO, 2015; VIGEVANI; MARIANO; OLIVEIRA, 2001).

Dado que a discussio sobre regionalismo é uma discussao polissémica, devemos preci-
sar que trabalharemos com a definicio proposta por Borzel e Risse (2016, p. 39) entendendo
o regionalismo como o “processo liderado pelos Estados para a construcio e manutencio de
instituicoes regionais formais e organizacdes entre pelo menos trés Estados, tendo em conside-
racio que este processo pode ter tanto por finalidade a cooperacio ou a integracio em diferentes
dimensdes (politica, social, economica etc.)”. Esta definicio abrangente tem como vantagem
centrar o debate sobre o processo institucional formal, porém sem perder a perspectiva que os
processos de regionalismo podem ter motivagdes diversas, que também sio denominadas de
demanda de regionalismo, assim como fatores diversos que afetam a sua configuracio institucio-
nal, que sdo também reconhecidos como oferta de regionalismo. Nesse sentido, esta defini¢io
ampla serve como ponto de partida para nossa proposta tedrica que reconhece os aportes das
grandes teorias institucionalistas do regionalismo (BORZEL,; RISSE, 2019), porém, também,
pretende trazer novos elementos ao debate, tanto em termos tedricos como metodoldgicos para
futuras comparagoes entre blocos regionais (DE LOMBAERDE ez a/., 2010).

Para tal finalidade, o presente artigo propdoe um modelo de estudo do regionalismo
aplicado ao caso Mercosul que tem como ponto de partida a complementariedade entre trés
enfoques tedricos especificos para o estudo da oferta e dademanda de regionalismo. Os termos
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oferta e demanda de regionalismo, colaboram para diferenciar os niveis analiticos, entendendo
a oferta na perspectiva dos atores estatais e a demanda na perspectiva dos atores ndo estatais,
sem, necessariamente, configurar uma relacdo de mercado.

Dada a complexidade das relacdes regionais contemporaneas, € necessdrio integrar os
estudos centrados nas instituicoes do Mercosul (FUCCILLE; LUCIANO; BRESSAN, 2021;
MARIANO, BRESSAN, LUCIANO, 2021;MARIANO, MENEZES, 2021; MARIANO, 2015;
RAMANZINI JUNIOR; LUCIANO, 2020; RAMANZINI JUNIOR; MARIANO; GONCALVES,
2021), com dois enfoques teodricos adicionais, proposta deste artigo. O primeiro € o da Economia
Politica Internacional (EPI), que permite compreender as demandas por regionalismo analisando
conjuntamente fatores economicos e politicos, estendendo, assim, a aplicacio da andlise da EPI
parao momento de crise ou da desaceleracio contemporanea do Mercosul. O segundo enfoque é
o da Cultura Politica, que permite enxergar a conexao das propostas de regionalismo com relacio
as atitudes e valores das sociedades as quais elas se vinculam. Este enfoque também favorece o
didlogo sobre a relacio entre os projetos oferecidos pelas elites politicas no Mercosul e questiona
os efeitos do regionalismo na consolidagio dos processos democriticos na regido. O resultado é
um modelo de estudo de regionalismo comparado a partir de trés dimensdes: i) Desenho institu-
cional; ii) Proposi¢io da Economia Politica Internacional; iii) Cultura Politica Regional.

Para tal finalidade o artigo estd dividido em trés secoes: as duas primeiras discutem,
respectivamente, os aportes dos estudos de EPI e Cultura Politica como enfoques complemen-
tares para o estudo do regionalismo no contexto atual; e a iltima secio exemplifica a constru-
cdo e a aplicacio do modelo proposto ao caso do Mercosul.

Apesar de os processos de regionalismo terem como objetivo a integracio e aqueles que
almejam a cooperacio geralmente terem um componente econdmico, estes tendem a ser exa-
minados de maneira separada do componente politico promovendo uma espécie de negligéncia
matua entre as duas esferas (STRANGE, 1970). Mercados e processos regionais parecem ser
uma relacdo constante nos discursos dos atores politicos que configuram a oferta de regiona-
lismo, porém nem sempre ¢ dado a mesma énfase no nivel analitico. Assim, ndo ¢ raro encontrar
diversos autores que tenham salientado a importancia de incorporar a dimensao da Economia
Politica Internacional nos estudos sobre regionalismo (MILNER; MANSFIELD, 1997; TUSSIE;
RIGGIROZZI, 2015). Porém, para compreender especificamente o que os aportes da EPI e,
posteriormente, a Cultura Politica podem contribuir em uma proposta teorica plural sobre regio-
nalismo nas Américas, devemos revisar brevemente a genealogia da EPL.

A Economia Politica Internacional, se apresenta no século XX, mais precisamente nos
anos de 1960 ¢ 1970, em meio a um Sistema Internacional em transformacio. Movimentos de
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descoloniza¢io, aumento de novos atores representam algumas destas transformacoes. Neste periodo,
destacam-se como exemplo os trabalhos de Susan Strange (1970) — que enfatizava a necessidade de se
consideraradimensio politica e a dimensdo econdmica conjuntamente nas andlises—, de Kindleberger
(1970) e de Cohen (1977) — quem, posteriormente, vai realizar uma andlise historica do campo e dos
debates teoricos, centrada principalmente no debate transatlantico, portanto com maior énfase nos
paises do Norte Global (COHEN, 2008).

