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Nota dos organizadores |
Organizers’ note

O Mercado Comum do Sul (Mercosul) conformou um novo subsistema regional. Criado
em 26 de marco de 1991 pelo Tratado de Assuncfo, ele representou uma reacio criativa do
Brasil, da Argentina, do Paraguai ¢ do Uruguai as transformacdes sistémicas em curso desde
meados da década de 1980 no capitalismo historico. No momento de sua criacio, dois fatores
foram decisivos: no plano geopolitico, a Iniciativa para as Américas, lancada em junho de 1990
pelo executivo dos Estados Unidos; e no plano geoeconomico, o aprofundamento da “segunda
onda do regionalismo”.

O Mercosul inovou em relaco as tentativas anteriores de integracdo na regido ao ser
pensado como espaco para a formulaco de novas estratégias de desenvolvimento, instituiu uma
Tarifa Externa Comum e dotou-se de uma personalidade juridica internacional, permitindo aos
seus integrantes realizarem discussoes conjuntas nos foruns internacionais. Nessas trés décadas,
o Mercosul tornou-se um dos principais processos de integracio regional da América Latina.

As sucessivas crises econdmicas ao longo dos anos 1990 (México, Asia, Russia,
Brasil, Argentina) debilitaram as relagdes entre os socios do Mercosul. Em sua primeira
década de existéncia, o ano de 1999 pode ser considerado um dos mais criticos para o
acordo regional devido a abrupta desvalorizacdo do real. Temendo uma avalanche de produ-
tos brasileiros, o governo argentino recorreu a mecanismos protecionistas, violando assim
parte do acordo que instituiu o Mercosul. A situacdo piorou para o acordo regional quando
a Argentina entrou em profunda crise econdmica e social, durante o curto governo do pre-
sidente Fernando de la Rua em 2000.

A segunda década do Mercosul transcorreu em grande parte sob os governos da chamada
onda progressista e dos primeiros anos do super ciclo das commodities. As expectativas eram de que
o processo de integracdo pudesse avangar uma vez que as politicas externas desses governos, sobre-
tudo, do Brasil e Argentina, sublinhavam a importancia de se fortalecer a integragio regional para
além da dimensao economica-comercial. Foi nesse periodo que se instituiu o Fundo de Convergéncia
Estrutural do Mercosul (FOCEM), para mitigar as assimetrias; lancou-se as bases para a participago
social e o regionalismo aberto perdeu impulso, entre outros. No entanto, considerando os objetivos
do Tratado de Assuncio (1991), tais como a coordenacio de politicas macroeconomicas, a livre circu-
lacdo de capitais, pessoas e mercadorias, a agenda do Mercosul avangou pouco nesses compromissos.

Apo6s a crise de 2008, a presenca chinesa ampliou-se na regido e os Estados Unidos sob
a lideranca de Barack Obama (2009-2017), engajaram-se em dois mega-acordos (TPP e TPIP).
Em 2011 foi criada a Alianca do Pacifico e em 2014 a crise economica abateu-se sobre as prin-
cipais economias da regido. Com a elei¢io de Mauricio Macri em 2015 na Argentina e a eleicio
de Bolsonaro no Brasil em 2018, a agenda neoliberal se fortaleceu. Ambos governos passaram a
apostar na finalizacdo das negociagdes do acordo com a Unido Europeia como meio para projetar
suas politicas internas. O Brasil, ao buscar o alinhamento incondicional com os Estados Unidos,
acabou por relegar o processo de integracio a um lugar menor em sua agenda externa.



No entanto, ao completar trinta anos, o balan¢o do Mercosul € positivo. O desencontro
entre as politicas externas dos seus paises gera impasses na agenda do acordo regional e conflitos
entre os seus membros. A publicacio deste Dossié sobre os 30 anos do Mercosul pela Oikos visa
contribuir para o entendimento de alguns desses conflitos, mas também busca analisar outras
dimensoes do processo de integragio regional.

O artigo de Jorge Damidn Rodriguez Diaz “Capital transnacional y disputa hegemo-
nica en el Mercosur: una aproximacion critica desde la economia politica internacional” analisa
o papel do capital transnacional na origem e institucionalizacdo do Mercosul tendo a industria
automobilistica como estudo de caso.

O artigo de Sofia Isabel Vizcarra Castillo e Nadia Barbacovi Menezes fecha o dossié.
Em “Regionalismo inercial: contribui¢des da Cultura Politica e da Economia Politica Internacional
para a compreensdo do Mercosul”, as autoras propdoem um modelo de estudo do regionalismo,
tendo como base o Mercosul, a partir da Economia Politica Internacional e da Cultura Politica.
O resultado ¢ a construgao de um modelo de estudo do regionalismo a partir de trés dimensdes ana-
liticas apresentadas: i) Desenho institucional; ii) Proposicio da Economia Politica Internacional;
iii) Cultura Politica Regional, com énfase nos aportes teoricos das duas tltimas. Esse modelo de
andlise aplicado ao estudo de caso — Mercosul - sugere como resultado um regionalismo inercial.

A politica externa de Bolsonaro para a regido ¢ analisada por Diego Trindade d’Avila
Magalhaes e Lais Forti Thomaz em “A Diplomacia do Mito Conspiratério: anti-globalismo
vs pragmatismo na Politica Externa de Bolsonaro para a integracio Sul-Americana”. Para eles,
no debate sobre o papel da integrago sul-americana, a maioria dos estudiosos e atores politicos
que vém tomando e / ou influenciando as decisoes de politica externa no Brasil considerou a inte-
gracio regional um instrumento para alcancar os interesses pragmaticos brasileiros. No entanto,
os formuladores da politica externa brasileira de Jair Bolsonaro, entre 2019 e o inicio de 2021,
ndo se envolveram nas questdes praticas desse debate, enterrando a Unasul e pode ter desagra-
déveis consequéncias para o Mercosul. Por que e como a Diplomacia do Mito Conspiratorio
de Bolsonaro afetou a integracdo sul-americana? O trabalho discute como as iniciativas de
integracdo sul-americanas contribuem para os interesses pragmaticos brasileiros em matéria
de autonomia, desenvolvimento e seguranca. Baseia-se no conceito de comunidade epistémica
e comunidade de politica externa no Brasil para explicar o apoio anterior do pais a integragio
regional e as contradi¢des das relacoes exteriores brasileiras sob o governo de Bolsonaro.

Asrelacoes Brasil-China-Mercosul € discutida por Marcelo de Moura Carneiro Campello
em “A estratégia “kamikaze” bolsonarista: perspectivas sobre as relacdes do Brasil com a China
e com o Mercosul”. De acordo com o autor, a estratégia “kamikaze” bolsonarista ¢ uma narrativa
discursiva de carater sinofobico que pode influenciar a busca por outros mercados pela China,
o maior parceiro comercial do Brasil desde 2009. Tal estratégia também envolve a marginaliza-
cdo do Mercosul pela agenda politico-econdmica brasileira nos dltimos anos. A partir de uma
breve critica sobre o denominado fendmeno bolsonarista e pelas questoes que envolvem o incre-
mento do “apetite” chinés pelas commodities brasileiras, pretende-se discutir as motivagoes e



os riscos da acentuacio da dependéncia economica nacional em relacdo a China, sobretudo em
tempos marcados por sucessivos ataques por parte da gestdo Bolsonaro. O artigo também analisa
os impactos da falta de um projeto de Estado brasileiro no tocante a uma politica industrial que
incentive a competitividade das empresas do pais no mercado interno e no proprio Mercosul,
inclusive para afastar a concorréncia chinesa, e refletir sobre as maltiplas consequéncias da perda
de influéncia geopolitica e geoecondmica do Brasil frente aos vizinhos do Mercosul, o espago de
atuacio mais relevante da politica externa e dos setores economicos mais modernos do pais.

Em “Desenvolvimento com justica social no Mercosul: os propdsitos do Tratado
de Assunco e a experiéncia em tempos de “onda rosa”, Camila De Mario, Regina Laisner,
Guilherme Ferreira e Paula Pavarina analisam como a conjuntura politico-econdmica da América
do Sul no inicio deste século provocou alteracdes na compreensio sobre os objetivos da integra-
cio regional, que passou a se constituir como um mecanismo de debate, criagio e implementacio
de politicas sociais. Os autores iniciam com uma reflexio teorica dos conceitos de desenvolvi-
mento e justica social, seguida da andlise da construcio e trajetoria do bloco, e por tltimo, fazem
uma andlise exploratoria dos pressupostos tedricos vinculadas aos setores de agricultura familiar,
satide e educacio no periodo de 2003-2016, ao longo da “onda rosa™.

O artigo de Lucas Ribeiro Mesquita “A trajetoria da participacdo social no Mercosul:
o impasse entre sociedade civil e Estado nos dltimos trinta anos™ faz uma andlise historica da
participacio social no Mercosul a partir da compreensao das caracteristicas e condicoes desse
processo ao longo das ultimas trés décadas. A hipotese do autor € que a participagio da sociedade
civil no bloco nas tltimas trés décadas apresenta um impasse na sua trajetoria: por um lado, a par-
ticipaco social no Mercosul € resultado de demandas da sociedade civil por criacdo de espacos
participativos regionais ¢ domésticos, os quais encontram respaldo nas politicas governamentais
e sdo, inclusive, reforcados com a criagdo de institui¢des participativas domésticas para a atuacio
social nas agendas regionais; mas, por outro lado, essas instituicdes participativas nao se susten-
tam por si devido a auséncia de institucionalidade que garanta a sua permanéncia em mudancas
de governos, tornando a participacio social no bloco dependente da decisio dos Estados em
incentivar ou retroceder os processos de participacio social.

Aintegracio produtiva¢ o temadoartigo de Eduardo Manhaes, Lia Hasenclever e Caroline
Miranda intitulado “Trinta anos de integraco produtiva do setor farmacéutico: uma miragem ou
uma possibilidade?” As/os autoras/es analisam como evoluiu o comércio internacional de pro-
dutos farmoquimicos, farmacéuticos e vacinas estabelecido pelo Brasil com os paises do mundo
e, especificamente, com os paises membros do Mercado Comum do Sul (Mercosul) ap6s 30 anos
da sua criacdo. Os resultados mostram que o comércio brasileiro de produtos farmoquimicos e
farmacéuticos possui significativa dependéncia produtiva de paises desenvolvidos, fragilizando
sua posi¢io como ofertante desses produtos. Por sua vez, nas transa¢des intra-Mercosul o pais se
posiciona como um importante player no que tange o fornecimento de produtos farmoquimicos
e farmacéuticos, incluindo vacinas.
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Recebimento do artigo Setembro de 2021 | Aceite Novembro de 2021

Resumen: Este articulo analiza el enfoque tedrico-metodoldgico que ofrece la economia politica
internacional critica (EPIc) para estudiar el papel del capital transnacional en la génesis e institucionalizacion del bloque de
integracion regional, Mercosur. A diferencia de |as corrientes institucionalistas de las teorias de la integracion regional que
centran la atencion en el modelo institucional, la EPIc ofrece una perspectiva analitica mas amplia que permite profundizar
en la dindmica de poder producida por la mutua interaccion de la politica interna del bloque con el contexto estructural
del capitalismo. La industria automotriz en el Mercosur serd el caso de estudio que permitira demostrar empiricamente
la relevancia de los aportes de este enfoque a la agenda de investigacion sobre la integracion regional en América Latina.
Palabras clave: Capital Transnacional; Hegemonia; Industria Automotriz; Mercosur; Teorfa Critica.

Abstract: This article analyses the theoretical and methodological approach offered by critical
international political economy (cIPE) to study the role of transnational capital in the genesis and institutionalisation
of the regional integration bloc, Mercosur. Unlike the institutionalist currents of regional integration theories, and those that
focus on the institutional model, cIPE offers a broader analytical perspective that allows us to delve deeper into the power
dynamics produced by the mutual interaction of domestic politics with the structural context of capitalism. The automotive
industry in Mercosur will be the case study that will allow us to empirically demonstrate the relevance of the contributions
of this approach to the research agenda on regional integration in Latin America. Keywerds: Transnational Capital;
Hegemony; Automotive Industry; Mercosur; Critical Theory.
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Este articulo estudia la integracion regional del Mercado Comin del
Sur (Mercosur) desde el enfoque tedrico-metodoldgico de la economia politica internacional
critica (EPIc), conocida también como perspectiva neogramsciana de la EPI. Este abordaje se
basa en la obra de Antonio Gramsci, y en la reconceptualizacion que hace Robert Cox para ana-
lizar los procesos de cambio estructural y de agencia de los actores en el sistema internacional
(COX,1981,1987; GILL,LAW, 1988; ROBINSON, 2007; SANAHUJA, 2015,2020). Adiferencia
de los enfoques convencionales de la integracion regional, en particular, del neofuncionalismo de
Ernst Hass (1959, 2004) y del intergubernamentalismo liberal de Andrew Moravsick (1993),
la EPIc ofrece un recurso tedrico que permite relacionar la dindmica interna de los procesos de inte-
gracion regional con la dindmica del capitalismo global, argumentando que dichos procesos tienen
lugar en un contexto global y estructural que configura y condiciona tanto la forma como el conte-
nido de los procesos de integracion (VAN APELDOORN; HORN, 2018, p.5). En ese sentido, este
articulo busca contribuir a la comprension sobre el rol desempefiado por el capital transnacional en
la configuracion del proceso de integracion regional del Mercosur. Para ello, se estudia el caso de las
empresas terminales que conforman laindustria automotriz enlaregion entre los afios 1985y 2001,
periodo que abarca las etapas de génesis, fundacion e institucionalizacion del bloque regional, con-
siderando que el estudio cubre desde los primeros acuerdos sectoriales entre Argentina y Brasil
hasta la firma de la Politica Automotriz Mercosur (PAM).

La literatura especializada destaca la centralidad que tuvo el capital transnacional automotriz
en lagénesis y estructuracion del Mercosur, argumentando que el bloque regional es resultado de las
estrategias de internacionalizacion que desarrollaron las empresas en el marco de la transnacionaliza-
cion del modelo de acumulacion capitalistaen ladécadade 1970, razon porla cual, éste adquirié un rol
central en el origeny estructuracion del proceso de integracion regional (LAPLANE; SARTI, 2004).
Por su parte, trabajos como lo de Roldan (1996) y Vigevani y Candida Veiga (1998) sostienen que
la integracion de la industria automotriz al Mercosur se produce por iniciativa de Argentina y Brasil,
a partir de la logica econdémica disenada por los formuladores de la politica de ambos paises, deci-
sion que fue acomparnada por las filiales de las empresas transnacionales (ET) de la region. Entre los
aportes a las interpretaciones sobre la forma y contenido del proceso de integracion, Guevara (2011)
demuestra que la integracion regional en Mercosur es una forma desarrollada por los capitales auto-
motrices para reproducirse en condiciones similares a las normales, a través de la apropiacion de
riqueza social extraordinaria, extraida sobre la base de comprar fuerza de trabajo por debajo de su
valor. Més recientemente, Treacy (2021) explica que la trama automotriz en Mercosur es consecuen-
cia de los cambios en la organizacion de la produccion mundial, a partir de las estrategias que desar-
rollan las ET que dominan las cadenas globales del sector, operando en el espacio regional bajo regi-
menes sectoriales especiales. En ese sentido, el autor demuestra que la cadena regional automotriz
en Mercosur estd fuertemente condicionada por las decisiones que toman las ET'y sus estrategias de
acumulacion global, siendo las reales hacedoras de la integracion productiva existente en el bloque.

Para contribuir a esta linea de investigacion, este trabajo explora una dimension esca-
samente abordaba en la literatura sobre Mercosur que refiere al poder estructural que posee
el capital transnacional y su influencia en los procesos de integracion regional. El articulo
argumenta que, durante las etapas de génesis, fundacion e institucionalizacion del Mercosur,
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la disputa de poder entre distintas fracciones del capital automotriz fue determinante sobre
la forma y contenido que adopt6 el proceso de integracion, conformando una red de alianzas
y articulando intereses entre politicas gubernamentales, actores locales y transnacionales.

La industria automotriz se erigio, luego de la segunda guerra mundial, como uno de los sec-
tores productivos centrales de la economia internacional, convirtiéndose en la aorta de la politica
industrial de los paises avanzados y del proceso de industrializacion por sustitucion de importaciones
en América Latina particularmente, en Argentina, Brasil y México. En la region del Mercosur, la pre-
sencia del capital automotriz presenta rasgos particulares con relacion a otros espacios regionales.
Por un lado, el sector de las terminales se encuentra dominado por ET de los paises industrializados.
Otro rasgo, refiere a la centralidad de los acuerdos adoptados por y para el sector automotriz entre
Argentina y Brasil, durante la segunda mitad de la década de los afios de 1980. Posteriormente,
estos acuerdos permitieron el establecimiento de una Politica Automotriz Comun (PAC) en el aio
1990. La PAC, que se convertird a principio de los aiios 2000 en la Politica Automotriz del Mercosur
(PAM), es un instrumento clave que permite comprender la forma en como las distintas fracciones del
capital automotriz jugaron un rol central en la etapa de la génesis, fundacion e institucionalizacion
del Mercosur. Este acuerdo automotriz se explica, a su vez, por las transformaciones estructurales
que atraveso el sector ante el incremento de la movilidad del capital en el escenario de la globalizacion
regionalizada durante la década de 1990". El esquema automotriz adoptado por los gobiernos del
bloque durante los afios de aperturay de liberalizacion comercial, se debe interpretar como expresion
de una conjuncion de intereses de actores sociales, locales y transnacionales.

Mercosur comenzé a gestarse a partir de una serie de acuerdos de cooperacion que
suscribieron Argentina y Brasil en la segunda mitad de la década de los afios de 1980, con la
firma de la Declaracion de Iguazi de 1985, el Acta de Integracion argentino-brasilefia de 1986
y el Tratado de Integracion, Cooperacion y Desarrollo de 1988. Posteriormente, a partir de los
cambios que se producen a nivel internacional, el proceso de integracion comenzd a materia-
lizarse con la suscripcion del Acta de Buenos Aires en 1990, y posteriormente con la ribrica
del Tratado de Asuncion en marzo de 1991. Esta dindmica integracionista permitié trascender
la hipotesis de rivalidad y conflicto existente en la region, a la vez que facilito el establecimiento
de una agenda de cooperacion sectorial y de complementacion productiva, que tenia el objetivo
de integrar sectores productivos estratégicos de los paises integrantes del naciente proceso.

En este escenario se propicio el surgimiento de un mercado regional, donde la fabrica-
cion de vehiculos se caracterizaba a nivel internacional, por una intensificacion de la compe-
tencia global entre ET, una creciente internacionalizacion y fragmentacion de los procesos de
produccion, la maduracion de los mercados tradicionales y la aparicion de paises productores
emergentes (CASTANO Y PINERO, 2016, p- 3). En este sentido, Argentina y Brasil suscri-
bieron mds de veinte protocolos bilaterales con el objetivo de dinamizar la produccion de vehi-
culos y regularizar las estrategias de las ET en la region. La creacion en 1987 del joint venture

1 El concepto movilidad de capital es central para entender |a relacion entre las empresas y los Estados en el proceso de transnacionalizacion
y globalizacién productiva. Segin KENNETH. THOMAS, la importancia de la movilidad de capital radica en cuatro factores; i) aumenta las
opciones disponibles de las empresas, ii) reduce los costos de retener la inversion o desinvertir, iii) reduce el poder de posibles sanciones esta-
tales contra las empresas, iv) introduce la licitacion como dindmica en el proceso de obtencion de inversiones. Seguin este autor, estos factores
fortalecen a las empresas en sus negociaciones con los Estados, a la vez que se vuelven aspectos relevantes en la relacion de las empresas con
los trabajadores (1997, p. 18-19).
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“AutoLatina”, entre las firmas Volkswagen y Ford Motors, siguiendo el ejemplo de la sociedad
anonima argentina SEVEL, ilustra la importancia estratégica del sector automotriz para la cons-
titucion formal del bloque regional®.

Teniendo en cuenta estos desarrollos, y sobre la base de andlisis de fuentes secundarias,
el itinerario del articulo es el siguiente. Después de esta introduccion, en la primera parte se
presenta el abordaje tedrico que ofrece la EPlc y su potencial como marco interpretativo para
estudiar el rol del capital automotriz transnacional en el origen y estructuracion del Mercosur.
En la segunda parte, se caracteriza al sector terminal de la industria automotriz en relacién a como
este se ha organizado internacionalmente y estudiamos de manera especifica la particularidad que
adopto el espacio automotriz en el Mercosur. En la tercera parte, analizamos la dindmica e influencia
de las ET automotrices en tres momentos que hemos denominado: la etapa de la génesis integra-
cionista (1985-1990), la etapa de apertura e integracion (1991-1995) y el establecimiento de la
Politica Automotriz del Mercosur (1996-2001). Finalmente, esbozamos algunas conclusiones.

La perspectiva teorica de la EPlc ha cobrado relevancia en la agenda de
investigacion de los estudios globales y mds recientemente, en los estudios sobre procesos de inte-
gracion regional, en particular, para explicar la influencia del capital transnacional en la gober-
nanza de laintegracion europea (MORENO REGANA, 2016, 2018; VAN APELDOORN, 2000
VAN APELDOORN y HORN, 2018). Esta perspectiva tedrica parte de dos supuestos que la
distinguen de los enfoques dominantes de la EPI (realismo y liberalismo). Primero, desde el
punto de vista ontologico y metodolégico, la EPIc rechaza la idea de objetividad de la realidad
social y la separacion entre sujeto y objeto de investigacion (MORENO REGANA, 2018, p. 37).
A diferencia de la tradicion positivista de los enfoques dominantes, la EPIc interpreta los feno-
menos sociales a partir del materialismo histérico y de la mutua constitucion de los fendmenos
socioeconomicosy politicos. En segundo lugar, desde el punto de vista normativo, la EPIc se dis-
tancia de los enfoques dominantes que asumen las concepciones tedricas como dadas, neutrales
e inmutables, descartando toda caracteristica emancipadora que ofrece la teoria. En contraste,
la EPlc problematiza estas estructuras, les asigna un caracter transitorio y entiende que pueden
ser sujeto de cambio (CAFRUNY, POZO; SIMONA, 2016, p. 1). En palabras de Robert Cox, “la
teoria es siempre para alguien y con algtin proposito™ (2014, p. 132).