A pioneira na drea, Susan Strange (1970), enfatizou em seus traba-
lhos que economia e politica ndo deveriam ser analisadas separadamente. Para a
autora, a exclusio das questdes economicas nas andlises politicas ou vice-versa,
além de ndo contribuir para o desenvolvimento da propria EPI, negligenciava a
andlise completa dos fatos para um melhor entendimento do Sistema Internacional,
referindo-se aos acontecimentos & época. Na sequéncia de seus trabalhos, Strange e
seu colega Stopford, reforcavam que a presenca de atores ndo estatais estava configurando
novos instrumentos de poder para os Estados, o que evidenciava a necessidade de consi-
derar o elemento politico, quando dos estudos, por exemplo, do papel das empresas para
mercados domésticos, especialmente as de atuacdo internacional (STOPFORD ezal., 1991;
STRANGE, 2015). Somando-se ao aporte da Economia Politica Internacional, Gilpin tam-
bém buscou analisar a atuacio das empresas multinacionais no ambito externo como meios
de fortalecer a presenca do Estado no Sistema Internacional (GILPIN, 2002). Nesse sen-
tido, se entendemos que o regionalismo é um produto da acio dos Estados, torna-se rele-
vante aplicar o método da EPI para a andlise do papel desta manifestaco especifica do poder
estatal na esfera internacional.

A EPI busca analisar as interacoes no Sistema Internacional dos atores estatais e nio esta-
tais e em que medida estes convergem em objetivos mutuos, realcando assim a necessidade de
alargar os campos tedricos tradicionais. Ou seja, a EPI se alimenta dos diversos campos tedricos,
especialmente o das Relacdes Internacionais, enfatizando a necessidade de elevar a importancia
da dimensio politica e da econdmica nas andlises até entio separadas pelas escolas tradicionais
de Relacoes Internacionais. Esse fato confere o ecletismo da EPI, caracteristica importante desse
método (DICKINS, 2006; GONCALVES, 2005).

Apesar dos avan¢os na concepcao e no enfoque de estudo da EPI, debates mais recentes
tém questionado a auséncia de uma abrangéncia maior e a presenca de mais vozes do Sul Global
que enriqueceriam o debate tornando-o global (DECIANCIO; QUILICONI, 2020; TUSSIE;
RIGGIROZZI, 2015). Nesse sentido, as auséncias de uma maior diversidade dentro da EPI e
possiveis insuficiéncias no nivel analitico se referindo aos casos do Sul-Global/ ndo ocidentais,
podem ser mitigadas pelo resgate das perguntas que guiam a aplicacdo do método. Ou seja, além
de identificar quais atores e fatores estdo interligados, também, saber como estes se articulam.
Quais as consequéncias e as implicacdes deste vinculo? E qual a capacidade e os meios existentes
para tal identificacio? Essas questdoes permitem evitar interpretacdes equivocadas, bem como
o risco de eliminar o papel de algum ator importante na andlise de determinado processo, con-
forme buscamos colocar na sequéncia.

Como a Economia Politica Internacional pode se configurar um método de andlise
sobre os processos de regionalismo? O aporte da EPI para os estudos de demanda de regiona-
lismo permite entender que as motivagdes para os empreendimentos de regionalismo provém
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de processos de interdependéncia complexa onda ha interesses de diversos atores (Estados,
empresas, sindicatos, grupos de pressdo etc.). Assim, aqueles atores que vao desenhar as pro-
postas institucionais de regionalismo devem se ater a esta multiplicidade de szakeholders nos
seus empreendimentos regionais. Assim a EPI tem servido a salientar caracteristicas especificas
dessas interacoes nos diferentes momentos do regionalismo. Nesse sentido, a década de 1990
foi marcada por processos de regionalismo aberto que entendiam a acio do regionalismo como
ferramenta de promocio do livre mercado e de insercdo global (KUWAYAMA, 1999; WEI,
FRANKEL, 1998). Ja a década dos anos 2000, principalmente na América do Sul, foi mar-
cada pela mudanca dessa relacdo entre mercado e Estado, a partir de 16gicas pds-hegemdnicas
que apontavam uma maior intervencio do mercado nas economias no seu papel regulador no
nivel doméstico e no fortalecimento dos processos politicos no nivel regional (RIGGIROZZI.;
TUSSIE, 2012; SANAHUJA, 2012). Ambas as leituras refletem a aplicacdo de um enfoque de
economia politica ao contexto que estava sendo vivenciado no mundo, nesse sentido, alguns
autores (FRIEDEN, 2021) parecem sugerir, desde uma perspectiva de EPI, que o momento
atual precisa de novas perguntas para a compreensio dos desafios do regionalismo contempo-
raneo. Assim, o recente processo de negociacdo do USCMA em 2018, liderado por um lider
populista como Donald Trump e com pressoes populistas e mercantilistas nos diferentes pai-
ses, marca o novo contexto de aplicacio da EPI ao regionalismo. Assim também as tensoes
vistas na cupula de aniversdrio dos trinta anos do Mercosul em 2021 mostram que em certa
medida o processo de backlash politico nas democracias do Cone Sul também tem afetado os
processos regionais e reconfigurado as relagdes entre Estados, atores nio estatais ¢ mercados.

Porém, as teorias da EPI ndo necessariamente permitem a compreensio com-
pleta destes processos de mudanca do regionalismo, principalmente na sua relagdo com
os processos democraticos. A EPI ndo estd suficientemente equipada teoricamente para
compreender o papel das sociedades através da Opinido Piablica na configuracio desses
processos regionais e € insuficiente para explorar a relagiio entre regionalismo e democra-
tizaglo assim como os questionamentos que as sociedades formulam a ambos os proces-
sos. Nesse sentido, ¢ necessdrio fazer apelo a outras teorias especificamente as teorias da
Cultura Politica, para discutir esta dimensao da demanda por regionalismo, assim como seu
alinhamento com a oferta de regionalismo.

Os estudos de Cultura Politica sio um campo de pesquisa que também surgiu no
século XX na drea da Ciéncia Politica em um contexto de promocdo e consolidacio de
regimes democrdticos. Nesse sentido, estio vinculados tanto ao estudo das caracteristi-
cas domésticas de uma sociedade como a formulacio de politicas externas que promovem a
exportacdo de modelos democraticos. Em um contexto de questionamento as democracias e
de umanova crise do regionalismo mais estruturado - ou de emergéncia de projetos regionais
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mais liquidos (MARIANO; BRESSAN; LUCIANO, 2021) - é preciso se interrogar sobre
os vinculos entre regionalismo e democracia (FUCCILLE; LUCIANO; BRESSAN, 2021),
porém desde a perspectiva das sociedades. Nesse sentido, os estudos de Cultura Politica
podem aportar aos estudos de regionalismo em pelo menos trés aspectos: i) na adaptacgo as
diferentes realidades e evitar o viés eurocéntrico; ii) no desenvolvimento de um programa
de pesquisa multi-método e iii) na incorporacio do nivel regional como objeto politico de
estudo para o campo da Cultura Politica.

Paracompreender o primeiro aporte devemos relembrar brevemente a evolu¢io do debate
historico sobre Cultura Politica. O conceito definido como “a distribuicio particular de padroes
de orientacio politica com respeito a objetos politicos entre os [seus] membros” (ALMOND:;
VERBA, 1989, p. 13), serviu principalmente para a caracterizacio da Cultura Politica de dife-
rentes paises. Desta primeira definicio se pode inferir que a Cultura Politica ¢ um conceito guar-
da-chuva que pode abranger um conjunto de objetos politicos assim como uma diversidade de
atitudes frente a eles. Porém, o foco inicial da agenda de pesquisa foi o conceito de “Cultura
Civica” (ALMOND; VERBA, 1963) que tinha como proposta central a existéncia de uma rela-
cio causal entre as atitudes e valores de uma determinada sociedade e a estrutura e desempenho
governamental, principalmente no plano de consolidacio de uma democracia (CASTRO, 2008).
Mesmo quando esta relacio ndo fosse de causalidade direta e os proprios autores reconhecessem
a sua complexidade (RENNO, 1998), sc entendia que a conjunciio de fatores de altos niveis de
desenvolvimento econdmico e a existéncia de atitudes politicas denominadas civicas favorece-
riam o desenvolvimento de democracias liberais.

Assim nos seus primeiros anos, a teoria da Cultura Politica teve um viés eurocéntrico,
e marcado pelainfluéncia das teorias da modernizacio que consideravam o modelo de demo-
cracia liberal como o modelo a ser atingido pelo conjunto de sociedades do mundo, o que
Castro denomina a “armadilha da Cultura Civica” (CASTRO, 2014). Esta armadilha levou a
um relativo desinteresse com relacdo ao conceito nos anos setenta, recebendo criticas tanto
de teoricos criticos que denunciavam o conceito como instrumento de promocio do sistema
capitalista, como de teoricos liberais, alinhados com os métodos da escolha racional que
enfatizavam a logica de maximizagio da utilidade e o cilculo custo/beneficio nos estudos
institucionalistas, e consideravam os estudos de Cultura Politica como uma perda de tempo
e recursos (RENNO, 1998).

Assim como os estudos sobre regionalismo, os estudos de Cultura Politica tiveram um
renascimento quando os seus principais teoricos revisitaram as teorias (ALMOND; VERBA,
1980), deixando atrds visdes modernistas lineares INGLEHART; BAKER, 2000; INGLEHART;
WELZEL, 2005), e exploraram possibilidades de reacoes contrarias ao previsto pela teoria
(HUNTER ez al., 2019; INGLEHART; NORRIS, 2019; WALTER, 2021). Este dltimo aspecto
¢ particularmente relevante para os estudos de regionalismo, jd que as mudancas nas caracteris-
ticas dos processos regionais parecem acompanhar mudangas nas liderancas politicas de cara-
ter mais populista ou autoritdrio, como tem sido o caso do denominado BREXIT (CARRERAS;
IREPOGLU CARRERAS; BOWLER, 2019).

A emergéncia destas liderangas ¢ um tema que ¢ objeto de discussao na literatura de
Cultura Politica mais recente (SCHAFER, 2021). As atitudes e valores referentes ao pro-
cesso de integracdo europeu e o surgimento de um sentimento anti-europeu como parte
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dos fatores que explicam o aumento do autoritarismo também vio ser objeto dos estudos de
Cultura Politica (KRIESI, 2020), construindo assim pontes entre o campo do regionalismo e
da Cultura Politica no caso europeu.

A Cultura Politica adquiriu maior importancia analitica quando ela se transformou em
uma ferramenta descritiva e ndo como uma ferramenta prescritiva, deixando atrds uma com-
paracdo entre um “modelo ideal” pertencente aos paises do Norte Global e uma realidade
“deficitaria” que se encontraria principalmente nos paises do Sul Global. O programa com-
parativo da Cultura Politica, nesse sentido, tem sido reapropriado por cientistas de diversos
locais do mundo para tentar enxergar as particularidades e semelhancas da Cultura Politica dos
diferentes paises e compreender a relagdo entre valores e contextos institucionais a partir de
um programa de pesquisa empirico.

Este programa de pesquisa se apoia em ferramentas de coleta de dados quantitativos e
qualitativos que formam parte da transformacio metodolégica do campo da Ciéncia Politica.
Especificamente, o desenvolvimento da Pesquisa Mundial de Valores (INGLEHART, R.,
HAERPFER, C., MORENO, A., WELZEL, C.,KIZILOVA, K., DIEZ-MEDRANO J., M. LAGOS,
P. NORRIS, 2020) que ¢ a maior pesquisa ndo comercial de ciéncias sociais do mundo aplicada de
maneira periodica em mais de 100 paises do mundo desde 1980 - assim como instrumentos espe-
cificos regionais como o Barometro das Américas ou o Luropean Values Survey. A disponibilidade
de data quantitativa comparavel tanto de maneira longitudinal como em diversos paises ao redor
do mundo tem permitido a formulacio de pesquisa comparativa baseada em elementos empiricos.
Também, os pesquisadores tém incorporado métodos qualitativos como entrevistas e grupos focais
para o desenvolvimento de pesquisas sobre Cultura Politica, incluindo o desenvolvimento de méto-
dos mistos para estes estudos.