2 Autolatina fue una sociedad constituida por las empresas automotrices Ford y Volkswagen en Argentina y Brasil entre 1987 y 1995. Se encargd
de producir durante ese tiempo modelos de ambas marcas. Por su parte, Seve/ (Sociedad Europea de vehiculos para Latinoamérica), fue una
sociedad argentina creada entre los grupos Fiat y Peugeot entre 1980 y 1996, para la fabricacién y comercializacion de vehiculos ligeros.
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El pensador italiano Antonio Gramsci dedico parte de su obra en intentar comprender la
dindmica de las fuerzas sociales que producian estabilidad de las relaciones de poder en las socie-
dades organizadas. Gramsci indag6 en las razones que conducian a que un orden social, fundado
en relaciones de desigualdad y explotacion de la mayoria por una minoria dominante, pudiese ser
duradero en el tiempo (ESTRELLA FARIA, 2013). A partir de ello, elabord el concepto de hege-
monia como forma de poder aplicado alas relaciones de dominio y subordinacion, incluyendo las
relaciones en orden mundial. Sobre las implicancias de este concepto en las relaciones interna-
cionales, Gramsci se preguntaba:

¢Las relaciones internacionales proceden o siguen-logicamente- a las
relaciones sociales fundamentales? No cabe duda de que la siguen.
Cualquier innovacion orgdnica en la estructura social, a través de
sus expresiones técnico-militares, modifica orgdnicamente también
las relaciones absolutas y relativas en el terreno internacional”
(GRAMSCI, 1971, 1975, citado en COX 1983, 2016)

En la década de 1980 surgié un debate en el seno de la disciplina de las Relaciones
Internacionales, fundamentalmente entre los enfoques convencionales y las distintas perspec-
tivas de la teorizacion critica. Las corrientes dominantes, como el institucionalismo liberal de
Keohane (1984)yel neorrealismo de Waltz (1979), establecian que lahegemoniadebia ser enten-
dida como una dimension particular de la dominacion, basada en las capacidades econdmicas
y militares de los estados (BIELER; MORTON, 2004; SANAHUJA, 2020). En contraste
a esta concepcion, los estudios criticos reconceptualizan la nocion de hegemonia desarrollada
por Gramsci (COX, 1981, 1983), planteando:

“una renovada concepcion de la hegemonia basada en el andlisis de las
estructuras historicas [...] ese término es, a un tiempo, teoria, ontologia,
y método: es una teoria de las Relaciones Internacionales, de caracter
historico-estructural y enraizada en la teoria critica; ontologia, en la
medida que concibe el sistema internacional como una estructura que
combina elementos materiales, ideacionales e institucionales, como
marco de accion para los actores internacionales: y es un método de
andlisis, al definir patrones de inferencia y variables causales, tanto en
la estructura como en la agencia, sin predeterminar la primacia per se
de ninguna de ellas, remitiendo al andlisis histdrico concreto a fin de
determinar el papel de cada una de ellas (SANAHUJA, 2020, p. 35)

Robert W. Cox desarroll6 una perspectiva critica para explicar la hegemonia a través del
método de las estructuras histdricas. En su trabajo Production power; and world order (1981)
el autor plantea que la conformacion de un determinado orden mundial es producto de la cau-
salidad estructural que articula a los Estados y a las fuerzas sociales de produccion. La Teoria
Critica se presenta entonces, como respuesta alternativa a las tradiciones teoricas racionalistas
y a las apropiaciones estructuralistas que hace la escuela del marxismo dentro de las Relaciones
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Internacionalesy dela Economia Politica Internacional. Para Cox (1981) lahegemonia serd enten-
dida como la conjuncién coherente entre la configuracion de poder material, una imagen colec-
tiva prevalente sobre el orden mundial y una serie de instituciones que administran el orden justo
con una cierta semblanza de universalidad. La hegemonia actuaria en dos niveles: el nacional,
y el internacional/global:

Seria la expresion de un particular “bloque histérico™ que, enraizado
en un pais particular, se proyecta globalmente y se concreta con otras
fuerzas sociales y Estados a través de fronteras, en el plano global, en la
medida que ellos sean funcionales a determinadas relaciones sociales de

produccion” (COX, 1981, citado en SANAHUJA, 2015)

La perspectiva neogramsciana de la hegemonia trasciende la zampa estadocéntrica e inte-
restatal que asumen las agendas convencionales de las Relaciones Internacionales, en particular,
lavariante institucionalista de las teorias de la integracion regional. Como afirma, JOHN AGNEW:

[...] la espacialidad o la organizacion geografica del poder ya no estin
necesariamente unidos en todo momento y lugar a la territorialidad
delos Estados. Lajustificacion de la espacialidad centrada en el Estado, es la
trampa territorial, es la proyeccion historica de un mundo en que el poder
sobre los otros se concibe como algo que estd repartido entre entidades de
soberania territorial [...] Una concepcion del poder estadocéntrica, supone
un Estado inamovible, como si fuera perpetuo (AGNEW, 2015, p. 57)

En ese sentido, la hegemonia serd definida en términos de fuerzas sociales transnaciona-
les vinculadas al proceso de globalizacion y a un bloque historico global emergente, dirigido por
una clase capitalista transnacional y no tanto por un Estado o un grupo regional integrado por
Estados. Desde esta perspectiva, el Estado debe ser visto como vehiculo o instrumento para la
consecucion de los intereses de la clase dominante:

Hegemonia es una forma de “dominacién por consentimiento™ basada
mds en el consenso que en la coercion, con las instituciones interna-
cionales jugando un papel clave, a través de los siguientes mecanismos:
a) las instituciones encarnan las reglas que facilitan la expansion de los
6rdenes hegemonicos; b) son a su vez el producto del orden hegemoni-
co vigente; ¢) legitiman ideologicamente las normas del orden mundial;
d) cooptan a las elites de los paises periféricos, €) absorben las ideas con-
tra-hegemonicas™ (COX, 1981, citado en SANAHUJA, 2015)

El método de las estructuras tedricas combina tres aspectos: i) las capacidades
materiales; ii) las ideas vy iii) las instituciones. Las relaciones entre estas categorias son reciprocas
y no unidireccionales. La interrogante sobre la direccion de las lineas de fuerza es siempre una pre-
gunta historica, y debe ser contestada por un estudio de caso particular (COX, 2014, p. 141). El autor
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analiza las tres fuerzas, donde las capacidades materiales se dividen en tecnoldgicas y organizativas.
Las ideas son de dos tipos, por un lado, los significados intersubjetivos, o aquellas nociones com-
partidas de la naturaleza de las relaciones sociales que tienden a perpetuar hdbitos y las expectativas
de comportamiento, por otro, las ideas de la estructura histérica, que son las imdgenes colectivas de
orden social de diferentes grupos de personas. Por tltimo, las instituciones reflejan las relaciones de
poder dominantes que tienden a promover y perpetuar imigenes colectivas consistentes con estas
relaciones de poder (COX, 1981, 2014). El concepto de estructuras histdricas se aplica a tres esferas
de actividad: i) la organizacion de la produccion, de las fuerzas sociales engendradas por el proceso
de produccion, ii) las formas de estado como deducida del estudio de los complejos estado/sociedad
y iii) a los érdenes mundiales, que son las configuraciones particulares de las fuerzas que sucesiva-
mente definen la problematica de la guerra o la paz para el conjunto de los estados.

La relacion entre estos tres niveles no es simplemente unilineal.
Las fuerzas transnacionales han influido sobre los estados a través de
la estructura mundial, como ha evidenciado el efecto del capitalismo
expansivo del siglo XIX. Estructuras singulares del orden mundial
ejercen influencia sobre las formas que toman los estados. Las formas
de estado también afectan el desarrollo de las fuerzas sociales a través de

los tipos de dominacion que ejercen, avanzando el interés de una clase
y frustrando otros” (COX, 2014, p. 144)

Figura 1 -

FUERZAS SOCIALES

FORMAS DE ESTADO ORDENES MUNDIALES

Para comprender la hegemonia como ejercicio de podery la forma como éste se organiza,
Cox (1981) propone buscar la explicacion en el campo de las fuerzas sociales conformadas por
las relaciones de produccion. Las fuerzas sociales no pueden pensarse inicamente como algo
existente dentro de los Estados ya que estds desbordan los limites de este y las estructuras mun-
diales pueden describirse en términos de fuerzas, del mismo modo, pueden describirse como
configuraciones del poder estatal.

La hegemonia a nivel internacional no es, por consiguiente, simplemente
un orden entre estados. Es un orden dentro de una economia mundial con
un modelo de produccion dominante que penetra en todos los estados y los
vincula a otros modelos de produccion subordinados. Es también un com-
plejo de relaciones sociales internacionales que conectan las clases socia-
les de los diferentes paises. La hegemonia mundial se puede definir como
una estructura social y una estructura politica; y no puede ser solamente
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una de estas cosas sino ambas. Es mds, la hegemonia mundial se expresa
como normas universales, instituciones y mecanismos que establecen re-
glas generales de comportamiento para los estados y para aquellas fuerzas
de la sociedad civil que actian més alld de las fronteras nacionales-reglas
que sostienen el modelo de produccion dominante (COX, 1981, 2014).

Como sostiene Robinson (2007, p. 26) la movilidad del capital global permiti6 que el
capital reorganice la produccion en todo el mundo, con el objetivo de maximizar oportunidades
y obtener utilidades. Siguiendo la tesis de este autor, la globalizacion productiva encierra una
paradoja: por un lado, se produce un proceso de fragmentacion y descentralizacion de la pro-
duccion a través de cadenas globales de valor, por otro, este proceso toma lugar junto a la cen-
tralizacion y control de la economia global por parte del capital transnacional. En este proceso
de globalizacion y de transnacionalizacion de la produccion, las funciones cldsicas del Estado se
redefineny las empresas transnacionales se fortalecen en la negociacion con los Estados.

La industria automotriz es un sector oligopdlico que posee poder poli-
tico ante los Estados®. Estas empresas tienen larga trayectoria en demostrar su capacidad
politica y economica para obtener privilegios e incentivos en su relacion con los Estados
(KENNETH, 1997; TAVARES DE ARAUJO, 1998). Como productora de manufacturas inten-
sivas en tecnologia, la industria automotriz genera un efecto derrame en toda la cadena de sumi-
nistro y sobre el conjunto de otras actividades productivas como la siderurgicay la petroquimica.
La cadena automotriz y sus distintos segmentos de produccion se organizan en aglomeraciones
productivas, fundamentalmente en espacios regionales denominados clusters que generan;
impactos notorios sobre los niveles de empleo directos e indirectos, efectos sobre la balanza
de pagos y el mercado de divisas, al ser un sector manufacturero que exporta en mayor medida
bienes de capital e importa (consume) bienes intermedios®, desarrolla actividades intensivas

3 El'sector automotriz ha estado dominado histéricamente por grandes firmas transnacionales de los paises industrializados, como General Motors,
Ford Motors, Volkswagen, Toyota y la reciente alianza de Stellantis entre los grupos europeos de FCA y PSA.

4 El impulso de la globalizacion productiva a principios de la década de 1990, incrementd la participacion del mercado de bienes intermedios en
el comercio internacional, consecuencia del desarrollo acelerado de la fragmentacion internacional de los procesos de produccidn. Este proceso,
se origina a partir de tres fenémenos: i) la tendencia hacia la desintegracion vertical de las grandes firmas industriales, que dependen cada vez de
la tercerizacion; ii) la division internacional del trabajo establecidas por las estrategias de las ET y iii) la introduccion de mercados emergentes al
comercio mundial, como el asidtico, en particular, China (Frigant y Zumpe, 2017:74). Recientemente, un estudio comparado sobre el mercado de
bienes intermedios en Brasil y México muestra que, a pesar del patron diferenciado en relacion a sus estructuras de exportacion, los procesos de
apertura comercial y de insercion en las cadenas globales de valor generaron un incremento de la dependencia de los insumos de bienes importados
y exportaciones con baja capacidad de generacion de empleo e ingresos (GLAUBER VITAL; REIS CASTILHO; PUNCHET ANYUL, 2021).
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en tecnologia, incentivando la inversion en [+D, posee capacidad de traccionar conocimiento
al resto del sector industrial (ARZA; LOPEZ, 2008).

En los dltimos anos, el sector ha sufrido transformaciones significativas.
Los sistemas nacionales se han fragmentado e integrado a nuevos circuitos globales de
acumulacion -mayormente en regiones- constituyendo lo que la literatura denomina produccion
en cadenas globales de valor (GEREFFI, 2001). Los procesos de fragmentacion y deslocalizacion
de la actividad productiva, desde los paises desarrollados hacia los paises en via de desarrollo,
alteraron la organizacion geografica del poder, no solo de los Estados, también de las empresas.
Robinson (2007, p. 27) explica que, a finales del siglo XX, el proceso de produccion de auto-
moviles se descentraliza a través de numerosas fases de produccién dispersas por el mundo,
donde las partes individuales se manufacturan en diversos paises, el ensamblaje puede ocurrir
en varios lugares y la gerencia coordinada desde un lugar distinto, desconectado con los sitios de
produccion real. La adopcion de nuevas estrategias productivas por parte de las ET, combina la
utilizacion de manufacturas tradicionales con el desarrollo de las nuevas tecnologias, de la elec-
tronica y el software. Esto ha generado nuevas relaciones de poder en las cadenas productivas,
inaugurando un nuevo ciclo de tensiones entre el censro industrializado y laperiferia en desarrollo.
Las filiales de las ET son funcionales a la bisqueda de ganancias adicionales en inversiones
y tecnologia desvalorizadas y/o no competitivas con los paises industrializados. Los mercados
y productores emergentes de la periferia, resultan, ademds, atractivas para la movilidad de
capital de las ET, entre otros factores, por una menor exigencia regulatoria de los gobiernos
en cuanto a estandares de calidad y de seguridad, la flexibilidad de las politicas sobre emisiones
contaminantes, permitiendo que tecnologias y productos obsoletos en los paises industrializados
del centro, puedan seguir produciéndose en regiones como Mercosur.

Grifico 1 - Evolucion de la produccion mundial de las principales empresas automotrices
(escala logaritmica). Principales empresas seleccionadas 1945-2019.

Fuente: Rodriguez (2021b), sobre la base de Michel Freyssenet (ISSN 1776-0941)

y de la Organizacion Internacional de Constructores de Automaviles (OICA).
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El sector automotriz se estructura en torno a grandes grupos econdmicos integrados
por ET que dominan la produccion, distribucion y ventas a nivel global que, en su mayoria,
se encuentran concentradas geograficamente en los paises industrializados contando, ademés,
con una variedad de empresas subsidiarias o filiales en su mayoria, distribuidas en paises perifé-
ricos o regiones emergentes de produccion’. En las dltimas décadas, el mercado de automoviles
se expandio6 considerablemente en el espacio latinoamericano, siendo Argentina, Brasil y México
los paises productores en la region. Esto ha dado lugar a dos tipos de mercados. Por un lado,
el Mercosur, donde se ha priorizado el desarrollo de la integracion productiva y el crecimiento
del comercio intrarregional. Por otro lado, los paises del pacifico, en su mayoria importadores de
vehiculos desde Estados Unidos, China, Coreadel Sury Japon (BARUJ; OBAYA; PORTA, 2017).

Mercosur es un caso paradigmético con relacion a las transformaciones que ha atravesado
la industria automotriz en las tltimas décadas. De hecho, la produccion de vehiculos fue una de
las causas de una integracion “mds profunda” que explica, en parte, el crecimiento industrial
de Argentina y Brasil en los dltimos veinte afios (BARUJ; OBAYA; PORTA, 2017). La factoria
automotriz en esta region presenta algunas particularidades que la literatura plantea como res-
tricciones, a la hora de pensar el desarrollo y la coordinacion regional. Una de ellas, refiere a la
configuracion especifica de la produccion automotriz mundial y su organizacion productiva en
espacios regionales. En Mercosur, dicha organizacion se ha concentrado mayoritariamente en
Brasil, relegando a Argentina como productor secundario. Otra restriccion es ladependencia del
sector de Argentina respecto a Brasil y, a los marcos regulatorios nacionales que caracterizan la
relacion bilateral entre ambas economias. Una tercera restriccion, estd asociada al sector de las
empresas de autopartes, dado que las estrategias de las terminales conllevan un contenido local
bajo, reforzando la presencia de empresas proveedoras globales en el primer y segundo anillo
(donde se concentra una mayor cantidad de contenido tecnolégico). Por ultimo, y quizds unas
de las restricciones mds importantes es que, el Mercosur, es la region automotriz que cuenta
con una fuerte presencia de ET en el sector de las terminales, es decir, que no cuenta con capi-
tal automotriz local. Ademds, las firmas transnacionales que operan, poseen escaso mandato y

autonomia a la hora de tomar decisiones de inversion respecto a lo que dictan las casas matrices
(BARU]J; OBAYA; PORTA, 2017, p. 140-141).

5 Los paises productores tradicionales integrantes de la “Triada” son Alemania, Estados Unidos y Japdn. Los paises productores emergentes son
China, Corea del Sur, Brasil, India y México. Corea del Sur y Brasil son considerados “productores emergentes viejos”.
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Cuadro n° 1 - Terminales de las firmas automotrices en Argentina y Brasil:
origen de la terminal (casa matriz), afio de inicio de operaciones.

19

EMPRESAS ORIGEN ARGENTINA BRASIL
1960-1980
FCA Italia 1976
1995
1913-1987
Ford Motors Estados Unidos 1957-2021*
1996
General Motors Estados Unidos 1997 1958
Honda Japén 2011** 1997
Toyota Japon 1997 1959
Hyundai CoreadelSur ~ —— 2012
1982
Iveco Italia 1997
1960-1991
1953 1957
Renault Francia
1997 1999
Mercedes Benz Alemania 1995 1999-2010
Mitsubishi Japon 2019%** 1988
Nissan Japon 2015 2002
1964-1980
PSA Groupe Francia 2001
1998
Volkswagen Alemania 1980 1957

Fuente: Rodriguez Diaz (2021b), sobre la base de informacion de Baruj, Obayay Porta (2017)

*Ford Motors do Brasil anuncié su retiro de Brasil en enero de 2021

**Honda dej6 de producir en Argentina, operando solo como importador y productor de motocicletas

***Mitsubishi Argentina opera como importador.

4.1. La génesis integracionista:
la reconfiguracion del capital
automotriz en las postrimerias de la

década perdida (1985-1990)

La etapa de la génesis integracionista estuvo protagonizada por el

incremento de las relaciones entre Argentina y Brasil durante la segunda década de los aios
de 1980, en un contexto de cambios profundos en el escenario geopolitico internacional y

en el regional. El primer intento de aproximacion entre Argentina y Brasil se produjo con
la firma del Tratado de Montevideo, que establecid la Asociacion Latinoamericana de Libre

Comercio (ALALC) el 18 de febrero de 1960 y su posterior reconversion en la Asociacion
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Latinoamericana de Integracion (ALADI) en 1980. Este organismo estableci6 una zona de
libre comercio eliminando gradualmente las barreras al comercio intrarregional, inicial-
mente en un periodo de 12 afios y luego ampliado a 20 afios. En el marco de la ALADI
se producirdn las primeras politicas orientadas al desarrollo del proceso de integracion,
a través de un conjunto de acciones gubernamentales dirigidas al sector automotriz.
Posteriormente, en 1979, se firm6 el “Acuerdo tripartito Itaipi-Corpus” entre Argentina,
Brasil y Paraguay, sobre el aprovechamiento hidroeléctrico, y en 1974 se firmo el Convenio
Argentino Uruguayo de Cooperacion Econdémica (CAUCE) y el Protocolo de Expansion
Comercial en 1975 entre Brasil y Argentina.

La crisis de la deuda externa latinoamericana de 1982 y la restauracion de las
democracias en los paises del Cono Sur, caracterizan el escenario de gestacion del bloque
regional, Mercosur. En el plano internacional, la caida del Muro de Berlin de 1989 signi-
fico la desarticulacion del bloque socialista de Europa del Este y el desmembramiento de la
Unidn Soviética hacia principios de 1991, poniendo fin al conflicto este-oeste y reposicio-
nando la hegemonia estadounidense a través de la globalizaciéon como nueva fase de acumu-
lacion del sistema capitalista. Esto, tendra impactos directos en la correlacion de fuerzas en
la region, con relacion a la orientacion de la insercion internacional de Argentina y Brasil
(KAN, 2019, p. 49-50).

Para mitigar los impactos econoémicos que la crisis de la deuda de 1982 habia provo-
cado sobre el sector automotriz, Argentina y Brasil decidieron suscribir una serie de acuer-
dos bilaterales adoptando una serie de medidas gubernamentales orientadas a elevar la pro-
ductividad y comenzar un proceso de modernizacion de las plantas, con el objetivo de ganar
competitividad y lograr una insercion en el mercado global. El primero de los acuerdos del
sector fue el “Protocolo 217 de 1988, en el marco de la puesta en marcha del Programa
de Integracion y Cooperacion Economica (PICE) de 1986°. Las disposiciones de dicho
protocolo, se implementaron dos afios después con la firma del Tratado de Integracion,
Cooperacion y Desarrollo en Brasilia, el 7 de abril de 1988, entre los cancilleres Dante
Caputo del Gobierno de la Republica Argentina y Robert de Abreu Sodré del Gobierno
de la Republica Federativa de Brasil. El Protocolo 21, serd incorporado posteriormente al
Acuerdo de Alcance Parcial de Complementacion EconomicaNe 14 (ACE 14) de la Asociacion
Latinoamericana de Integracion.

6 EIPICE se constituye tras el Acta para la “Integracion Argentino-Brasilefia”, firmada el mes de julio de 1986, entre los presidentes Radl Alfonsin
de Argentina y José Sarney de Brasil. Se estableci6 que el PICE serfa implementado de manera gradual, anual, flexible y equilibrado. Cada etapa
concentraria un conjunto de proyectos, donde se preveia “la armonizacion simétrica de politicas” para asegurar el éxito de los mismos. Se definid
la importancia de lo “equilibrado” del programa, en dos sentidos: por un lado, evitar la especializacion en sectores especificos por parte de
ambas economias, por otro, se debia estimular “la integracion intrasectorial por grandes sectores y por segmentos a través de la expansion
del comercio”. Se preveia que la ejecucion del PICE contarfa con la activa participacin del empresariado para asegurar su instrumentacion en
el contexto “de los estimulos creados por los dos gobiernos”. Para la consecucién de los objetivos establecidos en el PICE, se determiné que la
Comision de Ejecucion estaria integrada por las cancillerias de ambos paises, secretarios de industria y comercio exterior, asi como empresarios
de ambos lados de Ia frontera.
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Cuadro n° 2 — Hechos estilizados de la integracion del sector
de la industria automotriz al Mercosur.

1985:

Firma del Actade Iguazi entre Rail Alfonsin (Argentina) y José Sarney (Brasil)

1986:

Programa de Integraciony Cooperacion Econémica Brasil- Argentina (PICE)

1988:

Tratado Integracion, CooperacionyDesarrollo entre Argentinay Brasil, Protocolo n°21 sobre sector automotriz.

1990:

Actade Buenos Airesy firma del Acuerdo de Complementacion Economican®14 (ACE 14)

1991:

Firma del Tratado de Asuncion de Mercosur (ACE 18). Régimen automotriz argentino.

1994

Suscripcion del Protocolo de Ouro Preto.

1995:

Negociacion de lista de excepeiones (sector automotrizy azucarero) del nomenclator comiin del Mercosur (AEC).

1996:

Régimen Automotriz Brasileiro.

Fuente: elaboracion propia, sobre la base de Rodriguez Diaz (2021b)

De esta forma, se fue constituyendo el marco institucional sobre el cual se desarroll¢ la inte-

gracion del sector automotriz al esquema regional disefiado por los gobiernos de Argentina 'y Brasil.
No serd hasta el afio 1990, con las nuevas medidas del Acta de Buenos Aires y de la suscripcion del
Acuerdo de Complementacion Econémica N° 14 (ACE 14) entre Argentinay Brasil en el marco de la
ALADI, que el marco institucional entrard en vigenciay serd reconocido por todos los actores sociales.
Segun Vigevaniy Candida Veiga (1998), el Protocolo 21 fue al mismo tiempo, una iniciativa guberna-
mental y el resultado de intereses por parte de empresas terminales del sector automotriz.

Grifico 2 - Evolucion de la produccion automotriz en Argentina y Brasil
(en miles de unidades), 1985-2000.
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Fuente: claboracion propia, sobre labase de informacion de la Asociacion de Fabricantes de Automotores Argentina (ADEFA)

y la Asociacion Nacional de Fabricantes de Vehiculos Automotores de Brasil (ANFAVEA)

Tras la firma del PICE en 1986, las ET Volkswagen y la norteamericana Ford Motors

Company constituyeron un joint venture denominado “AutoLatina”, que tenia el objetivo de
implementar una estrategia de complementacion productiva entre las filiales residentes en
Argentina y Brasil. Por su parte, la italiana Fiat, que contaba con filiales en ambos paises,
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inicid una estrategia similar a la de AutoLatina, y la filial de la ET sueca de camiones y auto-
buses Scania de Argentina, estableci6 un acuerdo para la provision de autopartes a la filial del
grupo en Brasil.

El Protocolo 21, alavez que reconocia laimportancia estratégica del sector para ambos
paises constituy6 una solucion de politica exitosa para los dos mercados en crisis durante
los afios de la década de 1980 (VIGEVANI; CANDIA VEIGA, 1988, p. 232). La comple-
mentariedad comercial y productiva comenzo6 a beneficiarse con el aumento de la econo-
mia de escala que brindaba la region. Se establecié un grupo de trabajo intergubernamental
permanente para la ejecucion del Protocolo 21 y sus tres anexos, donde se establecieron los
términos y condiciones del intercambio comercial y productivo del sector. El anexo I estab-
lecié una negociacion anual por cuotas a un arancel 0 y un indice de nacionalizacion de un
85% para las autopartes, piezas y componentes de los dos paises. En caso de que se produ-
jera un desequilibrio comercial, por superar el limite establecido de un 15% del valor del
intercambio, quedo establecida una medida correctiva, a través de la expansion de las expor-
taciones por parte del pais deficitario. En 1988, Argentina y Brasil firmaron en noviembre
el Tratado de Integracion, Cooperacion y Desarrollo que establecia la consolidacion de un
proceso de integracion, a través de la conformacion del espacio econdmico comun a un plazo
de diez anos, que establecia la liberalizacion comercial de bienes y servicios. Este tratado,
considerado la “piedra basal” de lo que posteriormente seria el Mercosur, fue modificado de
manera sustancial por los cambios regionales acaecidos a finales de la década con la firma del
Actade Buenos Aires de 1990. La llegada al gobierno de Carlos Menem en 1989 en Argentina
y de Fernando Collor de Mello en la presidencia de Brasil en 1990, fue uno de los hechos poli-
ticos del plano doméstico que caracterizd el cambio de década, y con relacion a ello, modificé
la pauta de orientacion desarrollista que habia caracterizado el proceso integracionista hasta
entonces, enmarcando el nacimiento del Mercosur en el conjunto de reformas estructurales de
aperturay liberalizacion comercial.

En términos generales, los nuevos gobiernos de Argentina y Brasil decidieron darle
continuidad a la politica de insercion internacional a través de la integracion regional.
Creian en la necesidad de acelerar el proceso como instrumento de apertura liberal y de
estabilizacion macroeconomica. Este cambio de perspectiva se materializo en julio de 1990
con la firma del Acta de Buenos Aires donde, entre otras disposiciones, se redujo el plazo de
liberalizacion previsto en el Tratado de 1988. En el primer articulo del Acta, se anunciaba
el establecimiento de un Mercado Comtn entre Argentina y Brasil que debia quedar con-
formado definitivamente el 31 de diciembre de 1994. Ademas, se hacia énfasis en la necesi-
dad de coordinacion de las politicas macroecondmicasy, se establecia, una metodologia de
reduccion generalizada sobre el universo arancelario, de manera lineal y automdtica, delimi-
tando de esta manera el marco general de intercambio, desprovisto de todo tipo de barreras
arancelarias para 1995. Como sefiala Roldan (1996), la firma del Acta de Buenos Aires fue
uno de los primeros conflictos entre los gobiernos con las filiales de las ET automotrices.
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Grafico 3 - Volumen de la produccién automotriz de Argentina, por empresas,
(miles de unidades), 1983-2001
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Fuente: elaboracion propia, sobre la base de informacion de la Asociacion de Fabricantes de Automotores Argentina (ADEFA).
* A partir de 1996, los datos de Autolatina suman la produccion anual de Ford Motors y VW. Los datos de SEVEL,
luego de 1997, representan la sumatoria de la produccion anual de FCAy PSA.

** CIADEA fue el nombre del holding argentino que tenia bajo su nombre las acciones y representacion de lamarca francesa Renault.

El Acta de Buenos Aires reducia a cuatro aios la reestructuracion productiva y la adaptacion de
las ET de ambos paises a un mercado globalizado y cada vez més competitivo. La celeridad prevista para
la apertura econdmica y liberalizacion comercial, significaba un desafio para las empresas automotrices
de ambos paises, por el riesgo que significaba perder competitividad, ante la llegada de nuevas ET, sobre
todo de capital asidtico, hasta este momento inexistente en la region (con excepcion de la filial brasilena de
Toyota, presente en Brasil desde 1959). En ese escenario, las filiales de las ET de ambos paises reaccio-
naron ante las disposiciones establecidas en el Acta de Buenos Aires y presionaron politicamente ante la
celeridad con que los gobiernos preveian efectuar la rebaja arancelaria en el periodo previsto de transicion
(VIGEVANI; CAN DIA VEIGA, 1998, p. 234). Ante este hecho, los ministros de economia de Argentina,
Domingo Cavallo y Francisco Rezek de Brasil, suscribieron el Anexo IV al Protocolo 21, donde se esta-
blecio beneficios para el sector de la autopartes, componentes y piezas destinados a la produccion y/o
reposicion de vehiculos para aquellas ET o de autopartes integrantes del Programa de Complementacion
Industrial. Posteriormente, los gobiernos de Argentina y Brasil firmaron el ACE-14 en el marco de la
ALADI (VIGEVANI, CANDIA VEIGA, 1998, p. 234). Alli se configur6 el marco institucional de las
relaciones bilaterales durante el periodo de transicion, previsto para diciembre de 1994, marco institu-
cional sobre el cual se regird, ademds, el intercambio automotriz hasta finales de la década. Segtin Roldan
(1996, p, 11-12), las ET del sector querian evitar dos riesgos, por la inminente apertura econdmica y la
liberalizacion comercial del Acta de 1990. Por un lado, que el conjunto de concesiones entre Argentina
y Brasil se extendiera a terceros paises mediante la aplicacion de una cldusula de “nacion ms favorecida”
y, por otro, al no estar protegidos en el periodo de transicion, los acuerdos establecidos entre ambos pai-
ses podrian estar expuestos a observaciones por el GATT (Acuerdo General Sobre Aranceles Aduaneros
y Comercio). Este conflicto se resolvio colocando las negociaciones hacia un mercado comin en el marco

de la ALADI. Segun Vigevani y Candia Veiga (1997), siguiendo el trabajo de Roldan (1996):
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[...] mas de 100 empresas del sector se habrian reunido en Montevideo (en el
mes de septiembre de 1990) para negociar el universo arancelario, las prefe-
rencias de las cuotas y las exenciones que se plasmaron en la constitucion del

ACE-14 firmado dos meses después, en diciembre de 1990 (1998, p. 235)

De esta manera, el sector de la industria automotriz en Mercosur qued6 conformado a
través de un conglomerado de intereses de las ET del sector reflejo de las politicas gubernamen-
tales adoptadas, que determind el marco institucional a través del cual se regiran las relaciones de
intercambio comercial entre los Estados Parte.

Con la firma del Tratado de Asuncion en 1991, Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay decidieron ampliar sus mercados nacionales a través del proceso de inte-
gracion denominado, Mercado Comun del Sur (Mercosur). Entre los objetivos constitutivos
del tratado, se sefialaba la importancia de “acelerar los procesos de desarrollo econémico con
justicia social”, a través de “coordinacion de las politicas macroeconémica y de la comple-
mentacion de los diferentes sectores de la economia con base en los principios de gradualidad,
flexibilidad y equilibrio”. Dicha iniciativa regional, se enmarca en el escenario del nuevo regio-
nalismo en la politica mundial (HURRELL, 1995. HETTNE, 1999). En América Latina, el
nuevo regionalismo se cristalizo entre el conjunto de reformas estructurales establecidas en el
Consenso de Washington (WILLIAMSON, 1990) y el marco explicativo que ofrecia el regio-
nalismo abierto de la Comision Econdmica para América Latina (CEPAL)”. En ese sentido,
Bricefio Ruiz destaca que:

La integracion regional se mantuvo como un elemento en el marco
explicativo de la CEPAL. En 1994 se publica el documento “El regio-
nalismo abierto en América Latinay el Caribe: La integracion regio-
nal al servicio de la transformacion productiva con equidad’, en el cual
se destaca una concepcion de la integraciéon como instrumento para
insertarse en ¢l mundo y favorecer una mayor competitividad de las
economias latinoamericanas. En esto la CEPAL coincidia con el Ban-
co Interamericano de Desarrollo (BID) al describir las iniciativas en

7 Elregionalismo abierto sostenia que los acuerdos preferenciales de integracion como otras politicas en un contexto de apertura y desreglamen-
tacion, tenian como objetivo aumentar la competitividad de los paises de la region y de construir, en o posible, un cimiento para una economia
internacional més abierta y transparente (CEPAL, 1990).
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marcha (el Mercosury la Comunidad Andina — CAN-) como “nuevo re-
gionalismo’, pero la CEPAL incluyé en su marco tedrico la propuesta
de transformacion productiva con equidad, que lo ligaba a la obra Fan-
jzylber, al neoestructuralismo y lo distinguia del enfoque neoliberal del
BID (2019, p. 125)

Por la dindmica politica y economica que significo la creacion de un mercado regional
ampliado y con intencién de abrirse més al mundo, las empresas, ala vez que apoyaban los procesos
de reformas estructurales llevados a cabo en Argentina y Brasil, buscaban, ademds, un marco de
proteccion ante los de desafios que imponia la globalizacion. Posteriormente, las politicas adopta-
das por los gobiernos de Argentina y Brasil en los primeros aos del Mercosur, con el objetivo de
alcanzar la complementacion sectorial y, en un marco de apertura comercial, privatizacion y des-
regulacion de las economias del bloque, propicio el escenario para la llegada de una nueva ola de
inversion extranjera directa que derivo en una “guerra de incentivos™ entre los socios mds grandes
del bloque, siendo el sector automotriz el centro de disputa (CHUDNOVSKY; LOPEZ, 1998)2.

Grifico 4 — Volumen de la produccion automotriz de Brasil, por empresas,
(miles de unidades), 1983-2001

Fuente: elaboracion propia, sobre la base de informacion de
la Asociacion Nacional de Fabricantes de Vehiculos Automotores de Brasil (ANFAVEA)

La nueva configuracion regional, los problemas derivados por la inestabilidad macroeco-
nomica en la region y la importancia que revistio la industria automotriz como sector estratégico
para corregir los problemas del mercado de divisas, llevaron a que los gobiernos de Argentina

8 Elinterés de los gobiernos en apoyar la industria automotriz se ha explicado tradicionalmente a partir de tres perspectivas diferentes. En primer
lugar, la produccion de automotores absorbe fuerte cantidad de empleo directo y en especial indirecto. En segundo lugar, se supone que se trata
de una industria de relativa sofisticacion tecnolégica que puede generar encadenamientos productivos y transferencia de conocimiento y tecno-
logia al resto del sector manufacturero. Por tltimo, a medida que crece el ingreso per capita, aumenta la demanda interna de vehiculos, y con
ello la presion sobre las divisas internacionales, 1o que justifica un objetivo macroeconémico también en el desarrollo de la industria automotriz
nacional y regional, apuntando al ahorro de divisas (L6pez, 2008, citado en Botto, 2014).
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y Brasil adoptaran regimenes nacionales para el sector automotriz. En el caso argentino, el régimen
fue negociado entre el Estado, las ET, las empresas de autopartes y los trabajadores, adop-
tando la siguientes caracteristicas: i) la modernizacion de las plantas y de modelos otorgando
flexibilidad a las ET, aumentado al 40% el contenido importado para automoéviles y de un 42%
para vehiculos livianos, ii) las ET instaladas en el pais contaron con un régimen de importacion
a partir de un programa de intercambio comercial compensado (por cada délar exportado, la ET
podria importar el mismo valor), iii) se concedié un arancel de importacion del 2% para vehiculos
y autopartes en el caso de las ET instaladas que mantuvieran un equilibrio en la balanza comercial
(VIGEVANI; CANDIA VEIGA, 1998, p. 236). Por su parte, el régimen automotriz en Brasil se
establecid a partir de 1992 en el dmbito de la cdmara sectorial del sector (ANFAVEA). El principal
objetivo del régimen negociado fue elevar los patrones de calidad y de productividad, incrementar las
exportacionesygenerarunsuperavitcomercial. Durante el gobierno de Fernando Enrique Cardoso,
las negociaciones del régimen se vieron afectadas por decisiones unilaterales del gobierno, elevando
los aranceles de importacion al 32% y presionando a los Estados Federales para que eliminasen las
exenciones impositivas concedidas en el marco del programa “auto popular” firmado por el presi-
dente Itamar Franco en 1993 (VIGEVANI; CANDIA VEIGA, 1998, pp. 239-240).

El régimen automotriz adoptado en el Protocolo de Ouro Preto en diciembre de 1994, reco-
noci6 los regimenes nacionales vigentes de Argentina y Brasil como resultado de las negociaciones
y de las medidas gubernamentales que involucran la participacion de las filiales de las empresas, y al
conjunto de empresas del sector de autopartes y componentes que abastecen las empresas terminales.
Durante las negociaciones de Ouro Preto, se encargd a un grupo ad hoc la adecuacion de un régimen
automotriz definitivo a la Union Aduanera, tomando como marco los acuerdos bilaterales existentes
entre Argentina- Brasil, Argentina-Uruguay y Brasil y Uruguay. La decision N° 29/04: del Consejo
Mercado Comun, estableci6 los lineamientos para alcanzar en enero de 2000, la Politica Automotriz
de Mercosur (PAM). En términos generales, la Dec. CMC 28/94 sobre “Adecuacion al Régimen
Automotriz Comun” establecia la constitucion de un Comité Técnico Ad Hoc de la Comision de
Comercio encargado de elaborar la propuesta de una Politica Automotriz Comun, basada en los
siguientes puntos: i) la liberalizacion total del comercio intrazona para los productos del sector auto-
motriz; ii) un Arancel Externo Comun y iii) la ausencia de incentivos nacionales que distorsionen la
competitividad en la region.

En el marco de laliberalizacion progresivadel comercio intrarregional ainicios de 1995, Brasil
configur6 un nuevo régimen automotriz que le permitié aumentar considerablemente el volumen
de produccion anual y reposicionar su industria en la region. Luego de la firma de Ouro Preto, las
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empresas y los Estados Partes del bloque comenzaron las negociaciones para armonizar las reglas del
sector automotriz en 2001. Por un lado, la camara sectorial de Brasil ANFAVEA, tenia interés en avan-
zar en un escenario de equiparacion con las reglas existentes en Argentina. Por su parte, el gobierno
argentino manifesto no querer negociar un régimen comtn, ante los beneficios que venia obteniendo
por el régimen nacional del sector de 1991. Para Uruguay, armonizar reglas comunes implicaba ries-
gos por la eventual pérdida del tratamiento diferenciado que se le habia concedido para vehiculos
montados por el sistema de CKD (donde todas las piezas son importadas). Como establecen Vigevani
y Candida Veiga, desde la 6ptica de las empresas terminales:

Ouro Preto significo lainstitucionalizacion del marco regulatorio ya exis-
tente en el plano bilateral, reconociendo el proceso de integracion ya al-
canzado, principalmente a través del aumento de los flujos de comercio
intra-firma. Al mismo tiempo que, Brasil reconoci6 el régimen argenti-
no, confirio alas filiales de las armadoras en Brasil un fuerte instrumento
de presion para que el pais también adoptara reglas semejantes so pena
de que las inversiones fueran transferidas al pais vecino (1998, p. 241).

Durante los ultimos aios de ladécada de 1990, se suscitaron unaserie de ofensivas comer-
ciales entre Argentina y Brasil que afectan los acuerdos regionales sobre el sector automotriz.
Segun lo acordado en Ouro Preto, desde 1995 los acuerdos bilaterales podian modificarse
solo para incrementar el comercio intrarregional y nunca para otorgar ventajas a las respectivas
industrias con el fin de atraer inversiones (MALAMUD, 2010, P. 118). La adopcién del régimen
automotriz en Brasil en 1995 fue una respuesta a dos factores coyunturales que estaban afec-
tando a la economia de ese pais, por un lado, a la mayor capacidad argentina de captar inversion
extranjera directa, por otro, las importaciones de vehiculos erauno de los problemas comerciales
que explicaba el déficit en la balanza comercial. Por los efectos desencadenados por la crisis
mexicana de 1994, y en un intento de revertir el déficit de su balanza comercial, el gobierno de
Brasil elevo los aranceles a la importacion de vehiculos a un 32% en febrero y luego a un 70%
en abril de 1995, ala vez que adopto cuotas de importacion. Estas medidas fueron denunciadas
ante la Organizacion Mundial del Comercio y dio inicio a una crisis diplomdtica con Argentina.

A inicio de la década del 2000, los paises de Mercosur acordaron la decision N 07/00
que determinaba la entrada en vigencia de la PAM y su protocolizacion en el marco del Acuerdo
de Complementacion Economica 18 (ACE 18) de la ALADP. El Acuerdo sobre la PAM, firmado
entre Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay, tenia como objetivo establecer las bases para la ins-
tauracion del libre comercio automotriz a partir del mes de febrero de 2006. La idea inicial era
generar un marco favorable para el desarrollo de una plataforma regional integrada, competi-
tiva'y con capacidad exportadora a terceros mercados. En lineas generales la PAM establecia:
i) un AEC del 35% para automoviles y vehiculos comerciales livianos extrazona aplicable a
Argentina y Brasil, y de un 23% para Uruguay, ii) se mantenia el AEC para las autopartes

9 La PAM fue suscrita originalmente por Argentina, Brasil y Uruguay. En el caso de Paraguay, prosiguieron las negociaciones en el ambito del
Comité Automotor con el objetivo de acordar un tratamiento equitativo para posibilitar el desarrollo del sector en dicho pais. Finalmente,
Paraguay se unird al acuerdo meses mas tarde a través de la Decision N°04/01 del CMC.
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extrazona establecido en Ouro Preto, iii) los vehiculos para ser considerados originarios de
los Estados Partes de Mercosur debian alcanzar Indice de Contenido Regional (ICR) minimo
de un 60%, iv) los vehiculos producidos en el marco de proyecto de inversiones, que reciban
incentivos o apoyos especiales serd considerados extrazona (debiendo tributar el AEC corres-
pondiente). Como establecen CASTANO y PINERO, el acuerdo de la PAM resolvié diferir la
entrada en vigencia del libre comercio en el sector hasta 2006. Durante el periodo de transi-
cion, se acordo que el intercambio automotriz entre Argentina y Brasil se llevaria a través de un
mecanismo denominado flex o “coeficiente de desvio sobre las exportaciones”, que establecia
la posibilidad cuantitativa del libre comercio bilateral del sector, en funcion de un valor méximo
para el desequilibrio comercial, en donde no existiria un limite para las exportaciones entre
los dos paises en la medida que sean preservadas las proporciones acordadas (2016, pp. 5-6).
La PAM no lleg6 a ser implementada en 2006 y el régimen de comercio administrado para el
sector automotriz, vigente desde entonces, ha devenido en un sinfin de prorrogas a través del uso
de la herramienta del coeficiente flex. El escenario interno de los paises del bloque de las dltimas
décadas estuvo afectado por severas crisis macroeconomicas e institucionales que impidieron la
adopcion de una Politica Automotriz Comun de Mercosur y el comercio intrabloque continia
siendo administrado por acuerdos bilaterales vigentes en el ambito de la ALADI" .