Uma das limitagdes do programa empirico proposto pelos estudos de Cultura
Politica talvez seja o enfoque de nacionalismo metodoldgico e seu foco no nivel analitico
do Estado-Na¢ido (MACIEL, 2013). Assim o nivel de representatividade dos principais
estudos de Cultura Politica em geral tem sido o Estado-nacfo tanto por questdes teoricas
como por questoes pragmdticas. Porém, o mundo contemporaneo, caracterizado pelas mul-
tiplas inter-relagdes de governanca global, tem nos mostrado que tanto o nivel subnacional
como o nivel regional sdo pontos analiticos necessarios para dar conta da complexidade do
mundo contemporaneo (ACHARYA, 2017). Assim, criticar o nacionalismo metodoldgico
implica reconhecer a mudanca no contexto de desenvolvimento das teorias sociais e politi-
cas contemporaneas:

“0O dado empirico fundamental que se apresenta é que, antes mesmo da
constatacio cientifica, a propria consciéncia publica, o proprio imaging-
rio social, apresenta uma dimensao nova e inevitdvel, fora da qual se torna
cada vez mais inimagindvel a tematizacdo das questoes sociais contempo-
raneas: trata-se da dimensio global da reprodugio social contemporanea.”
(MACIEL, 2013, p. 90)

A Unido Europeia ¢ o principal cendrio onde se registra avancos com relacio a inte-
grac¢do do nivel regional como nivel analitico em temas de Cultura Politica, principalmente
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com relacio as pesquisas sobre cidadania europeia e atitudes e valores frente a UE assim
como os processos de construcio da identidade da regido (BORZEL; RISSE, 2020b;
BORZEL; RISSE, 2009). Porém, estd longe de ser o principal foco dos estudos de Cultura
Politica — sendo ainda incipientes os estudos com um enfoque especifico de Cultura Politica
desde outras regides, como o Mercosul. Alguns estudos tém se centrado na cultura dos pai-
ses da regido (WANDERLEY, 2002), em outros casos tém se focado na Cultura Politica dos
agentes protagonistas da construcio do regionalismo (MARIANO, 2007) e outros sobre o
processo de construcio de identidade como ferramenta discursiva e legitimadora do pro-
cesso de integragdo (BAROM, 2018; DE SA FRANCA., 2016).

Porém, o programa empirico da Cultura Politica tem incorporado nos seus estudos o
regionalismo e o multilateralismo como objetos empiricos de andlise. Assim tanto a Pesquisa
Mundial de Valores como a Pesquisa Europeia de Valores incluem perguntas sobre conheci-
mento ¢ confiangaem organizacoes multilaterais como as Nacdes Unidas, o Banco Mundial ou
o Fundo Monetdrio Internacional assim como organizacdes regionais como a Unido Europeia,
o Mercosul ou a Comunidade Andina - dependendo do pais no qual se aplica a pesquisa.
Nesse sentido, essas ferramentas metodoldgicas, nos oferecem dados empiricos para o
estudo comparado da confianca das sociedades, e particularmente o nivel de apropriacio
da Opinido Publica doméstica dos processos de regionalismo promovidos pelos Estados.
Como veremos mais adiante, as atitudes da Opinido Publica frente aos processos de regio-
nalismo sio um fator chave para compreender a configuracio da oferta de regionalismo em
uma perspectiva de regionalismo comparado (BORZEL; RISSE, 2019).

A seguir, desenvolveremos brevemente nossa proposta teorica, partindo da EPI como
método e da Cultura Politica como enfoque complementar aos estudos de regionalismo,
aplicando-os ao caso do Mercosul. Nosso modelo de estudo de regionalismo compa-
rado propde um quadro teorico integrativo a partir de trés dimensdes: i) os contetdos
do desenho institucional, resgatando os aportes dos estudos institucionalistas mais clds-
sicos; i) os estudos da demanda de regionalismo desde a EPI, que integram, portanto,
os interesses dos atores estatais ¢ ndo estatais envolvidos no processo de integracio regio-
nal; iii) e a apropriacdo do regionalismo pela abordagem da Cultura Politica, vinculado com
seu impacto na oferta de regionalismo, e avaliando, assim, a existéncia de um processo
de regionalizacio além do processo de regionalismo formal. Estas trés dimensoes estio
resumidas na figura 1.
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Figura 1 — Dimensoes analiticas do modelo plural de regionalismo comparado aplicado ao Mercosul

Regionalismo Institucional Economia Politica Internacional Cultura Politica
- Identificar as caracteristicas dos - Verificar a intensidade das relacOes - Verificar existéncia de processos
desenho institucional formal econdmicas de regionalizacdo desde uma
- Compreender os motores da oferta - Compreender as interac0es entre perspectiva de baixo para cima
de regionalismo de cima para baixo Estado - atores ndo estatais - mercado - |dentificar as caracteristicas das
no nivel nacional, regional e global e identidades regionais
Seus impactos nos processos - Compreender a relagdo entre
institucionais regionalismo e democracia
- Compreender a interrelagdo entre
economia e politica nos motores da
oferta e da demanda por regionalismo

Fonte: Elaboracio propria

Este modelo em desenvolvimento tem a vantagem de abordar os processos de regio-
nalismo em uma perspectiva abrangente e pode ser aperfeicoado na medida que se iden-
tifique varidveis especificas para cada uma destas dimensoes. A escolha do Mercosul foi
realizada por razoes pragmdticas de acesso a informa¢io como por razdes tedricas vincu-
ladas ao contexto de desenvolvimento da iniciativa na onda do novo regionalismo dos anos
noventa (SODERBAUM, 2015). Também, por ser um dos blocos afetados pela erosio das
condi¢des democraticas na América Latina e objeto de recentes tensdes entre seus mem-
bros. Todas estas carateristicas fazem do bloco um caso importante para o desenvolvimento
de teorias de regionalismo comparado em uma perspectiva multidisciplinar. A seguir,
serdo apresentadas um primeiro desenvolvimento das trés dimensdes antes mencionadas
ao caso do Mercosul.