El objetivo de este articulo era estudiar los postulados de la perspectiva
neogramsciana de la economia politica internacional y su utilidad para comprender el rol del
capital transnacional en la génesis integracionista y de advenimiento del Mercosur. Para ello,
se expusieron los principales postulados de la teorizacion critica de la EPI profundizado en el
concepto de hegemonia y en el de estructuras histdricas, para adoptar un marco de referencia
que nos permita estudiar la influencia del sector automotriz en la conformacién y consolidacion
del bloque regional.

La industria automotriz es uno de los sectores estratégicos del proceso de industria-
lizaciéon y pieza clave del comercio intrarregional en Mercosur. En este espacio regional,
la fabricacion de vehiculos refleja las estrategias globales de internacionalizacion de las ET
ylos intereses de grupos econémicos de capital local (RODRIGUEZ, 2021b). En ese sentido,
el marco institucional disenado para el sector en el periodo analizado responde a los intereses
de las filiales de las ET, consolidando un modelo de regionalizacion de la produccion que per-
mitié una valorizacion del capital del sector.

El concepto de hegemonia desde el enfoque critico de la EPI, sera definido en términos
de fuerzas sociales transnacionales vinculadas al proceso de globalizaciony aun bloque historico

10 El cierre de las negociaciones comerciales para el establecimiento de un acuerdo comercial entre la Uni6n Europea y Mercosur en junio de 2019
generd algunos cambios. Primero, entre Argentina y Brasil, que postergaron nuevamente el libre comercio automotriz para 2029, haciéndolo
coincidir con el fin del calendario de desgravacion arancelaria asumido para este sector en el acuerdo con la Uni6n Europea. A su vez, los socios
mayores del bloque, llevaron adelante negociaciones para regularizar el intercambio automotriz con Paraguay, en el marco de protocolos adicio-
nales a los Acuerdos de Complementacion Economica preexistentes (RODRIGUEZ, 2021b, p. 189).
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global emergente, dirigido por una clase capitalista transnacional y no tanto por un Estado o un
grupo regional integrado por Estados. La integracion del sector automotriz en el Mercosur se
produjo por la combinaciéon de dindmicas que establecen los marcos regulatorios y sus modi-
ficaciones sucesivas, en el marco de reestructuracion de las estrategias globales y de las ET.
La influencia del capital transnacional automotriz en el disefio del marco normativo regional
se evidencia en los diversos instrumentos y medidas gubernamentales adoptadas en las dos
etapas analizadas, favoreciendo el desarrollo de las ET en contraste con el desarrollo del sector
autopartista local. En ese sentido, el estudio de caso demuestra que el Mercosur fue un proceso
disefiado pory para la reproduccion del capital transnacional automotriz.
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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.
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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
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Década 1 Década 2 Década 3
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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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Abstract: In the debate on the role of South American integration, most scholars and political

actors who have been making and/or influencing foreign policy decisions in Brazil reckoned regional integration
as instrumental for achieving Brazilian pragmatic interests. However, the Brazilian foreign policymakers under President
Bolsonaro, between 2019 and early 2021, did not engage in the practical issues of such debate, while ruining Unasur,
and could have unpleasant consequences for Mercosur. Why and how does Bolsonaro’s Conspiracy-Myth Diplomacy
affect South American integration? This paper presents how South American integration initiatives contribute to pragmatic
Brazilian interests concerning autonomy, development, and security. It relies on the concepts of epistemic community
and foreign policy community in Brazil to explain the country’s previous support for regional integration and the Brazilian
foreign relations contradictions under Bolsonaro’s administration. The methodology is qualitative, employs a literature
review and uses statements from public authorities as primary sources. Keywerds: Brazil; South America; Mercosur;
Bolsonaro; Brazilian foreign policy.
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Resumo: No debate sobre o papel da integragdo sul-americana, a maioria dos estudiosos e atores politicos que vém
tomando e / ou influenciando as decisdes de politica externa no Brasil considerou a integracdo regional um instrumento
para alcancar os interesses pragmaticos brasileiros. No entanto, os formuladores da politica externa brasileira de Jair
Bolsonaro, entre 2019 e o inicio de 2021, ndo se envolveram nas questdes praticas desse debate, enterrando a Unasul
e pode ter desagradaveis consequéncias para o Mercosul. Por que e como a Diplomacia do Mito Conspiratorio de
Bolsonaro afetou a integragdo sul-americana? Este artigo apresenta como as iniciativas de integragdo sul-americanas
contribuem para os interesses pragmaticos brasileiros em matéria de autonomia, desenvolvimento e seguranca. Baseia-se
no conceito de comunidade epistémica e comunidade de politica externa no Brasil para explicar o apoio anterior do pais
a integracdo regional e as contradigOes das relagdes exteriores brasileiras sob 0 governo de Bolsonaro. A metodologia
é qualitativa a partir de uma revisdo da literatura, utilizando também como fontes primarias declaracdes de autoridades
plblicas. Palavras-chave: Brasil; América do Sul; Mercosul; Bolsonaro; Politica externa brasileira.

On July 8, 2021, Brazil took on the temporary presidency of the Southern
Common Market (Mercosur). Inhisopening speech, President Jair Bolsonaro stated thathe wants
tomodernize the bloc agendain order to “recoverits original values, seeking a greater and better
integration of our economies in regional and international value chains”. (BRASIL, 2021).
This vague statement did not reflect the uncertainties of Mercosur during the Bolsonaro
administration, given his conservative-nationalist stance.

Currently, radical shifts marked a moment of disruption in the otherwise relatively
stable Brazilian foreign policy traditions. (ALMEIDA, 2019; CASAROES, 2020:
CHAGAS-BASTOS , FRANZONI, 2019; RICUPERO, 2019). It included plans of moving
the Brazilian Embassy in Israel from Telaviv to Jerusalem, prioritizing the traditional
partnership with the United States of America (U.S.), having diplomatic issues with China,
and detaching from multilateral endeavors within the United Nations (UN).

The recent demise of the Union of South American Nations (Unasur), which was
founded in 2008, was a direct consequence of such changes. It is critical to understand the
fundamentals of Bolsonaro’s foreign policy for regional integration because Mercosur is under
a similar threat. Mercosur’s relative endurance might have been a result of both its 30-years long
existence, consolidated institutional structure, and relevance for strong economic interest
groups in each member State. This issue is currently being analyzed by researchers, who also
address the EU-Mercosur agreement, which, after 20 years of negotiations, was finally signed
during the first year of Bolsonaro’s term; but it has not been ratified because of EU concerns
with the Brazilian government’s regression regarding environmental protection policies.

The most fanatic supporters of Bolsonaro have been calling him “myth™ since the 2018
presidential campaign. Contrastingly, in this article, despite the risk of degrading the historical
value of myths (KERSHAW, 2007), Conspiracy-Myth Diplomacy refers to the mythical
and conspiratory nature of Bolsonaro’s foreign policy. By principle, myths relate to real-life
situations through stories notwithstanding the lack of objective truths or empirical grounds.
(LEXICO, 2021). Accordingly, Conspiracy-Myth Diplomacy is detached from the solid grounds
of history, science, and professional policy recommendations.
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Why and how does Conspiracy-Myth Diplomacy affect South American integration?
This paper presents the Bolsonaro administration’s perspective on Unasur and Mercosur.
It contrasts this perspective with the notions of previous political leaderships, the foreign
policy community and the epistemic community in Brazil about national pragmatic interests in
suchinitiatives. Itsapproach integrates these concepts. This paper aims to describe the ideological
and conceptual assumptions underpinning Bolsonaro’s foreign policy for South American
integration initiatives, focusing on Mercosur and Unasur. By doing so, it helps to explain how
Brazil has been undermining regional integration. The first section presents the concepts of the
foreign policy community and epistemic community and how they will be applied in Bolsonaro’s
foreign policy formulation context. The second summarizes Brazilian pragmatic interests in
South American integration. The third contextualizes the crises in both Unasur and Mercosur.
The fourth explains the central ideas orienting Bolsonaro’s foreign policy for the region during
Aragjo’s term, which started in 2019 and ended when he resigned on March 29, 2021.

Political leadership is understood as those directly implementing foreign
policy, starting with Bolsonaro, the Chief of State, and Ernesto Aratjo, the Foreign Minister.
It includes individuals temporarily empowered as policymakers, such as the former Presidential
advisor Filipe Martins, and the chairofthe House Foreign Relations Committee Eduardo Bolsonaro
(the President’s son). In sum, political leadership is the core of the foreign policy community.

Foreign policy community refers to a group of “people who participate in
decision-making and/or substantially contribute to the formation of opinion with regards
to the country’s international relations”. (SOUZA, 2009, p. 2). Itincludes public authorities,
congresspeople, scholars, journalists, and businesspeople. Souza (2009) assumes that,
to know what a country will do, one must understand the beliefs of those who directly or
indirectly influence its foreign policy. He employed surveys on various issues to assess the
community’s beliefs. He studied the Brazilian foreign policy community and showed to which
degree they converge in such topics. This paper carefully uses such assessmentwhen discussing
topics in which there is a quasi-consensus, a prevailing stance, or a controversy.

The foreign policy community also contains the epistemic community.
Epistemic communities are political actors making and/or influencing foreign policy
decisions (ADLER 1992; CROSS, 2013). They are knowledge-based networks defined by
expertise rather than the political agency. Cross (2013) has brought to the center of the
discussion the need for internal cohesion in this epistemic community, which is possible
with a common culture and sharing some ethical principles, highlighting its adaptation
and integrity. Their recognized knowledge is also based on scientific methods in a broad way,
which means that it has to include an accumulation of scientific truths related to theories and
logic models, but they are not expected to be only academic researchers. When there is great
uncertainty related to a problem of extreme complexity, there is a tendency for this type
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of community to emerge to help solve it. Usually, the State is the one that calls the epistemic
community to solve these problems and can even aggregate it inside the bureaucratic
machine (CROSS, 2013).

Brazilian diplomats are extremely professional and, although individual perceptions
are not always the same, prominent diplomats, including Foreign Ministers of previous
administrations, converge in core traditional and pragmatic practices of Itamaraty
(CARDOSO er al, 2020; SPECHOTO, 2021). Pragmatism refers to carefully planned
result-oriented policy based on cost-benefit assessment and scenario analysis. The Brazilian
epistemic community broadly attributes pragmatism to foreign policy decisions based on a
realistic and strategic approach aimed at achieving practical and fairly objective interests
(CERVO, 2008; PINHEIRO, LIMA 2018; RICUPERO, 2017).

There are even some scholar-style diplomats (the ones engaged in academic debates)
who can participate in both foreign policy and epistemic communities (CERVO, 2008;
FONSECA, 2011; RICUPERO, 2011; SARAIVA, 2020). In this sense, this paper acknowledges
R. Ricupero, P. R. de Almeida, C. L. N. Amorim, R. A. Barbosa, G. Fonseca Jr., C. Lafer,
and L. F. Ligiero. as part of that group.

In many parts of the world, the so-called New Right movements “have, over
several decades, theorized and strategically mobilized globalized economic dislocation
and cultural resentment, developing a coherent sociological critique of globalization.”
(ABRAHAMSEN ezal., 2020, p. 95). In Brazil, Olavo de Carvalho and his network share some
of these assumptions and he has a strong influence on Bolsonaro’s foreign policy decisions,
especially related to Aratjo’s approach. Carvalho ignores both scientific methods and
academic debates on foreign policy and Itamaraty principles, and this is one of the features
distinguishing this epistemic community. Given the gap between Carvalho and those
in thatfield, this paper addresses the experts in the field as an epistemic community, while citing
Carvalho and his followers when discussing the anti-globalist movement that are represented
by Bolsonaro’s foreign policy.

Throughout this paper, the pragmatic nature of beliefs, interests and actions contrasts
with the ideas of Bolsonaro’s political leadership. Within the framework of such a notion,
there is a genuine debate with different ideas on how Brazil should address regional integration.
However, there is a divide between such serious debates and the core ideas behind Bolsonaro’s
foreign policy.

First, Bolsonaro’s foreign policy breaks long-standing diplomatic traditions.
His foreign policymakers conceive an alternative — and rather unscientific — history of Brazilian
foreign policy. They do not echo historical paradigms of the so-called “accumulated history of
Braziliandiplomacy” (CERVO, 2008, p. 26) and otherways the specialized literature interprets
the past in general and South American politics in particular (ALBUQUERQUE ez @/, 2006;
CERVO, BUENO, 2010; LESSA ez al., 2014; RICUPERO, 2017). Second, what the Brazilian
epistemic community conceives as Brazilian pragmatic interests in South American
integration clashes with the worldview of Bolsonaro’s first Minister of Foreign Affairs (MFA),
Ernesto Aratjo. Third, Bolsonaro’s cabinet snubs most of the Brazilian foreign policy
community without clearly outsmarting or seriously debating them. These are the main
assumptions on which this research is based.
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During most of the 20™ century, Brazilian foreign policy was instrumental
for autonomously creating a peaceful and favorable context for economic development.
In this sense, there is a quasi-consensus among the epistemic community, including several
prominent diplomats, on how “pragmatic interests” refer to autonomy, security and development
(ALBUQUERQUE ez e/, 2006; AMORIM, 2010; CERVO, BUENO, 2010; FONSECA, 1998;
LIGIERO, 2011; PECEQUILO, 2008; RICUPERO, 2017).

Accordingly, the early 21* century’s scholarly debate about South American integration
addressed political-diplomatic, strategic-military and economic-industrial dimensions.
Most members of both the epistemic and the foreign policy communities in Brazil acknowledged
enough pragmatic interests in South America to prioritize regional integration initiatives
in the early 2000s (BANDEIRA, 2006; COUTO, 2009; LAFER, 2009; LIGIERO 2011;
LIMA, 2007; MALAMUD, 2011; SEITENFUS, 2006; SIMOES, 2012; SOUZA, 2009;
SPEKTOR, 2010; PAGLIARI, 2009; VAZ, 2012; VIDIGAL, 2012).

Part of the literature sees regionalism as a response to globalization, which can constrain
national autonomy (KEOHANE, NYE, 2001). Brazil responded accordingly, while trying to
resist the pressures of globalization through regional political coordination (BARBOSA, 1998;
CERVO, 2008; LIMA, 2005; ONUKI, 2006; PUNTIGLIANO, 2008; SPEKTOR, 2010).

Despite the lack of consensus among Brazilian scholars, autonomy in Brazilian
foreign policy broadly refers to “a combination of systemic opportunities and the actions of
agents wishing to alter the terms of the country’s insertion within the international order”
(PINHEIRO, LIMA, 2018, p. 18). A widespread assumption is that, despite the size of its
territory population and economy, Brazil is relatively weak in world politics and still lacks leverage
to impose its will and interests by its own means. Most members of both the epistemic and the
foreign policy communities see regional integration as a strategy to reinforce both political
autonomy and economic development (AMORIM, 2010; BANDEIRA, 2006; CERVO, 2008;
LIGIERO 2011; LIMA, 2005; ONUKI, 2006; SOUZA, 2009; SPEKTOR, 2010; VAZ, 2006).
As discussed in scholarly debates, regional integration was a part of the Brazilian quest for
autonomy through “partnership diversification” and multiple “South-South coalitions”
in the “horizontal axis”. (LIMA, 2007; PECEQUILO, 2008; VIGEVANI, CEPALUNI, 2007;
VIGEVANI ez al. 2008). Accordingly, the National Defense White Book (BRASIL, 2012, p. 52)
mentioned such “diversification of partnerships [...] without compromising traditional relations
with partners from the developed world”. This document resulted from over decade-long debates
with members of the aforementioned communities (PLUM, 2020).

The experience with Mercosur has proven how a regional bloc improved its members’
bargaining power when negotiating with the U.S. and the EU (CERVO, BUENO, 2010;
ONUKI, 2006; SOUZA, 2009; VIGEVANI e al, 2008). Additionally, the bloc’s political
coordination improved voting convergence in multilateral negotiations in the UN General
Assembly and the World Trade Organization. (AMORIM, 2010; HOFFMAN ez al., 2008).
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Ontheonehand, mostofthe Brazilianforeign policycommunitybelieved thatMercosur
contributed to increasing both Brazilian participation in world trade and political leverage
in the multilateral agenda. On the other hand, a few members of the community believed
that Brazil was prepared to engage in economic negotiations alone (without Mercosur).
However, from 2001 to 2008, those in the Brazilian foreign policy community who believed
Mercosur should be limited to a free trade area — instead of a customs union — increased
from 4% to 21% (SOUZA, 2009).

With regards to Brazilian security interests, those experts relate autonomy to policy
coordination and coalition-building among South American countries for jointly managing
to keep at bay the possibility of great powers’ interference in regional affairs. In this sense,
regional security issues were increasingly being discussed either at Mercosur or at Unasur levels
(ABDUL-HAK,2013;CERVO,BUENO,2010;COUTO,2009;FUCCILLE&REZENDE,2013;
LIGIERO 2011; MAGALHAES, SILVA, FELICIANO, 2017). In fact, before the creation of
both blocs, the U.S. initiatives often prevailed in discussions within inter-American institutions
about the agenda that the U.S. set. For instance, the Post-Cold War war on terrorism agenda was
incompatible with the South American security agenda in the 21st century (CERVO, BUENO,
2010; LIMA, 2013)

South American states began to abandon their suspicion of their giant neighbor in
the late 1970s, and the ensuing trust-building flourished as a consequence of bilateral agreements
and regional institution-building, viathe Amazon Cooperation Treaty Organization (ACTO) (1978),
Mercosur (1991) and Unasur (2008) (ABDUL-HAK, 2013; CERVO, BUENO, 2010; HURRELL,
1998; ONUKI, 2006; VAZ, 2006). Accordingly, the Brazilian National Defense White Book
(BRASIL, 2012) explicitly emphasized the process of strengthening South American joint action to
address security issues within and outside the region. Additionally, Brazil’s 2011 Strategic Plan for
External Borders called for integration with neighboring countries to generate collective solutions
for common problems. (SIMOES, 2012).

Most members of the Brazilian foreign policy community understood
the pressures for “internationalizing” the Amazon as a critical security threat which should be
faced with — not against — the neighboring nations (SOUZA, 2009; VAZ, 2006). Both ACTO
and Unasur were key instruments for that purpose ( PATRIOTA, 2011) and encouraged
bilateral arrangements through which Brazil shared surveillance and protection systems
(PAGLIARI, 2009; VAZ, 2012). The discovery of the pre-salt oil reserves along Brazilian shores
in 2006 elevated the priority to regional cooperation for protecting the Brazilian continental
shelf (FUCCILLE, REZENDE, 2013; LIMA, 2013; OLIVEIRA ez a/. 2016; PAGLIARI, 2009).
In this context, South American cooperation became a vital asset in a scenario in which Brazil
must protect its oil platforms against an external power (OLIVEIRA ez al., 2016).

Unasur had been solving regional security challenges through the promotion of
confidence-building within member-states (ABDUL-HAK, 2013; FUCCILLE, REZENDE, 2013;
MAGALHAES, SILVA, FELICIANO, 2017). Other trust-building measures also included military
exercises and training (REZENDE, 2015), and justice, police and intelligence cooperation against
non-traditional threats related to drug and arms traffic (PAGLIARI, 2009; VAZ, 2006, 2012).

Additionally, in the 2000s, South America became the most important
market for Brazilian arms exports, buying nearly two-thirds of these exports in 2011
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(FUCCILLE, REZENDE, 2013; REZENDE, 2015). Likewise, energy security has been both
a strategic need and a requirement for development. Nearly half of the Brazilian foreign policy
community emphasized their support for integrating the regional energy market through stable
regulations and proper infrastructure (SOUZA, 2009). The Initiative for the Integration of
the Regional Infrastructure of South America (IIRSA), created in 2000 but managed under
Unasur between 2008 and 2020, illustrates how regional integration goes hand-in-hand with
development. It comprised over 500 infrastructure projects, including a road connecting Brazil
to the Peruvian Pacific ports inaugurated in 2011 (UNASUR, 2014).

Both infrastructure and industrial development are acknowledged as pragmatic interests.
The majority of the Brazilian foreign policy community supported the expansion of Mercosur
towards South American economic integration (SOUZA, 2009). During the first years
of Mercosur (1991-1998), Argentina absorbed more Brazilian manufactured exports than any
other country except the U.S. Except for six years between 1995 and 2020, no other country
(e.g. the U.S.) or regional bloc (e.g. EU) imported more industrialized products from Brazil
than Unasur. Since 1995, Unasur has absorbed nearly a third of all Brazilian manufactured
exports, on an annual average, reaching an apex of 40% in 2010 (UNCTADSTAT, 2020).
Furthermore, the internationalization of Brazilian companies, which is an imperative amidst
economic globalization, often focuses first on Mercosur and Unasur countries before going
to other markets (LOHBAUER, 2010; REIS, 2007).

In sum, regional integration has been supporting Brazil’s economic development,
even though Unasur crumbled and Mercosur is under threat. This section also showed how
regional integration is instrumental in increasing Brazil’s autonomy and security.

Corruption scandals and the so-called politicization of Brazilian
foreign policy framed the sequence of events that increased the divide between Bolsonaro’s
administration on the one side and the majority of both the epistemic and foreign policy
community in Brazil on the other side. The process was intertwined at the regional and
domestic levels. They were at the core of a dreadful crisis in Unasur. They also contributed to
skepticism concerning Mercosur.

Foreign Policy politicization has been unraveling in Brazil since democratization in the
late 1980s and has transformed foreign policy making in terms of more transparency, societal
participation, and enmeshed with domestic partisan politics (LOPES, 2011; LIMA, 2013).
In this context, it became increasingly hard for political parties to agree on fundamental notions of
pragmatic State interests. Then, the political polarization fueled superficial debates on foreign policy.
In fact, it became common to portray South American integration as a left-wing ideological project
(ALMEIDA, 2019; CARVALHO, 2013; FLORENCIO SOBRINHO, SILVA FILHO, 2018;
SARAIVA, 2020; RICUPERO, 2019; RUIC, 2018).
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Notwithstanding the continuity of the Workers Party (PT, in Portuguese) in power,
President Roussef (2011-2016) ushered in a different phase in the history of Brazilian
foreign policy. Presidential diplomacy declined, as well as Brazilian regional proactivity,
whereas foreign policy, in general, became less than secondary to domestic politics
(CERVO, LESSA, 2014; FLORENCIO SOBRINHO, SILVA FILHO, 2018; REZENDE, 2015;
RICUPERO, 2017; SARAIVA, 2014; PINHEIRO, LIMA, 2018). Accordingly, the Foreign
Minister, Antonio Patriota (2011-2013), kept the low-profile diplomacy approach. Like Minister
Amorimbefore him, herecognized the value of South Americanregionalism forachieving Brazilian
pragmatic interests, but circumstantial diplomatic problems, domestic political constraints, and
regional political changes pushed Brazilian diplomacy to a low profile in Unasur, especially after
Patriota replacement in 2013 (SIMOES, 2012; RICUPERO, 2017).

In fact, almost nothing meaningful advanced in South American integration between
2013 and 2018. During the 2014 presidential elections, the party that had launched
IIRSA in 2000, Brazilian Social Democracy Party (PSDB, in Portuguese), now opposed PT’s
foreign policy towards South America and its emphasis on South-South cooperation in general
(LIMA, 2018). Since 2002, PSDB was PT’s biggest political contender and had less ambitious
plans for the region, such as reducing Mercosur to a free trade area (ALMEIDA, 2018).

On the one hand, some claim that, during PT administrations, there was
an unprecedented “party-driven foreign policy making”, like a “parallel diplomacy”, since murky
decisions were made within PT — based on its own worldview and staff (ALMEIDA, 2014;
FLORENCIO SOBRINHO, SILVA FILHO, 2018; RICUPERO, 2017)2. On the other hand,
“ideology was linked with a strong dose of pragmatism™ in different administrations since
the 1990s regarding Brazilian foreign policy to South America (SARAIVA, 2020).

Those “anti-PT” interpretations encouraged political parties and members of the
foreign policy community to broadly reject Brazilian foreign policy between 2003 and 2016,
including South American integration initiatives altogether. Large-scale corruption scandals
known as “Mensalao” and “Operation Car Wash™ also tainted PT’s reputation (BBC, 2013;
BBC 2018; BRASIL, 2020a). One of the schemes involved state companies and private national
champion companies. Such scandals nurtured the perception that the role of Brazilian foreign
policy in upholding regional integration was reduced to hiding the schemes behind overvalued
contracts by which Brazilian state-funded companies have built infrastructure in countries ruled
by Left-Wing governments.

Opposition parties instrumentalized the foreign agenda, foreign Minister José Serra
(2016-2017), who was affiliated with PSDB, illustrated how foreign policy interplayed
with domestic politics. While meeting parliamentarians and lobbyists to rally support for
the 2018 presidential elections, he voiced harsh criticism against both “Bolivarian” presidents
(mainly Venezuela) he deemed authoritarian and PT’s “ideological” foreign policy for the region
(SARAIVA, 2020).

2 Some argue politicization of South American integration started when Lula da Silva supposedly removed [IRSAS technician-professional
administration (FLORENCIO SOBRINHO; SILVA FILHO, 2018).
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Since the 2016 impeachment, Bolsonarists have been arguing that PT’s foreign
policy followed the Sao Paulo Forum’s plan to supposedly dominate Latin America under
socialist totalitarianism (CARVALHO, 2013). Many believed in the conspiracy theory that,
in that Forum, left-wing parties had coordinated their agenda and strategies since 1990
(FORO DE SAO PAULO, 2020; PT 2012).

However, the Forum’s influence on P1’°s foreign policy was overestimated
(SANCHES, 2019), let alone the Brazilian stance in support of regional integration
since the 1950s. (VIDIGAL, 2012). No evidence supports the Forum’s substantial
influence in either the epistemic or the foreign policy communities in Brazil. Nonetheless,
conspiracy fears linked regional integration with leftist ideology, which benefited the right
in the Brazilian 2018 elections.

Between 2010 and 2016, the Brazilian political leadership seemed indifferent to
crumbling democracies in the region under leftist governments, which framed perceptions of
part of both voters and members of the Brazilian foreign policy community. Such bias supposedly
motivated Brazil to orchestrate in Mercosur both the controversial suspension of Paraguay after
the 2012 impeachment and the subsequent accession of Venezuela without the Paraguayan vote
(RICUPERO, 2017). Some saw a general anti-hegemonic bias and a pro-Global South with
arguably little or no pragmatic returns (ALMEIDA, 2014).

These perceptions were notorious in part of the Brazilian electorate during the 2016
impeachment, the 2018 elections, and the mass protests in the in-between. Both President
Temer (2016-2018) and Bolsonaro acted accordingly. The aforementioned political crisis in
Mercosur members and the economic turmoil experienced by the Brazilian economy since 2014
set the stage for yet another crisis. Between 2014 and 2019, Brazil defaulted on its 70% share
of the Mercosur Fund for Structural Convergence, making it harder to achieve the objective
of reciprocal assistance for development projects (RITTNER, 2019).

The socialist President of Venezuela held Unasur’s Presidency Pro-Tempore between
2016 and 2017 amidst increasing authoritarianism in his country. Given the popular
discourse among anti-PT voters about the supposed threat of Brazil becoming like Venezuela
(CHAGAS; MODESTO; MAGALHAES, 2019), Venezuela’s prominent role in Unasur might
have encouraged misperceptions about - and even opposition to - Unasur. In 2016, Mercosur
suspended Venezuela (a member in the incorporation process since 2012) based on the bloc’s
democratic clause and Human Rights violations. In 2017, Brazil joined the Lima Group to
pressure the Venezuelan President to peacefully restore democracy (BRASIL, 2017). Unasur did
not elect its Secretary-General, given the disagreement about it since 2017.

Temersetthe paths currently followed by Bolsonaro’s policy for South America. Brazil filed
its accession plea for the OECD in 2017. In 2018, Argentina, Brazil, Chile, Colombia, Paraguay
and Peru suspended their participation in Unasur and the Brazilian exit became official in 2019.
Before Bra-exit from Unasur, Argentina, Brazil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Guyana
and Peru created the Forum for the Progress of South America (Prosur) (BRASIL, 2020b).

As bipartisan polarization reached its apex in the late 2010s, serious debates within
the epistemic community concerning Brazilian pragmatic interests in South America did not
resonate on PT’s main contender in the 2018 Presidential elections. In fact, Carvalho (2013)
influenced many Bolsonarists to believe that South American integration was a corrupt
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ideological endeavor of socialist governments. Such interpretation did not come from
Bolsonaro’s former party, the Social Liberal Party (PSL, in Portuguese), so the concept
of “foreign policy partisanship” does not apply. It did not derive from Itamaraty either
(CHAGAS-BASTOS, FRANZONI, 2019; SPEKTOR, 2019).

Instead, that perspective derives from a “parallel diplomacy™ behind the Conspiracy-Myth
Diplomacy, the so-called “anti-globalist faction”, “Olavist group” (headed by Olavo de Carvalho)
or “hatred cabinet” of the political leadership, including the head of the MFA. Within the MFA,
Aragjo (2019-2021) was disconnected from Itamaraty’s more experienced and scholar-style
diplomats (ALMEIDA, 2019; CASAROES, 2020; CHAGAS-BASTOS, FRANZONI, 2019;
RICUPERO, 2019). The outcast journalist and astrologist, self-proclaimed philosopher Carvalho
had influenced a group of Bolsonaro’s cabinet, especially the former Minister Aradjo and former
Presidential advisor Filipe Martins, and also the chair of the House Foreign Relations Committee
Eduardo Bolsonaro. (ALMEIDA, 2019; CASAROES, 2020).

Anti-globalism has been the cornerstone of Conspiracy-Myth Diplomacy.
Former Minister Aratjo’s ideas aboutanti-globalism and “Trump saving the West” (ARAUJ O, 2017)
reached and found common ground with those of O. de Carvalho. Aratjo declared he would
implement “a foreign policy free of ideology™ and “would not replace one ideology for another”
yet he admitted that if “fighting ideology” is to be interpreted as an ideology, “so be it”. He defines
ideology as a theory to make sense of facts even when facts deny the theory (ARAUJO, 2019a).
He prioritized the promotion of a particular conception of Western ideology which opposes
nationalist-conservative to globalist-multilateral policies. His alternative version of history and
science indicates “conspiracy-based paranoia”. In general, he denies what is commonly reckoned
as facts and ideologies and offers new versions of both from the perspective of intellectuals,
like Carvalho, whose ideas were unknown or rejected by experts in foreign policy until 2018.
Following what is promoted by the New Right movement (ABRAHAMSEN e e/, 2020),
Aradgjo (2017, p. 354) treated geopolitics and development as secondary to what he deems
as central: metapolitics, “the set of ideas, culture, philosophy, history and symbols that act on
both the rational and emotional levels of consciousness”. His combination of foreign policy with
metapolitics entails the study of “theopolitics™ to find a cultural-spiritual destiny in the world.
He emphasized the need to fight the “globalistideology”, which was supposedly guided by what he
called “cultural Marxism”, anti-human and anti-Christian (ARAU] 0 2018a; ARAUJO, 2019d).
He believed that Bolsonaro is a “culture warrior” who brings “lasting political
transformation by spreading ideas and cultural values across society”. According to this
vision, “Bolsonaro’s conservative, anti-globalist foreign policy has overlapping religious
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and ideological elements” (CASAROES 2020, p. 81, 85). Aratjo (2017, p. 353) stated that
globalism is “understood as the anti-national and anti-traditional liberal patterns in social life and
the globalized market without borders in economic life”. Martins (2018) claims that globalism
erodes democracies because it supposedly entails moving national decision-making processes to
less transparent international institutions governed by expatriate bureaucrats.

Aratjo and Martins usually refer to one of the three types of globalism which Carvalho
(20115 2013) “denounces”. It is Western globalism spearheaded by the Bilderberg Meetings
and marked by cultural Marxism. He argues that each type of globalism has an agent of globalism,
which is not equated to a specific class or nation. (RABINOVICI, 2018). Since none of these
have the cohesion required for joint action, the agent of globalism is the group of powerful
people at the Bilderberg Meetings, who supposedly have enough power for combined action
to influence states. (CARVALHO, 2021).?

Nevertheless, there is no evidence that these people act jointly, particularly when
noticing that different people participate in each conference and that they represent
extremely different entities, including conservative and liberal political parties,
Greenpeace and oil companies etc. They, or their original countries or even NATO do not
relate to any sort of Marxism. Moreover, there are numerous conferences similar to Bilderberg’s
(World Economic Forum, Institute for Cultural Diplomacy, Young Climate Leaders etc.),
and there is no evidence supporting its unique importance.

Aratijo (2017) believes that Trump proposes that Brazil “reconnect with the mythical
heritage of the western past”. In spite of Aratjo’s (2019¢; 2019f) beliefs, he portrayed Brazil’s
“New Foreign Policy™ as pragmatic, while stressing the infrastructure projects with neighboring
democracies and the centrality of Christianism and the Westin the Brazilian soul. He has a peculiar
perspective on pragmatism. The new foreign policy changed priorities, allies and enemies.
He opposed multiculturalism and open borders, and aspires to regenerate Judeo-Christian
foundations, akin to far-right rulers like Trump, Benjamin Netanyahu and Viktor Orbdn
(CASAROES. 2020).

Furthermore, he does not seem to acknowledge cultural diversity as a central feature
of Brazilian nationality and other Latin American nations. The assumption that Europeans and
“European offshoots” recognize Brazil as their own civilizational kin (part of the so-called West)
is rather debatable (LIMA, 2013). Finally, the assumption of a “natural” connection between
the West and democracy is historically controversial, given the central role of the US in military
coups against Latin American democracies and in supporting authoritarian governments in the
region (BANDEIRA, 2006; LIMA, 2013).

In this sense, following anti-globalism, Brazil’s geographic reference became the West.
Bolsonaro’s stance during the recent political crisis in Venezuela illustrated how he ignored
the role of regional institutions to solve regional crises. He did not measure autonomy in terms
of resisting external pressures from great powers in regional issues. Instead of a leading role

3 Itis conspicuous that there is a board organizing annual meetings since 1954 with political, economic and intellectual elites to discuss global
issues (BILDERBERG MEETINGS, 2021). In the 2019 meeting (BILDERBERG MEETINGS, 2019), every participant came from North American or
European countries belonging to the North Atlantic Treaty Organization (NATO), except Sweden, which is the only non-member of the military
alliance but one of the handful of NATQ's special partners.
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in consensus-building, Brazil has been performing a secondary role and adhering to the U.S.
worldview, through which that crisis became a proxy of U.S.-Russia rivalry (RICUPERO, 2019).
Some argue that the anti-globalist ideology has led Brazil to a pro-West bias, for instance,
conceding national interests to please Trump’s US and the alleged culture war against globalism
(ALMEIDA, 2019; RICUPERO, 2019; THOMAZ er al., 2021). This stance resembles the
“automatic” or “unconditional” alignment to the U.S. in other moments of Brazilian history
(CERVO, 2008; CERVO, BUENO, 2010; LIGIERO, 2011; RICUPERO, 2017).

The outcast perspective about Brazil and the West matches Aratjo’s rejection
of multilateralism and regional integration. Aradjo (2017) argued that the concepts of
multilateralism, intergovernmentalism, global governance and universal values only disguise
regional blocs and the UN push for supranationalism and world government at the expense
of national values and sovereignty. The intergovernmental nature of Unasur and Mercosur,
which apply consensus-based decision-making procedures (VIGEVANI e al. 2008;
COUTO, 2009), confronts Araujo’s claim on that matter. Therefore, anti-globalism drives
Conspiracy-Myth Diplomacy and generates uncertainty about the role of Brazil in both
South American and global institutions.

Aratjo (2017) called for national solutions as the best way of addressing Brazilian challenges.
Conversely, most members of both the epistemic community and the foreign policy community
understand the need for multilateral coordinated solutions for essentially transnational challenges,
such as the aforementioned non-traditional threats and energy security.

The Cold War-style anti-communism mixed with conspiracy theories leads anti-globalists
to trust in democratic countries with an anti-globalist government. This explains the admiration
for the U.S., particularly for Trump (ARAUJO, 2017). The Trump (and his advisor Steve Bannon)
worldview of national self-reliance and suspicion of multilateral institutions guides Aratjo’s
approach (KAHLER, 2017).

Brazil is bound for alignment with the U.S. as long as national conservatism remains
in power (ALMEIDA, 2019; CASAROES, 2020). During Aratjo’s term, anti-globalism guides
Brazil’s role in the world in support of the “modern™ concepts of the West, Christianity and
national-sovereignty in opposition to “post-modern” concepts of Human Rights, Universalism,
Multilateralism and Regionalism (ARAU] 0, 2017).

Anti-globalists resent democracies that support multilateralism and regionalism altogether
because they consider the UN, the European Union, World Trade Organization and others to
be globalist institutions driven by Cultural Marxism towards the demise of nation-states and the
dawn of socialism under a world government, dubbed “the New World Order”. Needless to say,
they despise and often offend non-democratic countries and leftist governments.

An additional characteristic of Conspiracy-Myth Diplomacy is the lack of diplomacy in the
sense of professional formulation-implementation of foreign policy as well as in impoliteness
and disrespect for diplomatic protocols. The apocalyptic rhetoric featuring the discourses
of Bolsonaro’s political leadership fuels the Brazilian diplomatic crisis.

The diplomatic antithesis embedded in Conspiracy-Myth Diplomacy diametrically
contrasts with the formal, reasonable and convincing style that prevailed in the highly professional
Brazilian diplomatic discourse which has been admired in most countries (CERVO, 2008;
FONSECA Jr., 2011; RICUPERO, 2011, 2017).
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Unable to acknowledge their own blatant contradictions, the anti-globalists’
controversial and often offensive declarations have been disturbing Brazilian foreign affairs
(CHAGAS-BASTOS; FRANZONI, 2019). They have been making amends only after other
relevant political actors in Brazil show how such statements damage Brazilian pragmatic interests
and its international reputation. The government’s top military officials have been disgusted at
the ideological “paranoia of anti-globalists” (CASAROES, 2020). Parliamentarians also have
been involved in damage-control after impulsive and even threatening declarations.

In the context of elections in Venezuela and the claim by the opposition leader for the
Venezuelan Presidency, many feared a concrete intervention from Brazil after declarations of the
Brazilian political leadership (MAZUIL, 2019). Another episode occurred when Brazil sought
to influence the Argentinean presidential elections and Araujo declared that “evil forces” took
power with the victory of a leftist Presidential candidate (PHILIPS, 2019).

Despite not belonging to the anti-globalist faction, Paulo Guedes, head of the powerful
Ministry of Economy, said that “when Mercosur was made, it was totally ideological” and that
neither Mercosur nor Argentina had priority because the priority was economic reform following
an austerity policy (RUIC, 2018). Such statements seemed to ignore the relevance of the regional
market for Brazilian industry. The Brazilian Congress stepped in and sought to convince
Bolsonaro of a more constructive approach towards Argentina (CASAROES, 2020).

During a meeting about one of IIRSA’s projects, Aradjo declared that the government
did not intend to abandon the concept of South America but wanted it to be both pragmatic
(in the sense of “economic openness”) and democratic (ARAUJO, 2019¢). Based on these
values, he stressed Brazil’s commitment to Prosur, which replaced Unasur (ARAUJO, 2019¢).
Unlike the treaty-based Unasur, Prosur was founded by a declaration (Declaration of Santiago),
which attests to its flexible nature and vague institutionalization. Accordingly, it was during
a side meeting at the General Assembly of the UN, in New York, that Prosur members defined
the guidelines of the new regional project (BRASIL, 2020b).

Prosur only welcomes South American democracies and sets six thematic working
groups: infrastructure, energy, health, defense, security and fighting crime, and disasters
(BRASIL, 2020Db). Support from the Washington-based Interamerican Development Bank
(BID-INTAL) was agreed to for setting up communication infrastructure (BRASIL, 2020b)
so, presumably, there is no concern regarding sensitive information within Prosur members
circulating outside the community. It is unclear whether Prosur will keep or overhaul IIRSA.

Bolsonaro’s government supports infrastructure projects in general but does not engage
in the professional-scientific debate. The prevailing conspiracy approach backed accusations
against environmentalists who supposedly worked with leftists, manipulated indigenous peoples
and worked to undermine both the current government and Brazilian economic development.
In this context, Conspiracy-Myth Diplomacy generated a number of controversial and often
ridiculed claims (ALMEIDA, 2019; CHAGAS-BASTOS, FRANZONI, 2019).

On the one hand, there are many depictions of Brazil’s role in South America
in the early 2000s: regional leadership (MALAMUD, 2011), consensual regional hegemony
(FONSECA Jr., 1998), benign hegemony (CERVO 2008; REZENDE, 2015), (sub)imperialism
(BERNAL-MEZA, 2008; RUSSEL, TOKATLIAN, 2011). On the other hand, the current
political leadership addresses the issue in a totally different way, which is likely to generate
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confusion and misperception in the region. The practical consequence of an anti-globalist
Brazil is the possibility of leaving or weakening Mercosur, as happened with Unasur. However,
the cost of leaving Mercosur is relatively high, since some treaties are deeply enmeshed with
national norms, such as the Brazilian foreign trade system, which was built on treaties and norms
regulating the bloc’s customs union.

From 2001 to 2008, more and more members of the Brazilian foreign policy community
believed that Mercosur should not remain a customs union. Instead, they believe it should
allow Brazil to negotiate free trade agreements without consulting other members of the bloc
(SOUZA, 2009). There was a serious debate about it hinging on the aforementioned pragmatic
interests in autonomy, security and development. In contrast, Conspiracy-Myth Diplomacy
hardly addresses these issues. Aratjo focuses on the realm of ideas: “the real battle for the future
of the world does not take place in the realm of natural resources, or trade, or military power,
but rather in the realm of words” (ARAU] O, 2018b). He claims to be pragmatic in addressing
real facts while rejecting cultural Marxism, which allegedly prevailed in Brazilian foreign policy
since the 1990s. (ARAUJO, 2019a, 2019b). Regarding practical and fairly objective interests
(RICUPERO, 2017; CERVO, 2008), Araujo’s conception of pragmatism contrasts with almost
all the epistemic and foreign policy communities in Brazil.

Some critics say there is hardly any foreign policy at all (ALMEIDA, 2019;
CHAGAS-BASTOS, FRANZONI, 2019). In sum, the Brazilian regional goals are vaguely defined
as building flexible South American integration programs with democratic partners towards
economic liberalization and infrastructure connections. The prevailing “pseudo-academic and
conspiracy ideas” motivated analysts to depict the current Brazilian diplomacy as “dumb giant”
(CHAGAS-BASTOS, FRANZONI, 2019), “schizophrenic” (ALMEIDA, 2019) “disconnected
from reality”, and “lunatic fringe” (RICUPERO, 2019). Most International Relations scholars
lack the proper psychiatric terminology (e.g. Dunning-Kruger effect) to depict the personal
features and the beliefs of the current political leadership so they find it hard to make sense
of Conspiracy-Myth Diplomacy.

For years, Unasur and Mercosur have been instrumental for Brazilian
interests in terms of autonomy, development, and security. This paper presented how
South American integration initiatives contribute to these pragmatic Brazilian interests.

First, regional institutions facilitated political coordination. By doing so,
they strengthened Brazil’s bargaining power, particularly when negotiating with more
powerful states and blocs. Plus, they contributed to a peaceful environment for economic
development. Second, regional integration has been vital for Brazilian companies.
South America - particularly Mercosur - has been the most important market for Brazilian
manufactured exports. And South American countries have been the first stage of the Brazilian
companies’ internationalization. Third, regional institutions and trust building measures
contributed to Brazilian strategic interests. South America is a primary market for Brazilian
arms exports and hosts vital assets for Brazilian energy needs.
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These ideas are acknowledged by most members of both the epistemic and foreign
policy communities in Brazil. They illustrate the pragmatic foundations of Brazilian interests
in the region. Besides the empirical evidence concerning those pragmatic interests, this paper
analyzed both the epistemic and foreign policy communities in Brazil to explain the country’s
previous support for regional integration. Indeed, there is a debate within both communities
in Brazil concerning the role of South American integration.