O Mercosul se consolidou em um contexto em que a ampliacdo de mercado represen-
tava uma condi¢io ao desenvolvimento das economias, especialmente, a brasileira. Nesse sen-
tido alguns autores (KUWAYAMA, 1999; VAZ, 2002) colocam que ele nasce como uma ini-
ciativa de regionalismo aberto, procurando maximizar as vantagens da insercio do Mercosul
na economia global. Porém, a literatura mais recente (FUCCILLE; LUCIANO; BRESSAN,
2021; RAMANZINI JUNIOR; LUCIANO, 2020; RAMANZINI JUNIOR; MARIANO:;
GONCALVES, 2021) enfatiza, a partir de uma revisao histdrica dos trinta anos de atuacio
do Mercosul, no ambito politico, principalmente o apoio aos processos de redemocratizacio
como parte constituinte dos seus objetivos institucionais.

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 20, n. 3 ¢ 2021 | www.revistaoikos.org | pgs 32-51



Castillo, SIV / Menezes, NB | Regionalismo inercial 41

O Mercosul avancou institucionalmente a partir de 26 de marco de 1991, com a assina-
tura do Tratado de Assuncdo, ato fundacional do bloco, conforme cronologia apresentada na
figura 2. O grau de institucionalidade permitiu aos paises partes do bloco a harmonizacgo das
politicas nacionais e de politica externa, especialmente as politicas voltadas aos setores economi-
cos dos paises na busca por um Mercado Comum. Nesse sentido, ¢ a partir da construcio de uma
arquitetura institucional com maior complexidade, se entendia que tendia a um futuro processo
de integracdo, mesmo que mantendo caracteristicas principalmente intergovernamentais.

Figura 2 - Principais eventos de construgio institucional do Mercosul
nas suas trés décadas de funcionamento

> Década 1991 -2000 >> Década 2001 - 2010 >> Década 2011 - 2021 >

- Tratado de Assuncdo - Protocolo de Olivos - Protocolo de Montevidéu sobre Compro-

- Protocolo de Brasilia - Instalagdo TPR misso com a democracia

- Aprovacdo Tarifa Externa Comum (TEC) - Criagdo FOCEM - Suspensdo e posterior reincorporagdo do

- Protocolo de Ouro Preto - Protocolo Gonstitutivo Parlamento do Paraguai do MERCOSUL

- Inauguracdo “Edificio Mercosul” MERCOSUL - Adesdo e posterior suspensao da Venezuela
(Montevideu) - Assinatura Protocolo de Adesdo da - Criagdo Férum Empresarial do MERCOSUL
- Protocolo de Ushuaia Venezuela - Protocolo de Adesdo da Bolivia ao

- Criacdo do Instituto Social do MERCOSUL ~ MERCOSUL
- Criagdo do Instituto de Politica Pablicas e

Direitos Humanos

-Aprovacdo codigo Aduaneiro do MERCOSUL

- Aprovagdo “Plano Estratégico de Agdo Social

(PEAS)

- Estatuto da Cidadania do MERCOSUL

Fonte: Elaboragfio propria com base as informagdes institucionais disponiveis no portal do Mercosul (s/d).

Fariae Bardo (2012), fazem referéncia que a institucionalidade do bloco e o processo de
integracio materializando objetivos politicos, se aprofunda em 2003 a partir de Constituicio
do Parlamento do Mercosul. Porém, vai se ver enfraquecidaem 2019 coma Declaracio Conjunta
dos Estados membros que suspendem de maneira indefinida a mesma. Nesse ambito politico,
destacou-se, também, os Protocolos de Ushuaia I e II sobre o Compromisso Democritico do
Mercosul. Nesse sentido, para evidenciar tanto a presenca de objetivos economicos como poli-
ticos no processo de construcio institucional do Mercosul, é importante caracterizar seus ins-
trumentos institucionais para a melhor compreensao das caracteristicas e motores da oferta
do regionalismo. Esta apresentacio ndo pretende analisar exaustivamente estes instrumentos,
apenas classifica-los segundo seu objetivo primdrio.

Tanto a cronologia como os graficos a seguir foram elaborados a partir dos dados disponiveis
no repositorio de Tratados, Protocolos e Acordos depositados no Paraguai (Mercosul, s/d) que regis-
tra at¢ o momento 164 instrumentos normativos. Os graficos a seguir apresentam uma classificacio
desses instrumentos a partir de dois critérios com a finalidade de caracterizar o tipo de construcio
institucional do Mercosul. O gréfico 1 classifica os instrumentos segundo seu obijetivo principal:
i) politico, entendidos como instrumentos de desenho de arquitetura institucional; i) economico,
entendidos como instrumentos de promocio de relagdes economicas; iii) politico e econdomico;
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entendidos como instrumentos que misturam os dois objetivos anteriores; iii) social, entendidos
como instrumentos voltados a interacdo com a sociedade vinculados a politicas sociais; iv) judi-
cial e policial, entendidos como instrumentos que fomentam a cooperacio técnica nestes campos;
v) migragdo, entendidos como instrumentos que permitem a integracio e a harmonizacio migratdria;
e iv) ambiental, entendidos como instrumentos que focam especificamente em uma agenda verde.
Ja o grafico 2 classifica os mesmos instrumentos segundo seu nivel de projecio (interna ou externa)
para assim identificar se trata-se de um instrumento de construcao “para o interior ou para o exterior”
(STUENKEL, 2017, p. 104) do processo regional. Em ambos os casos optou-se por uma periodiza-
cilo por décadas de existéncia institucional.