However, such debate is ignored or largely misinterpreted by Bolsonaro’s political
leadership, who disregard professional and scientific debates about pragmatic interests.
Brazilian foreign policymakers under Bolsonaro, especially Ernesto Aratjo, did not engage in the
practical issues of such debate, mainly, due to the ideological nature of their beliefs, following the
New Right anti-globalist movement. Clashing worldviews, assumptions, beliefs, interpretations,
motivations, discourse, and actions mark the divide between Bolsonaro’s foreign policy on
the one side, and previous political leadership, and both the epistemic and the foreign policy
communities in Brazil on the other side.

The core beliefs of Bolsonaro’s administration assume that South American integration
is an ideological and communist endeavor, fundamentally because those core beliefs
disregarded both the epistemic and the foreign policy communities. As a result, the concept
of Conspiracy-Myth Diplomacy depicts Bolsonaro’s approach to South American integration
because it is a mythical and conspiracy-oriented foreign policy, based on an anti-globalist
assessment of reality and embedded in ideology and bias. This approach has transformed the
Brazilian role in the region while ruining Unasur and could have unpleasant consequences
for Mercosur. It is still too soon to tell to what extent the new Minister of Foreign Affairs
Carlos A. Franca will keep the previous approach. There is an opportunity to include regional
integration back into the agenda with the Brazilian temporary presidency of Mercosur,
which could support the efforts to become a true Customs Union and a common market with
deeper social integration. Another promising research agenda is Mercosur’s enlargement
in South America and the country member’s domestic reaction.
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Resumo: A estratégia “kamikaze” bolsonarista é uma narrativa discursiva de cardter sinofbico
que pode influenciar a busca por outros mercados pela China, o maior parceiro comercial do Brasil desde 2009.
Tal estratégia também envolve a marginalizagdo do Mercosul pela agenda politico-econdmica brasileira nos tltimos anos.
A partir de uma breve critica sobre 0 denominado fendmeno bolsonarista e pelas questoes que envolvem o incremento
do “apetite” chinés pelas commodities brasileiras, pretende-se discutir as motivagGes e 0s riscos da acentuagdo da
dependéncia econdmica nacional em relagdo a China, sobretudo em tempos marcados por sucessivos ataques por parte
da gestdo Bolsonaro. O presente artigo também visa analisar os impactos da falta de um projeto de Estado brasileiro
no tocante a uma politica industrial que incentive a competitividade das empresas do pais no mercado interno e no
proprio Mercosul, inclusive para afastar a concorréncia chinesa, e refletir sobre as maltiplas consequéncias da perda de
influéncia geopolitica e geoecondmica do Brasil frente aos vizinhos do Mercosul, o espago de atuagdo mais relevante da
politica externa e dos setores econdmicos mais modernos do pais. Palavras-chave: Economia brasileira; Bolsonarismo;
Expansdo chinesa; Geopolitica do Brasil; Mercosul.

Abstract: The bolsonarista “kamikaze” strategy is a discursive narrative of a synophobic
character that can influence the search for other markets by China, Brazil's largest trading partner since 2009.
This strategy also involves the marginalization of Mercosur by the Brazilian political-economic agenda in recent years.
Based on a brief critique of the so-called bolsonarista phenomenon and the issues surrounding the increase in the Chinese
“appetite” for Brazilian commodities, we intend to discuss the motivations and risks of increasing national economic
dependence on China, especially in times marked by successive attacks by the Bolsonaro administration. This article also
aims to analyze the impacts of the lack of a Brazilian State project with regard to an industrial policy that encourages the
competitiveness of the country’s companies in the domestic market and in Mercosur itself, including to ward off Chinese
competition, and reflect on the multiple consequences of Brazil’s loss of geopolitical and geoeconomic influence vis-a-vis
Mercosur’s neighbors, the most relevant space for foreign policy and the most modern economic sectors in the country.
Keywords: Brazilian economy; Bolsonarismo; Chinese expansion; Geopolitics of Brazil; Mercosur.
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A notédvel expansio global chinesa iniciada no ultimo quartel do século XX
fez com que o pais se tornasse uma das grandes poténcias politico-economicas do Sistema
Internacional contemporaneo. Nos tltimos anos, o gigante asidtico substituiu a historica posi-
¢io hegemonica dos Estados Unidos como o maior parceiro comercial do Brasil e do Mercosul.

Recentemente, com a paralisia economica brasileira, no qual registrou um recuo médio
anual de 0,6% do PIB per capita entre 2011 ¢ 2020 (CONSIDERA; TRECE, 2021), ¢ com
a acentuada crise de desindustrializacdo experienciada pelo pais desde os anos 1980, no qual
a participacio da industria de transformacio no PIB caiu de 35,90% em 1985 para 11,30%
em 2020 (CNI, 2021),a China vem ocupando o lugar do Brasil como um estratégico parceiro
politico-economico de cada pais do bloco sul-americano.

O enfraquecimento do Mercosul nos dltimos anos, motivado tanto pelas crises economi-
cas na maior parte dos paises membros como pela marginalizacio do bloco pela atual conducio
da politica externa brasileira, reduziu a influéncia geopolitica e geoeconomica nacional sobre
os vizinhos. A falta de visdo estratégia brasileira abriu caminho para a maior presenca do Estado
chinés e facilitou a expansdo das exportacoes de produtos manufaturados chineses no Mercosul.

Uma leitura dos dados relativos as transacdes comerciais travadas pela economia brasi-
leira nos altimos anos demonstra dois aspectos importantes: i) a pauta de exportagdes do pais estd
extremamente dependente da demanda chinesa, principalmente pela importincia que os setores
primario e secunddrio de reduzido beneficiamento tecnoldgico-industrial assumiram no PIB
nacional; ii) a distancia cada vez maior da atuacio do Brasil no espaco estratégico do Mercosul.

A demanda chinesa pelas commodities brasileiras apresentou um veloz crescimento nos
altimos anos por razdes de ordem geopolitica, como a guerra comercial travada entre os Estados
Unidos e a China, e por elementos internos ao proprio desenvolvimento chinés, como os com-
plexos desafios para a manutenco da seguranca alimentar e soberania energética do pais devido
a acelerada urbanizaco e as mudancas de padrio de vida de centenas de milhoes de habitantes.
Por razdes geoestratégicas, as consequéncias pandémicas do novo coronavirus também aumen-
taram o “apetite” e as necessidades chinesas.

Tal incremento nas relacdoes comerciais bilaterais entre Brasil e China ¢ obra muito mais
de razdes circunstanciais, como a demanda chinesa e a oferta brasileira, do que por razoes de
aproximacdo diplomdtica e parcerias geopoliticas e geoeconomicas. Ao invés de buscar coope-
racio estratégica em importantes dreas em que a China desponta como referéncia global e atuar
para repelir a expansdo das exportacdes industriais chinesas para o Mercosul, o atual governo
brasileiro, sob a chancela do bolsonarismo, vem desempenhando um papel institucional nitida-
mente anti-China fruto de elementos ideoldgicos e eleitoreiros internos.

O denominado bolsonarismo age sob as premissas do “confronto permanente” e da
“guerra cultural” para oferecer respostas e coesdo a uma base social radical de sustentacio.
Todavia, o “confronto” em questdo envolve o maior parceiro comercial do Brasil desde 2009'
e, ainda, o ator internacional que desponta como a grande poténcia hegemonica do século XXI.

1 Devido as consequéncias econdmicas da grande crise financeira de 2008 e da prépria expansdo global chinesa, o pais passou a ocupar o lugar
historico dos Estados Unidos como o maior principal parceiro comercial do Brasil.
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A postura sinof6bica da gestdo Bolsonaro ilustra a falta de um projeto nacional capaz de
(re)pensar os limites desta parceria, as potencialidades de uma aproximagao geoestratégica para
além das exportacoes de commodities e os riscos de uma dependéncia economica cada vez mais
aprofundada. Desde 2019, tal dependéncia vem crescendo e, contraditoriamente, vem sendo
acompanhada por uma agressiva narrativa discursiva governamental.

Assim, em razdo do cardter “suicida” da politica externa do atual governo brasileiro,
definimos a estratégia “kamikaze” bolsonarista como uma narrativa discursiva de cardter sino-
fobico que pode influenciar o desenvolvimento das relacoes bilaterais entre Brasil e China.
Como ver-se-4, tal estratégia também envolve a marginalizacgdo do Mercosul pela agenda
politico-economica brasileira nos tltimos anos.

Apos o exposto, o presente artigo debaterd algumas hipéteses, como as contradi¢des do
bolsonarismo e da gestdo Bolsonaro, um governo em parte sustentado pelo poder politico do
agronegdcio, € que ¢ capaz de conturbar as relacdes bilaterais entre Brasil ¢ China num con-
texto temporal de crise econdmica e, a0 mesmo tempo, de aumento nas transacoes comerciais
sino-brasileiras com especial énfase nas exportacoes de commodities pelo Brasil. Os elementos
que envolvem a expansio da demanda chinesa por commodities brasileiras nos ultimos anos e os
riscos que a busca por outros mercados pela China pode conferir ao pais, especialmente ao setor
agro-minero-exportador, também merecerd destaque. Discutir a relagdo entre a falta de visdo de
longo prazo do Estado brasileiro nas ultimas trés décadas no tocante & uma politica industrial
competitiva com a acentuacio da dependéncia econdmica nacional das exportacdes de produ-
tos primdrios e secunddrios com pouco beneficiamento para a China ¢ uma problematica funda-
mental para a presente reflexdo. Por fim, a perda de influéncia geopolitica e geoeconomica do
Brasil frente aos parceiros do Mercosul, o espaco de atuacdo mais relevante da politica externa e
dos setores economicos mais modernos do pais, € o proprio esvaziamento do bloco pela agenda
bolsonarista, encerram os principais pontos de anlise.

Na busca de respostas para as hipdteses acima, o artigo esta dividido da seguinte forma:
a secdo 1 discute, brevemente, o fenomeno bolsonarista. A secdo 2 apresenta alguns dos ele-
mentos acerca do expansionismo global e do “apetite” chinés por commodities. A secdo 3,
o principal objeto desta investigaco, analisa como a estratégia “kamikaze” do bolsonarismo
podera trazer profundos impactos politico-economicos ao Brasil pela persisténcia de uma retd-
rica governamental anti-China. A mesma sec¢o ainda aponta algumas das multiplas consequ-
éncias da marginalizacdo do Mercosul pela atual agenda geoestratégica do governo brasileiro.
Finalmente, as considera¢des finais refletem sobre os aspectos que envolvem as relacdes de
dependéncia, parceria e rivalidade entre o Brasil com a China e com o Mercosul.

I preciso caracterizar e descrever o que autores denominam como bol-
sonarismo (BUGALHO, 2020; AVRITZER ez a/, 2021; ROBLES, 2020). O fendmeno bol-
sonarista ¢ produto do neopopulismo de extrema-direita e da crise das democracias liberais.
Apesar de se tratar de um movimento de massa de cardter nacional-popular, ndo € necessaria-
mente amparado em movimentos sociais (MENY, 2019).

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 20, n. 3 2021 | www.revistaoikos.org | pgs 74-93


http://www.revistaoikos.org

Campello, MMC | A estratégia “kamikaze” bolsonarista 77

O surgimento, a expansdo e o sucesso eleitoral da extrema-direita brasileira pos-
sui solidas conexdes com movimentos neoconservadores ocidentais em andamento,
sobretudo aqueles vinculados aos alternative-right dos Estados Unidos e alguns regimes
europeus, como o hingaro, de Viktor Orbdn, lider do partido de extrema-direita nacio-
nal-populista Fidesz e primeiro-ministro da Hungria desde maio de 2010, ¢ o polonés,
de Andrzej Duda, lider do partido de extrema-direita e nacional-conservador Lei e Justica e
presidente da Polonia desde agosto de 2015.

Como abordado por Kalil (2018), o bolsonarismo segue a cartilha do trumpismo e
conecta o neoliberalismo com o neoconservadorismo. O movimento aposta numa postura radi-
cal contra a globalizacdo e as Organizacdes Multilaterais Internacionais, mas ¢ conivente com
alguns alicerces econdmicos estruturantes do modelo neoliberal. Num constante tom de ataque,
os discursos sdo feitos para as massas contra a opressio das elites globais, mas apresentam forte
violéncia aos direitos das minorias. O bolsonarismo atua como uma espécie de seita messidnica,
operando na defesa de pautas ultraconservadoras na questao dos costumes através de uma leitura
fundamentalista do cristianismo com um forte componente de segregacio social.

A “guerra cultural”, aspecto central do bolsonarismo, tem os movimentos sociais iden-
titdrios e os partidos tradicionais como inimigos, sobretudo os de esquerda. Como nos Estados
Unidos, o movimento radical se coloca como o unico e verdadeiro defensor dos valores da familia
tradicional cristd com base num (tele)evangelismo neopentecostal (LOUCA, 2018).

A narrativa discursiva bolsonarista canaliza suas criticas a “ideologia globalista”,
conceito vago, abstrato e de dificil compreensio no mundo real para além de ser uma figura de
linguagem utilizada para reforcar a ideia de um inimigo do “n6s” contra “eles”, de “confronto
permanente” e de “guerra cultural”. Nesta visdo de mundo, as elites financeiras cosmopolitas
junto com Organizacoes Multilaterais Internacionais e forcas politicas do establishment estao
unidas para impor novos valores e formas de comportamento que “ferem” o modo de vida
ocidental-cristio (MUDDE; KALTWASSER, 2017).

A extrema-direita bolsonarista faz uso das redes sociais como forma de esvaziamento
da politica em seu estado puro. Utiliza métodos artificiais de propagacio de desinformacio ou
‘Jake news”de maneira constante e instantanea para radicalizar o debate publico, apostando no
discurso de 6dio antissistémico para cristalizar profundas e violentas formas de ruptura da ordem
social com vistas & obtencdo de ganhos politico-eleitorais.

O bolsonarismo inaugurou uma forma de fazer politica baseada na “memifica¢do” e na
banalizacdo do medo (ROBLES, Op. Cit.). Com propostas armamentistas e de reducio da poli-
tica de direitos humanos, o bolsonarismo utiliza argumentos militaristas para construir uma vio-
lenta base de apoio composta pelas elites financeiras mais retrogradas do pais, por membros das
forcas armadas e das forcas de seguranca publica (BUGALHO, Op. Ciz.).

Ao se colocar como o “novo”, o “diferente” e o “inimigo” dos partidos tradicionais e,
ainda, aproveitando-se de um contexto nacional de crises politica, economica e de seguranca
publica, a candidatura de Bolsonaro foi capaz de aglutinar uma massa composta por um perfil
de cidadio de baixa/média escolaridade que teve uma queda em seu padrao de vida nos tltimos
anos. Este cidadao, desacreditado do sistema politico e sem a sensacio de ter obtido ganhos
com a globalizacdo neoliberal, foi descrito por Milanovic (2017) como os “vencidos ou perde-
dores da globalizacao™.
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A diplomacia e a expansdo global de Pequim se caracterizam pelo pragma-
tismo para fazer negocios que atendam, prioritariamente, a busca pelo seu interesse nacional.
Nos ultimos 20 anos, a oferta de recursos naturais brasileiros com pouco beneficiamento vem
atendendo os interesses geoecondomicos e geoestratégicos chineses.

Com uma agenda expansiva vinculada a uma estratégia global de longo prazo, o comércio
chinés ndo tem ideologia e costuma nio se importar com aspectos que envolvam politicas de direi-
tos humanos e ecoldgicos nas cadeias produtivas dos paises ou dreas produtoras dos recursos que
demandam. Especificamente sobre as relacdes com o Brasil, Pequim nio faz profundas exigéncias
na questdo socioambiental das cadeias produtivas da soja, pecudria e minerago, por exemplo.
Sob a 6tica do bolsonarismo e de sua base politica e economica de apoio, este aspecto deveria
ser valorizado, ja que cada vez mais mercados e paises questionam as politicas ambientais e as
proprias cadeias produtivas do agronegécio brasileiro.

Neste ponto especifico, ¢ preciso salientar a dualidade chinesa. Por um lado, a China
ainda é marcada pela reduzida exigéncia ambiental nos processos produtivos internos dos paises
exportadores de commodities. Por outro, numa escala da geopolitica ambiental, das competicoes
interestatais ¢ do desenvolvimento de longo prazo, o pais vem agindo com uma postura diferen-
ciada no cendrio internacional no que tange a aspectos de desenvolvimento limpo.

O expansionismo global chinés envolve o fato de o pais ser um grande investidor eco-
nomico em diversas economias nacionais. Como colocado pela economista zambiana Dambisa
Moyo (2013), a crescente influéncia global da China espelha a sua ascensdo econdmica e,
invariavelmente, o aumento da procura por recursos naturais, sobretudo para sustentar novos
padrdes de consumo, a crescente urbanizacio, o acelerado ritmo de crescimento econdmico e a
reduciio da pobreza interna.

A estratégia global da China em relacdo as matérias-primas tem todas
as caracteristicas de uma relacdo simbidtica: cada parte estd depen-
dente da outra, quase até o ponto da sobrevivéncia. A China fornece o
dinheiro que outros paises necessitam, em troca de acesso a recursos
que precisa desesperadamente. Ao fazé-lo, o equilibrio simbidtico re-
sultante do comércio de matérias-primas desenvolve uma relagio a lon-

go prazo que pode prosperar - pelo menos até que os recursos esgotem
(MOYO, Op. C,. p. 140).

Com um tipo de “colonialismo” estritamente economico que difere “das armadilhas do
colonialismo europeu, como conversio religiosa, uso de forca militar ou a escolha de lideranca
politica local” (MOYO, Op. Ci., p. 179), a China vem buscando garantir o fornecimento de
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recursos naturais que minimizem a escassez de dgua interna, o acréscimo da desertificacio e as
dificuldades de expansio da producio agricola nacional®.

Tal como uma poténcia colonial do século XIX, a China percorreu o
mundo para assegurar os recursos. Ao contrario de muitos poderes co-
loniais anteriores, a sua estratégia passa muito menos por saquear as ri-
quezas naturais dos paises e muito mais por assinar acordos de ajuda a
longo prazo ¢ contratos comerciais (MOYO, Op. Ciz., p. 113).

Em 2020 e 2021, como consequéncia da pandemia do novo coronavirus, o “apetite” chi-
nés por commodities, parte de um projeto estratégico de Estado do gigante asidtico para garantir
seguranca alimentar e soberania energética, acelerou as exportacdes agropecudrias € minerais
do Brasil. Tal demanda contribuiu para o crescimento das vendas brasileiras para o gigante asid-
tico mesmo num ano de forte recessdo no comércio mundial.

Contudo, ndo dd para precisar até quando a demanda chinesa se manterd em patama-
res 120 elevados, visto que em meados da década de 2010, tanto a brusca reducio do valor das
commodities no cendrio internacional como a desaceleracio do crescimento econdmico e da
demanda chinesa por bens primdrios brasileiros contribuiram para a crise economica que o
Brasil experienciou no periodo.

Em 2015, num contexto de crise da economia brasileira e de super dependéncia das
exportacoes de commodities, Mauro Laviola, vice-presidente da Associacio de Comércio
Exterior do Brasil (AEB), pontuou uma reflexao que ainda se mantém:

A pergunta bdsica consiste em saber at¢ quando o Brasil ficard de-
pendente do rol de bens primarios vendidos a China para sustentar
o superdvit comercial, contrabalancar a desaceleracio da econo-
mia doméstica e superar o surto inflaciondrio que onera os custos
de producio (LAVIOLA, 2015 APUD CACIOLI; FORDELONE,
2015, On-line).

Num contexto temporal de valorizacio das relacdes sul-sul, por interesses geopo-
liticos mutuos verificados nas relacdes amistosas entre o governo chinés com os governos de
centro-esquerda do Brasil entre 2003 e 2016, inclusive com o surgimento dos BRICS?, em 2009,
e em virtude de um ciclo global de valorizacio das commodities, as relacdes comerciais entre
Brasil e China se fortaleceram a partir da primeira década do século XXI. Mas é em 2020 que
essa relacio, contraditoriamente, chega ao seu dpice.

2 A China é uma das maiores poténcias agropecudrias do mundo. Todavia, “as suas ambicGes quanto ao desenvolvimento € a economia excedem,
de vérias formas, os seus proprios recursos” (MOYO, Op. Cit, p. 113). )

3 Originalmente denominado BRIC, sigla que envolve Brasil, Rissia, India e China e que, em 2011, contou com a admissdo da Africa do Sul (“S” de
South Africa em inglés), o BRICS pode ser compreendido como uma alianca estratégica entre paises emergentes com fortes projecoes regionais
em suas respectivas dreas de influéncia. Apds as consequéncias da crise financeira global de 2007-2008, tais paises vém procurando exercer
maior influéncia geopolitica e subversdo do stafus quo do Sistema Internacional, principalmente para reduzir o poder das tradicionais poténcias
globais do G-7 nas instituicdes e organizagdes financeiras e diplométicas em escala mundial.
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Apesar do elevado nivel de dependéncia do Brasil em relacdo a China, o que se ve,
desde 2019, ¢ um discurso presidencial de carater sinofobico, que pode comprometer o futuro da
economia brasileira no curto prazo e a propria marginalizacdo do pais no cendrio internacional.

A préxima secio mostrard, apesar da estratégia “kamikaze™ do bolsonarismo, como o
volume das transa¢des comerciais sino-brasileiras vem atingindo niveis impressionantes. A China
foi o principal destino dos quatro principais produtos exportados pelo pais em 2020. Especificamente
sobre o agronegocio, a China foi a maior compradora de sete dos dez produtos mais exportados pelo
setor. O volume comercial do Brasil com a China foi maior do que a soma dos treze maiores mercados
importadores do Brasil.

Como destacado pela Confederacio Nacional da Industria (2021), o Mercosul,
que gerou um superdvit de US$ 54,9 bilhdes para o Brasil no decénio entre 2011 ¢ 2020, ¢ cru-
cial para a geragdo de emprego, renda e cadeias produtivas de maior valor agregado no terri-
torio brasileiro. O Brasil possui uma pauta diversificada para o Mercosul, mas com privilégio
as exportacoes de produtos industrializados como veiculos, maquinas mecanicas, plasticos,
maquinas elétricas e papel.

Embora o comércio brasileiro ainda seja superavitdrio com o Mercosul, as transa-
coes comerciais do Brasil com os demais membros vém sendo reduzidas drasticamente nos
ultimos anos. As tabelas das transacdes comerciais do Brasil com os paises do Mercosul
verificadas no portal eletronico da Secretaria de Comércio Exterior do Ministério da
Economia (SECEX*) sdo emblemdticas. Em 2011, ano com as maiores transacoes comer-
ciais na historia do bloco, o Brasil exportou US$ 27,8 bilhoes e importou US$ 21,1 bilhoes.
Jaem 2020, que apresentou uma reducio de mais de 50% nos valores referentes ao ano de
2011, o Brasil exportou US$ 12,4 bilhdes e importou US$ 11,9 bilhoes, valores mais bai-
xos desde 2005.

Apesar das maltiplas crises verificadas na economia brasileira na ultima década, dados da
SECEX do ano de 2020 indicam que a China se tornou o primeiro parceiro comercial a supe-
rar a marca histdrica de US$ 100 bilhdes em transacoes comerciais com o Brasil. Além disso,
o Brasil apresentou um superdvit comercial de US$ 33.645 bilhdes com a China em 20207,

o que representou cerca de 65% do saldo total acumulado pelo pais com todos os parceiros no
mesmo ano (US$ 50,9 bilhoes).

4 Secretaria de Comércio Exterior do Ministério da Economia. Dados obtidos em: https://www.gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-br/
assuntos/comercio-exterior/estatisticas/balanca-comercial-brasileira-acumulado-do-ano
5 Em 2020, o Brasil exportou US$ 67.685 bilhdes e importou US$ 34.042 bilhdes da China.
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Com um volume total de US$ 102 bilhdes entre importacdes e exportacdes, 28% das tran-
sacoes comerciais do Brasil sdo realizadas exclusivamente com a China. Especificamente sobre o
agronegocio, setor responsavel por 48% das exportacoes totais do Brasil (US$ 100.8 bilhoes),
as relacdes comerciais com a China sdo ainda mais profundas. A China comprou 33,7% das expor-
tacoes totais do setor em 2020°, com vendas externas de US$ 34 bilhdes e acréscimo de 9,8% sobre
os valores de 2019 (US$ 30,96 bilhoes) (SECEX, On-line). Graos, minérios, combustiveis, carnes
e acucar, produtos de baixo valor agregado, sdo os itens mais exportados do Brasil para a China.

O volume das transacoes comerciais do Brasil para a Argentina, os Estados Unidos
¢ a Unido Europeia, parceiros tradicionais do pais, diminuiram consideravelmente em 2020.
As exportacoes brasileiras tiveram uma queda de 12,7% paraa Argentina, 27,2% para os Estados
Unidos e 13,3% para a Unido Europeia. As importacdes por parte do Brasil também apresen-
taram queda: 25,6% para a Argentina, 19,2% para os Estados Unidos e 12,9% para a Unido
Europeia (SECEX, On-line).

Dados obtidos junto a SECEX sobre as transacdes comerciais do Brasil entre janeiro e
agosto de 2021, indicam que 2021 serd um ano de novos recordes para o comércio exterior e
para as relacoes Brasil e China. A China aumentou em 110% a compra de minério de ferro e seus
concentrados, em 18% a compra de soja, em 83% a compra de acticares e melacos e em 24%
a compra de Carne bovina fresca, refrigerada ou congelada (SECEX, On-line).

Com isso, a postura sinfobica da agenda bolsonarista ndo apresenta nenhuma conexao
com o pragmatismo necessdrio as relacdes internacionais e tampouco com as necessidades
politico-economicas atuais e futuras do Brasil, ja que o pais apresenta um elevado superavit
comercial com a China, o maior parceiro economico, 0 maior importador e o maior investidor na
economia brasileira.

Ademais, o maior volume de exportacdes brasileiras para a China envolve os setores do
agronegocio e da mineracio, que podem ser substituidos pelo aumento das parcerias chineses
com outros paises, como os do proprio Mercosul, da Africa Subsaariana ¢ pela diminuiciio das
disputas comerciais com os Estados Unidos.

Outro aspecto a ser considerado ¢ que a postura incisiva do atual governo brasileiro
contraa Chinano estd conectadaaum projeto de desenvolvimento economico interno de valo-
rizacio da inddstria nacional, drea marginalizada pela politica econdomica ultraliberal da gestao
Bolsonaro. Isto €, a retérica anti-China nio € baseada na defesa da presenca politico-econo-
mica brasileira na historica drea de projecio de poder do Mercosul, jd que a politica externa
bolsonarista, sucessivas vezes, com acoes e discursos, marginalizou o bloco sul-americano.

Em suma, uma narrativa discursiva eleitoreira com aspectos de uma ideologia obsoleta
de Guerra Fria voltada para a coesao e radicalizacio de uma base politica e social interna vem
determinando questoes fundamentais de Estado no Brasil.

O atual governo brasileiro possui uma estratégia “kamikaze” em relacdo a China,
ndo reconhecendo os riscos que tal postura oferece ao pais devido ao elevado grau de dependén-
cia economica brasileira em relagio ao gigante asidtico. Tal estratégia comegou a ser verificada

6 Balanca comercial do agronegdcio brasileiro da Confederacdo Nacional da Agricultura. Dados obtidos em: https://www.cnabrasil.org.br/assets/
arquivos/Balanca-Comercial _jan-dez-2020.pdf
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durante a campanha eleitoral das tltimas eleicdes presidenciais no Brasil, em 2018, e desde o
inicio do mandato de Jair Bolsonaro, em janeiro de 2019. O bolsonarismo, hoje, estd imerso
no aparelho estatal brasileiro, principalmente na politica externa desempenhada pelo Itamaraty
(AVRITZER ex al, 2021).

Com uma total falta de percepco geopolitica e sem nenhum ganho concreto para o
Brasil, a gestdo Bolsonaro sempre tomou posi¢io da guerra comercial dos Estados Unidos e das
narrativas discursivas do governo Trump (20 de janeiro de 2017 a 20 de janeiro de 2021) contra
a China. Como colocado por Fellet (2020), o presidente brasileiro ja proferiu argumentos xeno-
fobos ao povo chinés em virtude da pandemia do novo coronavirus e, como exposto por Corréa
e Matsuura (2020), o Paldcio do Planalto colocou entraves nos interesses chineses na questio da
tecnologia 5G no Brasil.

A persistente narrativa de “confronto permanente” por parte do Ministério das Relacdes
Exteriores do Brasil (Itamaraty) e do Paldcio do Planalto (presidéncia da repiblica) contra a
China, justificada pela defesa bolsonarista de valores liberais e cristios, pode impactar profunda-
mente a sociedade brasileira. O agronegdcio nacional ainda ndo sentiu os efeitos dessa retdrica
de ataque, ja que a China vem procurando abastecer seus estoques internos demandando recur-
sos naturais do pais de maneira acelerada nos tltimos anos. Como uma amostra da capacidade de
reacdo chinesa aos arrojos do Paldcio do Planalto, o gigante asidtico, algumas vezes durante o ano
de 2021, ndo teve uma postura benevolente para o envio de insumos para a producio de vacinas
contra o NOVO Coronavirus.

O chefe de Estado brasileiro sempre manifesta publicamente a sua desconfianca dos
efeitos da vacina denominada CoronaVac, produzida pela companhia biofarmacéutica chinesa
Sinovac Biotech em parceria com o Instituto Butantan (Centro de pesquisas biologicas referén-
cia na América Latina e pertencente ao estado de Sao Paulo). Como amplamente divulgado pela
midia brasileira e mundial, chegou a dizer que o governo nio faria a compra da “vacina chinesa”
e disse que ndo tomaria o imunizante (UOL, 2020, On-line).

Apos estudos feitos por meses em grupos de testes da populacio brasileira e com a apro-
vacio da vacina Coronovac pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), sobretudo
pelaparceria do governo do estado de Sao Paulo com Pequim numa alianca que ultrapassa o papel
do governo federal, a gestdo Bolsonaro ainda minimiza a importancia do imunizante e persiste
com a diplomacia “kamikaze” em seu governo.

Antes de vencer as elei¢des presidenciais de 2018, o entdo candidato Jair Bolsonaro ja
apresentava uma postura complexa em relagdo & China. Em marco de 2018, Bolsonaro e seus
filhos visitaram a ilha de Taiwan, que ¢ considerada pela China uma provincia rebelde e nao ¢é
um Estado reconhecido pelo Brasil. Em diferentes ocasioes oficiais, o cla Bolsonaro enfatiza os
efeitos negativos do Partido Comunista Chinés para o mundo.

In 2018, candidate Jair Bolsonaro ran a successful presidential cam-
paign on a farright campaign that included, among other promises,
that of cutting ties with Beijing and recognizing Taiwan. He stated
openly, for instance, that “China doesn’t want to buy in Brazil — it wants
to buy Brazil,” and that his government would steer clear of Commu-
nist partners. In reaction, China took the unusual step of publishing an
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op-ed in the China Daily stating that there was “no reason for “Tropical
Trump’ to disrupt relations with China” (ABDENUR, 2019, p. 161).

Em 2018, a embaixada chinesa no Brasil declarou que a visita de Bolsonaro, até entao
um candidato inexpressivo na corrida eleitoral presidencial, “ndo sé afronta a soberania e inte-
gridade territorial da China, como também causa eventuais turbuléncias na Parceria Estratégica
Global China-Brasil” (COBRA, 2018).

Como descrito pela jornalista Camila Mota (2020), “a retérica agressiva contraa China”
jd apresentada durante a campanha eleitoral foi colocada em prética nos dois primeiros anos de
mandato e “intensificada com a eclosdo da pandemia de covid-19”.

Fernanda Delgado e Adriana Abdenur (2020) analisaram o futuro das relacoes EUA e
China a partir de um cendrio da vitoria de Joe Biden e os riscos associados ao Brasil. Com a
marginalizacio do Brasil pela politica externa estadunidense e com a persisténcia da estratégia
“kamikaze™ da gestdo Bolsonaro em relacdo a China, o Brasil correria o risco de ficar cada vez
mais isolado no cendrio internacional.

Para o Brasil, sob o atual governo, ndo resta um espaco muito concreto do
ponto de vista das relacoes internacionais nessa nova agenda multilateral.
O alinhamento brasileiro com o governo Trump, a recessao econdmica
no contexto da pandemia, a auséncia de um pensamento verdadeiramen-
te estratégico e multisetorial em relacio a China, a dificuldade em plane-
jar a recuperacio pos-pandemia e a falta de posicionamento construtivo
em questoes relevantes para Biden, tais como a Amazonia e os desmata-

mentos, podem dificultar o didlogo com o novo governo, caso Biden ve-
nha a ocupar a Casa Branca (DELGADO; ABDENUR, Op. Cit., p. 66).

As mudangas politicas no cendrio global no inicio de 2021 indicavam que o padrio de
argumentacdo anti-China por parte da gestao Bolsonaro mudaria com a derrota eleitoral e fim
de mandato presidencial de Trump nos Estados Unidos, jd que essa postura de ataque era legiti-
mada pela comunhio discursiva entre ambos os movimentos. Com a saida de Trump, a postura
do presidente Bolsonaro ndo recuou e a politica externa brasileira ainda age com imponderacio
em relaciio ao seu maior parceiro comercial”.

Os dois primeiros anos da gestdo Bolsonaro foram caracterizados por intensos ataques
por parte de figuras oficiais do governo brasileiro ao Estado chinés. Abraham Weintraub, ex-mi-
nistro da Educacio (08 de abril de 2019 a 19 junho de 2020) e um dos representantes ultracon-
servadores do governo brasileiro, proferiu ofensas xen6fobas e acusacoes diplomdticas extrema-
mente graves & China (G1, 2020a, On-line). O ex-ministro enfatizou que a crise do coronavirus
seria uma estratégia chinesa para controlar o mundo. A época, a Embaixada chinesa cobrou uma
resposta oficial do Brasil (LUCIZANO, 2020).

7 Uma ala minoritaria do governo brasileiro e importantes setores nacionais vém atuando sistematicamente para contornar os percalgos diploma-
ticos promovidos pelo bolsonarismo.
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Por pressao de parlamentares ligados ao setor agroexportador e pela forte pressao da opi-
nido publica, sobretudo pela defesa de Weintraub ao fechamento do Supremo Tribunal Federal,
o mesmo foi retirado do grupo de ministros. Como “consolo” presidencial, foi indicado pela pre-
sidéncia da republica ao cargo de diretor-executivo do 15° Distrito do conselho administrativo
do Banco Mundial (G1, 2020b, On-line).

O parlamentar federal Eduardo Bolsonaro (PSL-SP), filho de Jair Bolsonaro e,
ironicamente, presidente da Comissao de Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional da Camara
dos Deputados entre 2019 ¢ 2020, publicou em sua conta oficial da plataforma Twitter que o
Brasil deveria participar de uma “alianca global para um 5G seguro e sem espionagem da China”
(GOMES, 2020, On-line).

As falas oficiais de membros do governo brasileiro na tentativa de repelir a atuagio chi-
nesa na questio da tecnologia 5G no Brasil, um ponto sensivel da politica externa brasileira ao
tomar partido das disputas comerciais e da denominada “Guerra Fria 2.0” entre EUA e China
sem a obtencdo de ganhos concretos ao pais, era algo muito mais conectado as proximidades
ideoldgicas entre o Bolsonarismo com o Trumpismo do que algo pautado por elementos geo-
estratégicos. Em outubro de 2021, nos primeiros leildes da tecnologia 5G realizados no Brasil,
empresas chinesas participaram e obtiveram a maior parte dos ganhos (GIELOW, 2021).

Para Bolsonaro e seu entorno, que seguem mais trumpistas do que qual-
quer republicano nos EUA, supde-se uma decepcdo. O presidente e
seus filhos sdo prodigos em arrumar confusio com a diplomacia chine-
sa, que, de tempos em tempos, lembra ao Brasil que o pais asidtico ¢ seu
maior parceiro comercial (GIELOW, Op. Cit., On-line).

A questdo da tecnologia 5G ¢ apenas um dos aspectos que demonstram as contradi¢oes
e os limites da dependéncia brasileira em relacdo a China e a continua influéncia dos Estados
Unidos e dos movimentos neoconservadores sobre o Brasil e sobre o bolsonarismo.

Diferentemente do primeiro comunicado da embaixada chinesa a Brasilia na ocasido das
ofensas do ex-ministro Weintraub, no qual Pequim cobrou respostas oficiais ao afirmar que “tais
declaracdes sdo completamente absurdas e despreziveis, que tém cunho fortemente racista e
objetivos indiziveis, tendo causado influéncias negativas no desenvolvimento sauddvel das rela-
coes bilaterais China-Brasil”, a China elevou o tom ao governo brasileiro. O pais citou que o
Brasil poderd “arcar com consequéncias negativas e carregar a responsabilidade histdrica de per-
turbar a normalidade da parceria China-Brasil” (FRAZAO, 2020, On-line).

E perceptivel que, pela sede de poder e vislumbrando a reeleicio presidencial em 2022,
agestdo Bolsonaro ndo compreende as possibilidades e eventuais vantagens estratégicas do Brasilem
relacio a China, relagdes a partir de uma politica externa racional. Em oposi¢io, o casamento entre
principios neoconservadores com uma politica econdmica ultraliberal ameagam os interesses do
Brasil justamente para solidificar uma narrativa anticomunismo em torno de sua base de apoio.

Em fins de 2021, a narrativa anti-China e anticomunista ainda conecta cerca de 25%
do eleitorado brasileiro as ideias presidenciais. Tais discursos canalizam as frustracoes de uma
sociedade empobrecida para inimigos internos e externos e, como ilustrado no caso da vacina
CoronaVac, miscara a incapacidade interna de governo em diversas dreas.
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Num texto publicado em dezembro de 2020, o jornalista Luis Barrucho coloca o seguinte
questionamento: “A China poderia “dar as costas’ ao Brasil, adotando, por exemplo, represalias
comerciais? Ouseriaa Chinadependente de nossas commodities?” (BARRUCHO, 2020, On-line).

Barrucho assinala que a relacio de “codependéncia™ entre os dois paises foi ainda mais
acentuada durante a pandemia do novo coronavirus. Entretanto, tal “codependéncia” deve ser
relativizada ja que o nivel de dependéncia do Brasil ¢ maior. Enquanto a China ¢ a maior parceira
comercial do Brasil, tanto para as exportacdes nacionais como para o investimento estrangeiro
direto, o Brasil é apenas o sétimo maior parceiro comercial chinés.

O pragmatismo e interesses de longo prazo chineses podem colocar a economia bra-
sileira em xeque caso a estratégia politico-eleitoral de viés conservador e anti-China do
governo Bolsonaro se sobreponha ao pragmatismo e respeito mituo das relacdes exteriores.
Nesse sentido, cumpre citar dois aspectos: i) os estoques de soja, minério de ferro e petréleo
estdo cada vez maiores no gigante asidtico; ii) ha uma intensificacio do projeto chinés de uma
estratégia geoeconomica de diversificacdo de fornecedores de commodities e recursos prima-
rios, inclusive de vizinhos do Brasil, como a Argentina, Paraguai e o Uruguai, e de diversas par-
tes do mundo, como Canadd, Russia, Ucrania, além de continuos projetos agricolas na Africa
Subsaariana (BRAUTIGMAM, 2015; XING; FARAH, 2013).

Somado a isso, a possivel reducio das tensoes geopoliticas e comerciais entre China e
Estados Unidos deve reativar o intenso comércio entre as duas superpoténcias também na drea
de produtos agropecudrios.

Nesse sentido, as contradi¢des discursivas do bolsonarismo sdo evidentes. Os ataques presi-
denciais 2 China podem afetar o conjunto da sociedade brasileira, mas com maior énfase no agronego-
cio exportador. A gestio Bolsonaro ¢ sustentada pelo agronegocio, setor que vem ganhando extrema
projecio com o aumento da demanda chinesa e que pode ser completamente ameagado com a persis-
téncia dos ataques. Desta maneira, ndo ¢ dificil imaginar que o agronegdcio desembarque da base de
apoio de sustentagio do bolsonarismo se a China tomar atitudes de represdlia comercial ao Brasil.

Um aspecto igualmente contraditorio é que, enquanto outros mercados, como o euro-
peu e o estadunidense, questionam métodos e cadeias produtivas do agronegocio brasileiro,
principalmente pelo modo no qual a gestdo Bolsonaro lida com as questdes ambientais na
Amazdnia, a China® nio se intromete nas complexas questdes socioambientais que envolvem o
agronegdcio brasileiro.

Anilises e interlocutores do Brasil junto a Pequim indicam que o pragmatismo geopo-
litico chinés entende que Bolsonaro ¢ um governo de excecio, tratando-o como um fenomeno
politico pontual, tal como Trump. Como abordado por Abdenur (Op. cit.), as relacdes Brasil e
China sdo muito mais complexas do que a existéncia de um crescente comércio bilateral. As rela-
coes envolvem investimentos chineses na drea de energia, infraestrutura e em setores industriais.
Mas até quando serdo capazes de aguentar uma crescente retdrica anti-China?

Cumpre dizer que os ataques ideoldgicos do governo brasileiro, ndo somente do chefe de
Estado, mas de outras autoridades do executivo, sio relativamente recentes e foram atenuados

8 Importante ter em mente que a China tem assumido contemporaneamente um papel mais proativo na defesa ambiental em fungdo de pressdes
internacionais que questionam a postura e 0 modelo de industrializagdo/padrdo de comércio externo chinés.
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frente ao recrudescimento da manifestacio chinesa acerca dos comentdrios xenofébicos pro-
feridos pelo Brasil. Outro aspecto importante ¢ que a perspectiva chinesa ainda atua com uma
postura paciente para aguardar os proximos anos da politica interna brasileira, sobretudo pela
possibilidade de fim do bolsonarismo via elei¢des presidenciais de 2022.

Contudo, a persisténcia dos ataques bolsonaristas as relagdes sino-brasileiras em 2022 e
num eventual segundo mandato pode marginalizar o mercado agropecudrio nacional com profun-
das consequéncias econdmicas para a economia brasileira. A retaliagdo politico-econdmica chi-
nesa a Austrdlia, numa escalada de tensdo que teve como consequéncia a suspensao por tempo
indeterminado do “Didlogo Econdmico Estratégico Sino-Australiano”, é uma questio que
merece extrema atencdo e prudéncia por parte da gestdo Bolsonaro. A China apontou que o
governo australiano age com “uma mentalidade de guerra fria e discriminaco ideologica™.

A Austrdlia, que ¢ a sexta maior parceira comercial da China, vem sofrendo sucessivas
retaliacoes economicas apos ataques diplomaticos do pais a Pequim. Além da elevacio de barrei-
ras comerciais para diversos produtos, como carne e cevada, a China pediu que a sua populacio
evitasse visitar a Australia para turismo ou estudo em razio dos “numerosos casos de discrimina-
cio contra asidticos” (BARRUCHO, Op. Cit., On-line).

Embora dados do comércio exterior brasileiro verificados nas tabelas fornecidas pela
SECEX nos anos de 2019, 2020 e 2021 indiquem que os ultimos trés anos tenham apresen-
tado um nivel recorde de exportacoes de minério e soja provenientes do Brasil para a China,
hoje, a poténcia global possui novos e potenciais espacos de importacdo de commodities, como a
Africa subsaariana ¢ os proprios vizinhos do Mercosul.

A forte presenca de capitais chineses no continente africano, num processo conhecido
como land grabbing, envolve a aquisicio de recursos naturais voltados para a seguranca alimen-
tar e soberania energética chinesa (BRAUTIGMAM, Op. Ciz.; MOYO, Op. Cit.).

Outrossim, hd o incremento das relacdes entre China e Russia que envolvem, além de
determinados interesses geopoliticos mituos, aspectos econdomicos, como a promessa de com-
pra chinesa da producao de soja russa de dreas temperadas. Ha uma forte possibilidade da incor-
poracio de milhdes de hectares siberianos para uma nova frente agropecudria num contexto de
mudancas climdticas, o que transformaria o mercado global de commodities e que poderia redu-
zir a forca exportadora do Brasil.