Grifico 1 - Instrumentos normativos de funcionamento por tipo de objetivo segundo décadas
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Fonte: Elaboracio propria a partir de dados do Repositdrio de Tratados, Protocolos e

Acordos depositados no Paraguai (Mercosul, s/d)

Grifico 2 - Instrumentos normativos segundo proje¢o do instrumento

50 43
40 35

30
20

40
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do Repositério de Tratados, Protocolos ¢

Acordos depositados no Paraguai (Mercosul, s/d)
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Constata-se, que desde o inicio os objetivos politicos e economicos tém estado presentes
na construcdo institucional do Bloco. E importante precisar também que a0 longo do tempo de
existéncia do bloco vao gerar processos de cooperacio técnica dentro do bloco e entre o bloco e
seus parceiros que se refletem em objetivos de natureza migratoria, judicial e policial, entre outros.
Também o grafico 1 permite observar que a construcio institucional tem dado maior espaco,
principalmente durante a segunda década de existéncia, a objetivos de natureza mais social e
meio-ambiental, fazendo do Mercosul uma iniciativa abrangente. Porém, o aprofundamento e
énfase nas diversas dreas de cooperacio tém se dado com énfases diferentes ao longo dos anos.

O grifico 2 permite observar que a consolidacio dos processos internos tem sempre sido
uma das prioridades do Bloco, adotando um maior niimero de instrumentos com efeitos internos
do que externos. Porém, ¢ possivel apreciar que apds duas décadas focados no uso dos instru-
mentos do Mercosul tanto para uma construgio interna como para sua insercio internacional,
a tltima década de existéncia, teve uma proje¢do predominantemente interna, sem necessaria-
mente corresponder com tanta énfase aos moldes do regionalismo aberto.

Apartirde 2017, ap6s asuspensio da Venezuela, e o fim da onda rosa que tinha marcado
umaemergénciade umcerto consenso politicoentre asliderancasdo Mercosul, os objetivos poli-
ticos com relacdo ao compromisso com o modelo democratico parecem perder o interesse dos
paises membros e consequentemente perdem a eficicia (RAMANZINI JUNIOR; MARIANO;
GONCALVES, 2021). As acdes politicas se centram principalmente em acdes de cooperacio
técnica em dreas que ndo afetam a soberania nacional, seguindo a tendéncia jd identificada em
outros blocos com problemas com relacio ao autoritarismo (STUENKEL, 2017) e que pode,
emalgunscasos,levarareforcaraerosiodascondi¢oesdemocraticasnoplanodoméstico, configu-
randoregionalismosdenaturezaautoritaria(DEBRE,2021; LIBMAN; OBYDENKOVA, 2018).
De momento, no Mercosul as tensdes internas € a crise vinculada a pandemia do COVID-19
parecem ter gerado uma paralisia da construcio institucional tanto no plano interno como
externo, porém ndo se identificam claramente mecanismos institucionais que levariam a con-
figuracdo de um regionalismo autoritdrio. Nao obstante, as mudancas dos processos econo-
micos e sua relacio com os consensos e desacordos politicos precisa ser analisada com maior
detalhe desde a perspectiva da EPIL.

O Tratado de Assuncio de 1991 — instrumento fundacional do Mercosul, nasce em
um contexto internacional de consolidacio de espacos regionais e de um contexto nacional de
busca pelo crescimento econdmico via ganhos de exportacoes para além das fronteiras nacio-
nais, ¢ de possibilidades de Investimento Direto Externo. Nao diferente disso, o Mercosul se
apresentou também como uma forma de reproducio do capital das economias nacionais em
um espaco regional institucionalizado (FARIA, 2004). Nesse sentido, como se evidenciou no
grafico 1, os processos de consolidacio econdmica interna e externa aconteceram em paralelo
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aos objetivos politicos durante as primeiras duas décadas do Mercosul. Na ultima década,
apds um momento intensivo de mecanismos que aprofundavam os componentes politicos do
bloco, teve uma forte retracio dos mesmos a partir de 2017. Assim, parece que 0s processos
de regionalismo que perduram, quase que de maneira inercial, apesar das tensoes politicas,
sdo os processos de cooperacdo economica interna, que se articulam, portanto, como uma
coluna vertebral do projeto regional, como se observa no gréfico 2.

O Mercosul surge, entre outras motivacdes, como uma alternativa as politicas neoliberais na
busca pelo crescimento econdmico e encontra na consolidacio do espaco regional uma nova fase.
Nas palavras de Faria “o projeto desenvolvimentista de crescimento acelerado, dessa vez substanti-
vado pelo imperativo da equidade, e pela consciéncia de que essa alternativa ndo pode ser realizada
por cada nago de formaisolada” (FARIA, 2004, p. 88). A consolidacio do espago regional propor-
cionaria ao Brasil essa alternativa para o desenvolvimento de forma integrada em um espagco maior
de atuacio assegurado pela institucionalidade, o que parece ter sido o caso durante a fase de desen-
volvimento de regionalismo pos-hegemonico (RIGGIROZZI, Pia; TUSSIE, 2012). Este momento
parece ter sido um momento de reconfiguracio das relacdes entre Estado, atores ndo estatais e
mercados, propondo a criacio de mecanismos institucionais de reducio das desigualdades como
o caso do FOCEM, e abrindo a possibilidade de adocio no nivel regional de politicas publicas
de bem-estar como o Plano Estratégico de Acdo Social e o Estatuto da Cidadania do Mercosul.
A formulacdo de politicas globais ou regionais, ¢ um dos mecanismos que as organizacdes inter-
nacionais em geral, € os regionalismos em particular, possuem para reconfigurar as relacdes entre
economia ¢ politica (STONE, 2008). Nesse sentido, é importante lembrar que a articulacio de
atores publicos e privados nestas politicas publicas regionais e em espacos de didlogo permite
fortalecer os espacos de governanca criando entendimentos comuns (STONE, 2013) ao mesmo
tempo que propicia as condi¢des para o funcionamento dos mercados.

Estes processos tém simultaneamente promovido com maior énfase a participacio do
setor privado, principalmente setores empresariais e sindicais, assim como associacdes de consu-
midores, mesmo que de maneira limitada. Se em tempos de expansao do regionalismo, esta parti-
cipaco tinha tido um efeito de distanciamento e resultados negativos para o processo integrador
(VELASCO JUNIOR, 2016), podemos observar algumas manifestacdes de que em tempos mais
recentes de crise, estes setores sdo um dos elos que sustentam a dinamica inercial da cooperaco
téenica econdmica e procuram promover o os objetivos econdmicos do regionalismo'.

Outro aspecto relevante a compreender desde uma perspectiva de EPI sdo os pro-
cessos de cooperacgo técnica em temas como saide ou migracdo. Como temos observado a
agenda de cooperacio politica tem incluido os temas de Agenda Social na ultima década e tem,
portanto, fortalecido a credibilidade e legitimidade dos processos de regionalismo no Cone
Sul (RIGGIROZZI; RYAN, 2021). Porém esta constru¢do de capital politico no nivel regional
estd em xeque caso ndo aconteca um processo de apropriacao politica por parte das sociedades.
Para avaliar a situacdo dessa apropriacdo, podemos fazer uso das ferramentas da Cultura Politica
aplicada ao nivel analitico regional.

1 Esta postura é visivel por exemplo nos tipos de acordos promovidos entre 2017 e 2019 assim como na postura da Confederagdo Nacional da
Industria favordvel ao Acordo EU — Mercosul: https://www.portaldaindustria.com.br/eventos/pt/edicoes/mercosul-uniao-europeia-superando-
-obstaculos-para?utm_source=linkedin&utm_campaign=eventomercosulue&utm_content=rs1758
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Apesar da estagnagio politica na atualidade, o Mercosul tem apresentado diversos avancos
em termos economicos e institucionais que fazem com que os diferentes grupos de interesse eco-
nomicos defendam o processo de regionalismo. Porém, nio necessariamente esse avanco tem se
produzido com relacio a apropriagio do processo por parte das sociedades que formam o bloco.
Esta situago afeta a credibilidade e legitimidade construida pelo regionalismo no nivel sul-ameri-
cano a partir dos seus resultados na esfera técnica (RIGGIROZZI; RYAN, 2021) e podem diminuir
a eficdcia, ja questionada, do regionalismo como garantia de processos democraticos na América
Latina (RAMANZINI J UNIOR; LUCIANO, 2020). D particularmente delicada a credibilidade dos
mecanismos institucionais de garantia da democracia no Mercosul na medida que tem surgido polé-
micas com relacio ao seu uso discricional nos casos Paraguaio, Venezuelano e Brasileiro (MONTE;
ANASTASIA, 2017; SANTOS; LEITE; MONFREDO, 2017). Nesse sentido ¢ relevante analisar
qual tipo de compromisso com a democracia estd promovendo o Mercosul.

As visdes e valores sobre o regionalismo das liderangas sio determinantes para o tipo de
oferta de regionalismo, na medida que eles vao impactar no grau de institucionalidade e no forta-
lecimento do nivel regional (BORZEL; RISSE, 2020a; SODERBAUM, 2015). Assim, por exem-
plo, a auséncia de um consenso sobre o significado de integracio no Mercosul, impacta negativa-
mente no nivel de capacidades estatais do bloco e seus membros (MARIANO; MENEZES, 2021).
Como assinalam Mariano e Menezes:

“A auséncia de um projeto comum promove, no Mercosul, um circulo
vicioso. Com expectativas negativas predominando, ha menos estimu-
los para o enfrentamento dos problemas estruturais que, por sua vez,
desestimulam um maior comprometimento dos governos € aumentam o
desinteresse dos outros atores pela integracdo. Isso tudo reforca as ex-
pectativas negativas” (2021, p. 163).

Porém, esse circulo vicioso nio se alimenta exclusivamente das inconstancias e tensdes
no nivel da oferta de regionalismo. Desde a perspectiva da demanda de regionalismo, a hete-
rogeneidade das demandas, o desconhecimento dos processos e a desconfianca generalizada
nas institui¢des politicas, principalmente aquelas vinculadas aos modelos de democracia liberal,
caracterizam a Cultura Politica das sociedades dos paises do Cone Sul (CASTRO, 2014;
RANINCHESKI; CASTRO, 2013).

Assim, por exemplo, o grifico 3 apresenta os niveis de confianca nas institui¢des do
Mercosul por parte dos cidadios de trés paises membros do bloco onde tinham dados disponiveis:
Brasil e Argentina (de acordo com os dados da 7ma onda da Pesquisa Mundial de Valores) e Uruguai
(com dados da 6ta onda).?

2 Apandemia do COVID-19 interrompeu o processo de coleta de dados da sétima onda no Paraguai.
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Grifico 3 - Confianca nas institui¢des do Mercosul em alguns paises do bloco
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Fonte: claboracio propria com base aos dados da WVS (INGLEHART, R., HAERPFER, C., MORENO, A., WELZEL, C.,
KIZILOVA, K., DIEZ-MEDRANO ]., M. LAGOS, P. NORRIS, 2020)

Das respostas pode se enxergar que os niveis de confianca nas duas principais economias
do Mercosul ndo ultrapassam o 30% nem no caso da Argentina nem do Brasil. No caso do Uruguai,
a confian¢a chega ao 43,8%, porém correspondem a um periodo diferente, durante o governo
Mujica, e poderiam ter sido modificados com vistas & mudanca de posi¢ao do governo Lacalle Pou
com relagio ao Mercosul. Porém, nos trés paises os niveis de desconfianca nas institui¢des regio-
nais se situam entre 36,1% ¢ 51%. E importante salientar que nos trés paises o nivel de desconhe-
cimento sobre o Mercosul supera o 10% da populacio, ascendendo a quase um terco (33,4%) dela
no caso brasileiro. Tanto os baixos niveis de confianca como os niveis médios de desconhecimento
refletem uma baixa adesao da Opinido Piblica aos processos de regionalismo no cone Sul.

Nesse sentido, parece se replicar no nivel regional, as caracteristicas da Cultura
Politica no nivel doméstico no caso do Mercosul. Assim como existe uma democracia inercial
(BAQUERO, 2018) em alguns dos paises do Mercosul, caracterizada por um apoio difuso a ideia
de democracia, ¢ simultaneamente um desconhecimento sobre seus conteudos especificos ¢ uma
desconfianga e insatisfagdo com o funcionamento das suas institui¢des; existiria também um regio-
nalismo inercial. Desde o enfoque da Cultura Politica, isso significa um apoio difuso aos processos
de regionalismo no Cone Sul, porém com um distanciamento da sociedade em relacio a suas fun-
coes e objetivos, que aprofunda o déficit democratico e desconfianca nas instituicdes regionais.

Adiferenca de outras regides onde a confianca da Opinido Publicano nivel regional é impor-
tante (BORZEL; RISSE, 2020a), o Mercosul parece ndo ter gerado esse nivel de adesao e estd ainda
longe da ansiada construgio de uma identidade regional proposta nos planos do Mercosul social.
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Esta crise de desconfianca nas instituicoes do Mercosul pode ter pelo menos duas explicacoes.
Por uma parte, ela pode refletir uma insatisfacdo da cidadania com a oferta de regionalismo que lhe
¢ apresentada. Por outra parte, ela pode ser interpretada no contexto mais abrangente de descon-
fianca nas instituicoes da democracia representativa que caracteriza a maioria dos paises da regido
latino-americana (COHEN; LUPU; ZECHMEISTER, 2017). Em ambos os casos, para um pro-
cesso como o Mercosul, que como vimos anteriormente tem como valor central a defesa da demo-
cracia, isto pode levar a uma perda de legitimidade. Portanto, ha uma perda de defensores entre a
cidadania quando os atores politicos domésticos atacam o processo de integracio. A pouca adesio
da opinido piblica e a desinformacio dela tém sido observados como caracteristica de outros pro-
cessos de desintegracio, como no caso do denominado Brexit.

Finalmente, este desconhecimento e desconfianca também sdo sintomaticos da perda da
énfase na construcio de instituicdes representativas no ambito do Mercosul. Assim, a decisdo
no final de 2019 sobre a suspensio indefinida do processo de eleicao direta ao parlamento do
Mercosul, terminou por aprofundar a brecha entre institui¢des e cidadania no bloco.

O presente artigo teve como finalidade apresentar uma primeira versao de um modelo plu-
ral de estudo do regionalismo aplicado ao caso do Mercosul. Este modelo é composto por trés enfo-
ques tedricos complementares que analisam um tnico processo, o processo regional, tanto desde
a perspectiva da oferta como de demanda de regionalismo. Isso permite apresentar uma andlise
que ndo se centra unicamente nos Estados, porém sem negar a centralidade deles nos processos
regionais, € que integra atores nao-estatais, incluindo atores de mercado, atores sociais e a propria
Opinido Publica como fatores que influenciam o processo regional. O resultado evidencia a exis-
téncia do que poderiamos caracterizar como regionalismo inercial, onde existem alguns elos fracos
que mantém o processo regional vinculados principalmente a configuracio da economia politica
regional e a centralidade dos interesses e atores de mercado na agenda do Mercosul, porém com
caracteristicas liquidas (MARIANO; BRESSAN; LUCIANO, 2021) ou difusas com relagio aos
objetivos politicos, principalmente os contetidos democraticos, desde a perspectiva das liderancas
politicas e desde as sociedades. Essa inercia mantem o Mercosul entre uma tenso constante entre
um regionalismo aberto ou pragmdtico ou uma integracdo politica aprofundada; entre um projeto
de delegacao de tomada de decisoes coletiva para sua governanga ou uma radicalizagdo do princi-
pio soberano intergovernamental; e entre a sua funcio como garantia democratica na regido e seu
potencial instrumento de regionalismo autoritdrio.

Este modelo € produto de um didlogo interdisciplinar entre varios campos de conheci-
mento, seguindo a tendéncia da quebra das barreiras disciplinares. Partindo da perspectiva de
oferta e demanda de regionalismo, o modelo propde a integracio da perspectiva da EPI para o
estudo das demandas de regionalismo, permitindo assim superar o cardter estado-céntrico dos
estudos regionais institucionalistas, sem decartar seus aportes. Desde a perspectiva da oferta de
regionalismo, os aportes da Cultura Politica permitem a integra¢do do fator de apropriacio das
sociedades do projeto regional e permitem discutir o vinculo mais abrangente entre regionalismo
e democracia. O enfoque da Cultura Politica também permite um didlogo com a literatura de EPI,
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na medida que reconhece o papel das condi¢des econdomicas e politicas nas configuracoes das
atitudes e valores das sociedades e a sua influéncia na construcao de instituicoes. Isto ¢ particu-
larmente relevante para o estudo de processos regionais que se desenvolvem em regioes onde se
evidéncia uma crise das instituicoes da democracia liberal, como na América Latina, em paralelo
a processos de questionamento sobre o modelo econémico neoliberal, e insere o regionalismo
no debate sobre os impactos do populismo e o autoritarismo nos desenhos institucionais.

A discussao a partir do caso do Mercosul permite também trazer algumas pistas analiticas
para compreender a crise atual do bloco assim como identificar fatores chaves para a revitalizacio
do processo no marco dos trinta anos do regionalismo no Cone Sul.
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