Como observado por Menezes e Bragatti (2020), associado ao crescimento das exportagdes
do setor primdrio devido ao apetite do mercado chinés pelas commodities brasileiras, o pais vem
sendo fortemente atingido por um processo de reprimarizagio economica. Os autores relacionam o
aumento da projecio de poder e a demanda chinesa por commodities na América Latina com os pro-
cessos internos de reprimarizacio econdomica verificados nas duas primeiras décadas do século XXI.

In less than a decade and a half, China has become a crucial destination
for Latin America’s primary products and already occupies the posi-
tion of first or second trading partner in several countries of the region.
By 2013, about 80% of the region’s exports to the Chinese market were
concentrated on only five primary products (oil, soybean, iron ore,
copper and sugar), a significant increase from 47% primary products
exported in 2000 (MENEZES; BRAGATTI, Op. Cit., p. 457).
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O cada vez mais enfraquecido setor industrial brasileiro nio foi capaz de sustentar a
concorréncia com os bens industriais importados da China. A reprimarizacio da economia e o
enfraquecimento do setor industrial brasileiro influenciam na desindustrializacio, no nivel de
emprego ¢ no valor da massa salarial do Brasil.

Nas dltimas décadas, reflexo de uma ma gestdo da politica industrial nacional, o setor
manufatureiro brasileiro ndo conseguiu acompanhar o desempenho das exportacdes de matérias
primas, passando por um gritante processo de desindustrializacio. Apos a abertura comercial
dos anos 1990 e, sobretudo a partir dos anos 2000, momento no qual a China assume o histdrico
papel dos Estados Unidos como o maior parceiro comercial brasileiro, o Brasil vem perdendo
mercado industrial paraa propria China. A menor competitividade dos produtos industrializados
brasileiros frente aos chineses reduziu a forca do setor industrial do pais tanto na escala nacional
como no espaco estratégico do Mercosul.

Assim, numa perspectiva brasileira, o pais deveria apresentar um projeto de Estado capaz
de sustentar relacdes politicas e economicas com a China sem, necessariamente, priorizar seto-
res econdomicos internos em detrimento de outros que sdo essencialmente mais estratégicos para
o desenvolvimento nacional. E, ainda, caberia ao Estado brasileiro apresentar um projeto que
ndo afugentasse as importacoes e tampouco os investimentos chineses no Brasil. Acima de tudo,
um projeto que ndo apresente um cardter sinofébico por elementos ideolégicos baseadas numa
visdo de mundo de “guerra cultural” que prejudique os interesses nacionais em prol da sustenta-
cio de determinados grupos politicos junto a sua base eleitoral.

Os aspectos internos e externos ja mencionados sobre a China fazem com que a mais
nova poténcia global atue com uma dupla caracteristica: i) que releve as temeridades da diploma-
cia brasileira; ii) que fique indiferente as questoes socioambientais que envolvem as cadeias pro-
dutivas dos produtos demandados com vistas & garantia da importacio de commodities do Brasil.

Em sintese, algumas questoes se colocam: até quando a diplomacia chinesa aceitard os
ataques brasileiros apenas com respostas limitadas a notas oficiais? Até quando a agenda ideo-
l6gica bolsonarista persistird sem maiores danos ao pais? Até¢ quando o Itamaraty e o Paldcio do
Planalto atuardo contra as vantagens politicas e economicas para a sociedade nacional de uma
politica externa pragmatica, propositiva e conciliatoria?

Apesar de disputar com o Brasil parte do mercado dos demais membros do
Mercosul, a China se consolidou nos tltimos treze anos como um parceiro crucial para a balanca
comercial nacional e para a solidez e expansio de diversos setores, especialmente os ligados ao
agronegdcio, a mineracio e as cadeias logisticas-portudrias de exportacdo. No plano interno,
apesar do crescente comérceio bilateral entre Brasil e China, é preciso pontuar a necessidade de
o Brasil diversificar seus parceiros estratégicos e a sua propria pauta de exportacdes para evitar
uma arriscada dependéncia financeira com a China e, a0 mesmo tempo, caminhar para um irre-
versivel processo interno de reprimarizacio economica.
Ao passo que setores internos do Brasil ganhem projecio econdomica com as parcerias
comerciais com a China, como nos recordes de vendas verificados pelo agronegocio no ano
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de 2020, outros setores, especialmente a industria de transformaco, ndo estdo conseguindo
competir em escala, preco e qualidade com a forte expansdo dos produtos manufaturados
Made in China no Brasil e no Mercosul nas dltimas trés décadas.

A perda de competitividade industrial do Brasil, tho marcada pela crise financeira dos
anos 1980 e pela abertura neoliberal dos anos 1990, também foi impactada por um conjunto de
escolhas politicas, a direita e a esquerda, nestas duas primeiras décadas do século XXI. A condu-
cio da politica econdmica da gestdo Bolsonaro ¢ apenas mais um modelo incapaz de reverter o
processo de reprimarizacdo e desindustrializacio em voga no Brasil.

Dados do Portal do Comércio Exterior Brasileiro (2021) indicam que a participacio dos
produtos industrializados na pauta de exportagio do pais caiu para 51,6% entre 2010 ¢ 2019.
O numero era de 70% na década anterior. A retracio da demanda dos paises do Mercosul pelos
produtos manufaturados brasileiros devido a expansao chinesa e a marginalizacdo do bloco pela
politica externa bolsonaristas sdo alguns dos intimeros aspectos que envolvem o tema.

Deste modo, na questao geoecondmica, a China deveria ser encarada pelo Estado bra-
sileiro como um rival estratégico tanto na escala do mercado interno nacional como nas dispu-
tas entre o comércio industrial chinés em relaco as exportacdes brasileiras na América do Sul,
especialmente nos paises do Mercosul.

Nas dltimas trés décadas, o Estado brasileiro falhou na cria¢io de politicas industriais
que fortalecessem os setores industriais do pais frente aos complexos desafios da concorréncia
internacional em tempos de globalizacdo. Ao contrério, realizou-se um forte mecanismo institu-
cional de apostar na politica das denominadas “campeis nacionais”. Um ciclo internacional de
valorizacdo de commodities direcionou esfor¢os e uma contraditoria estrutura estatal-privado
para privilegiar e incentivar as exportacoes de determinados produtos, como a soja, o milho,
a cana de actcar, a carne bovina e o minério de ferro.

O boom das commodities deste inicio de século, embora capaz de sustentar um
solido processo nacional de projecio geopolitica internacional, recuperacdo econdmica,
estabilidade democratica e implementacio de reconhecidas politicas publicas de insercio
social, ndo significou uma visdo macropolitica de longo prazo que protegesse e valorizasse a
industria brasileira frente a concorréncia e a competicdo com Estados-economias nacionais
mais desenvolvidos.

Ter a China como um importante parceiro comercial, inclusive com o Brasil tendo ele-
vado superavit no coméreio bilateral, ¢ um aspecto que deve ser relativizado, ja que a leitura
dos numeros indica a hipervalorizacdo de setores internos do Brasil concentradores de renda,
de terra e, no caso do agronegocio, de poder politico.

Uma interpretacio critica da realidade brasileira demonstra o dominio agrocon-
servador na construcdo, formacdo e sentido do Estado no Brasil em termos historicos e na
contemporaneidade.

Como frisou o entdo sociélogo Fernando Henrique Cardoso (1971, p. 63), “a exis-
téncia prévia de um setor exportador nacional permitiu a formacdo de uma camada dirigente
que cumpria suas funcoes duplamente, como classe politica e como classe econdomica”.
Ainda seguindo uma perspectiva historica, o autor reforca os lagos da “constru¢io” do Brasil
como uma “empresa” voltada aos interesses do setor escravista e agroexportador.
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As relacoes de cumplicidade entre o bolsonarismo com o setor agro-minero-exportador
reforcam que as ideias semeadas e promovidas pelas elites do pais vém camprindo com éxito uma
dupla funcio: i) solidificam a narrativa da “vocago agroexportadora do pais” como parte de um
projeto de “interesse nacional”; ii) justificam tal projeto pela ocupacio e expansio territorial de
modelos economicos ambientalmente insustentdveis como uma “necessidade” para “proteger”
asoberania nacional em razo de interesses estratégicos das Grandes Poténcias sobre os recursos
naturais brasileiros.

A utilizacdo de pressupostos politico-economicos baseados na crenca do “interesse
nacional” contribuem para imobilizar a maior parte da populacio da tomada de decisio e da ges-
tdo do territério. A narrativa do “interesse nacional” sempre operou como um mecanismo vol-
tado para terceirizar os interesses das camadas populares para as maos de um Estado autoritdrio
e personalista comandado por setores hegemdnicos.

Como visto na relagdo entre o agronegdcio brasileiro com a China, trata-se de uma par-
ceria vantajosa para as elites oligarquicas do pais. Estas, na maior parte das vezes, estdo alheias a
processos de producio agropecudrias sustentdveis e indiferentes as multiplas questdes ambien-
tais que envolvem, sobretudo na contemporaneidade, os impactos sobre o Cerrado e a Amazonia
brasileira. E isto s6 reforca o perfil “kamikaze” da retorica bolsonarista anti-China.

Ademais, os setores agro-minero-exportadores, em compara¢do com a industria de
transformacfo, possuem menor capacidade de dinamizar outras cadeias produtivas internas em
ciéncia, tecnologia, inovago e investimentos financeiros.

Quanto a China, o pais ¢ capaz de assumir um imenso déficit comercial com o Brasil
porque necessita das commodities brasileiras para sustentar um projeto nacional de seguranca
alimentar e de soberania energética. Ao mesmo tempo, especificamente nos setores industriais
e de servicos, muito mais vantajosas para a geracio de emprego, renda e cadeias de valor mais
sofisticadas sob o ponto de vista da ciéncia, tecnologia e inovacoes, a presenca chinesa cresce
sobre o mercado brasileiro e sul-americano, inclusive se sobrepondo a histdrica presenca indus-
trial brasileira no Mercosul.

Sob a dtica dos interesses estratégicos brasileiros no Mercosul, a China, de fato, é um
rival estratégico. Cada vez mais a China poderia ser observada desta forma justamente por se tor-
nar o principal parceiro politico e economico sobre os Estados que estio no espaco de projecio
de poder do Brasil, como a Argentina, o Paraguai e o Uruguai.

Em termos geopoliticos e geoeconomicos, ser parceiro €, a0 mesmo tempo, rival,
¢ algo comum no Sistema Internacional. Historicamente, cabe relembrar que, apds os pro-
cessos de reconstrucio financiados por Washington a determinados parceiros capitalistas no
pOs-1I Guerra Mundial sob a logica da Guerra Fria, as disputas econdmicas dos Estados Unidos
com os paises da Europa Ocidental e com o Japao assumiram um cardter de contendas interes-
tatais. Atualmente, as disputas quanto a hegemonia global dos Estados Unidos com a China ndo
impedem o forte nivel de interdependéncia economica entre ambos.

Desta forma, a partir de uma perspectiva sul-americana, seria muito mais eficaz para os
paises do Mercosul que todos negociassem em bloco com a China. Porém, dada a fragilidade
politica do bloco, sobretudo pela atual conjuntura politica brasileira, pela falta de coordenacgio
produtiva e pelos embates acerca da Tarifa Externa Comum entre os paises membros, essa saida
como uma opcio pragmdtica se torna pouco provdvel. Tal possibilidade se enfraquece numa
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conjuntura na qual emerge a preferéncia por acordos bilaterais, com o visivel fortalecimento da
Alianga do Pacifico como um espaco atrativo para negociagoes.

As atuais relacoes intrabloco demonstram as contradi¢oes e os limites do Mercosul.
O Brasil ndo cumpre um papel geopolitico propositivo e conciliador que lhe caberia como a
maior forca do Cone Sul, abrindo espaco para a ameaca chinesa em relacio a sua relativa posicio
de hegemonia regional. Uma possivel lideranca brasileira na coordenagio politico-econdmica
dos interesses dos membros do Mercosul em relacio a uma negociacdo conjunta com o Estado
chinés possui um forte potencial para trazer resultados e ganhos concretos para os Estados
sul-americanos. Além disso, contribuiria para a propria conservacio da influéncia brasileira
sobre o espaco regional.

Todos poderiam abastecer o mercado chinés com commodities e outros itens €, 20 mesmo
tempo, preservariam o volume de transag¢des comerciais internas, seus setores mais dinamicos,
evitando disputas com o expansivo mercado de exportacoes do setor industrial chinés.

Numa andlise restrita apenas as duas primeiras décadas do século XXI sobre o papel do
Estadono Brasil frente aos aspectos macropoliticos e macroecondmicos do Sistema Internacional,
0 que se viu, com governos a direita e a esquerda, no que pese as multiplas diferencas, foi a falta
de pragmatismo e visdo de longo prazo. O pais ficou preso num ciclo global de expansao do
comércio internacional de commodities. O mesmo periodo que recolocou o Brasil de maneira
incisiva como um relevante ator global e que impulsionou a presenca das exportacdes primdrias
do pais no mundo, também foi marcado por uma reducio da forca industrial do pais no seu pro-
prio mercado interno e na escala territorial do Mercosul.

Comodescrédito do ambiente politico e economico brasileiro nos tltimos anos —o que tende
ase manter em 2022 — uma eventual derrota do presidente Bolsonaro na tentativa de reeleicio pode
levar a um reaquecimento da economia e da propria projecio geopolitica brasileira. O pais ainda
possui condi¢des para retomar a confianga do mercado internacional, tem possibilidades para resga-
tar pontes diplomaticas, principalmente com a mudanca de rumo nos discursos e acdes em relagio
a questdo ambiental na Amazonia e ao multilateralismo internacional, e pode (re)implementar uma
perspectiva estratégica vidvel e pragmdtica nas relacoes Brasil-China e Brasil-Mercosul.

Cabe frisar que os discursos anti-China realizados pela gestdo Bolsonaro, no curto
prazo, podem ndo ter uma capacidade de ruptura total no comércio bilateral e nas relacoes
politico-estratégicas entre Brasil e China. As atuais necessidades chinesas por commodities impe-
dem que o pais reoriente a sua estratégia em relagio ao Brasil. Uma reorientagio por parte de
Pequim tenderiaa se concretizar mais em fungo de decisoes politico-estratégicas do Estado chinés
do que em relacio as agdes politicas pouco pragmaticas desempenhadas pelo governo brasileiro.

No entanto, a persisténcia de uma narrativa sinofobica num eventual segundo mandato
de Bolsonaro concomitante a transformagdes da conjuntura politico-economica global, como o
reaquecimento do comércio de bens primdrios entre China e EUA, sdo elementos que podem
impactar a tdo dependente economia brasileira, colocando a China numa posi¢io ainda mais
comoda em relacio ao comérceio bilateral com o Brasil.

Para além do atual processo sinofébico conduzido pela agenda bolsonarista, é preciso
repensar estrategicamente os riscos para a economia brasileira do elevado nivel de dependéncia
economica setorial do pais com a China. Se a China buscar diversificar os seus parceiros em
substituicio as importagdes provenientes do Brasil ¢/ou retaliar os ataques da gestdo Bolsonaro

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 20, n. 3 2021 | www.revistaoikos.org | pgs 74-93


http://www.revistaoikos.org

Campello, MMC | A estratégia “kamikaze” bolsonarista 91

com a interrupcao ou diminuicdo do comércio bilateral, os impactos no curto e médio prazo a
economia brasileira seriam incalculveis.

Por fim, o presente artigo finaliza o seu proposito com algumas questdes para reflexo:
at¢ que ponto € interessante manter a economia brasileira dependente das exportagdes de com-
modities? A economia brasileira pode suportar uma enorme dependéncia das transagdes comer-
ciais para um unico pais? At¢ quando o Mercosul continuara marginalizado pelo atual governo
brasileiro? O fortalecimento do Mercosul ndo poderia garantir maior capacidade de barganha
pelos seus membros no comércio e nas relacoes politicas com a China? O Mercosul nido poderia
reanimar o setor industrial e a propria projecio de poder do Estado brasileiro?
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Resumo: A conjuntura politico-econdmica da América do Sul no inicio deste século provocou
alteracOes na compreensdo sobre 0s objetivos da integragdo regional, que passou a Se constituir como um mecanismo de
debate, criagdo e implementacdo de politicas sociais. Trabalhos ja se dedicaram a interpretacdo deste processo, esforgo para
0 qual este artigo pretende contribuir apresentando duas chaves analiticas: uma, tedrico-normativa, a partir da perspectiva
critica das teorias da justica e do desenvolvimento; e outra, histdrico-socioldgica, relacionada ao contexto e trajetoria
dos atores e instituicOes, seus valores e praticas relativos as concepgoes de desenvolvimento e justica sustentadas.
Iniciamos com uma reflexdo tedrica dos conceitos de desenvolvimento e justica social, seguida da andlise da construgdo
g trajetoria do bloco, e por Gltimo, fazemos uma analise exploratéria dos pressupostos tedricos vinculadas aos setores
de agricultura familiar, satde e educacdo no periodo de 2003-2016, ao longo da “onda rosa”. Pretendemos contribuir
para 0 debate dos fundamentos e possibilidades de construgao de um projeto para o Mercosul capaz de promover,
conforme anunciado no Tratado de Assuncdo, o desenvolvimento econdmico com justica social dos Estados-membros.
Palavras-chaves: Mercosul; Desenvolvimento econdmico; Justica social.
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Abstract: The political and economic situation in South America at the beginning of this
century led to changes in the understanding of the objectives of regional integration, which became a mechanism for
debate, creation, and implementation of social policies. Papers have been dedicated to the interpretation of this process,
an effort to which this article intends to contribute by presenting two analytical keys: one, theoretical-normative, from the
critical perspective of theories of justice and development; and the other, historical-sociological, related to the context and
trajectory of the actors and institutions, their values and practices regarding the conceptions of sustained development
and justice. We begin with a theoretical reflection on the concepts of development and social justice, followed by an
analysis of the construction and trajectory of the bloc, and finally, we carried out an explanatory analysis of the theoretical
assumptions related to the family farming, health and education sectors in the period 2003-2016, throughout the
“pink tide”. We intend to contribute to the debate on the foundations and possibilities for building a project for Mercosur
capable of promoting, as announced in the Treaty of Asuncion, economic development with social justice in the member states.
Keywords: Mercosur; Economic Development; Social Justice.

A estratégiade liberalizacdo comercial acelerada, posta em prdtica nos primeiros anos
do Mercado Comum do Sul (Mercosul), sob a influé¢ncia do chamado Regionalismo Aberto
(CEPAL, 1994), apresentou um desempenho satisfatério, sobretudo quando se observa o
crescimento do comércio intra-bloco e o ritmo da desgravacio tarifaria (GARDINI, 2010;
RUIZ, 2007). No final dos anos de 1990, contudo, esse modelo de integracio apresentou
sinais de esgotamento, evidenciado pela emergéncia de diversos conflitos e violacdes das
normas estabelecidas pelo Mercosul, que resultaram no arrefecimento da regionalizagio
deste tipo de atividade e na paralizacdo da agenda de negociagio entre os paises do bloco
(CAMARGO, 2006). Tais efeitos estimularam, no inicio dos anos 2000, os governos elei-
tos na chamada “onda rosa” (LIEVESLEY; LUDLAM, 2009; PEREIRA DA SILVA, 2014)
a incorporar uma nova compreensio da integracio regional que, além da constru¢io de um
espaco comercial, tinha na unidade sul-americana um importante instrumento para a cons-
trucdo e implementacio de politicas sociais de corte regional de forma articulada com os
objetivos do desenvolvimento, sobretudo a reduco da pobreza.

Essa nova conjuntura, denominada pela literatura como Regionalismo Pos-liberal
(SANAHUJA, 2009; VEIGA; RIOS, 2007) e/ou Regionalismo Pos-Hegemonico
(RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012), implicou em um processo de ampliacio da agenda e dos
atores envolvidos no Mercosul que, em sintese, no que se refere & agenda - a0 menos em seus
propositos - passou a se caracterizar pela prevaléncia da temédtica politica em detrimento da
agenda de liberalizacio comercial, assim como por uma maior preocupac¢do com as dimen-
soes sociais e reducio das assimetrias regionais. No que consiste aos atores envolvidos,
caracterizou-se pelo protagonismo do Estado, a0 mesmo tempo em que buscou a ampliagio
da participacdo social, fortalecendo a relagio Estado e sociedade e dotando a integracio de
maior legitimidade social.

A “Carta de Buenos Aires”, assinada pelos presidentes dos Estados-parte do Mercosul,
Bolivia e Chile,em 2000, e adecisio do Conselho do Mercado Comum 26,/2003, chamada Programa
de Trabalho do Mercosul 2004-2006, marcaram o inicio da implementacio do entio chamado
Mercosul Social, materializado na criacdo da Reunidio de Ministros e Autoridades de Desenvolvimento
Social do Mercosul (RMADS), do Instituto Social do Mercosul (ISM), do Instituto de Politicas Publicas
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e Direitos Humanos do Mercosul (IPPDH) e do Estatuto de Cidadania do Mercosul. Soma-se a essas
iniciativas, o Plano Estratégico de A¢o Social (PEAS) de 2011, marco normativo que consolidou e
garantiu uma maior perspectiva de continuidade do projeto social do Mercosul. De uma forma geral,
pode-se afirmar que estas iniciativas buscavam resgatar o objetivo expresso no preambulo do tratado
constitutivo do bloco: “a integraciio regional como condi¢o fundamental para acelerar os processos
de desenvolvimento econdmico com justica social dos Estados-membros™ (MERCOSUL, 1991).

Tais iniciativas foram amplamente estudadas, tanto do ponto de vista institucional,
quantonoquedizrespeitoasagendassociaisepoliticas publicasregionais (CAETANO,2012;
SANTOS; DINIZ JUNIOR, 2017; MONDELLI, 2018; RAMANZINI JUNIOR e LUCIANO,
2021; e outros). No entanto, a relagio entre integracio regional e a promocio do desen-
volvimento econdmico com justi¢a social ndo sdo claramente abordados pela bibliografia,
o que compromete o entendimento de seus propdsitos e, mais ainda, a criacio de ferramen-
tas analiticas que permitam a cogni¢o ¢ andlise da realidade empirica.

Raros sdo os trabalhos que se debrucaram sob esta tarefa, sejam os estudos especificos
sobre o Mercosul, sejam estudos mais gerais dos fenomenos de integracdo na América Latina.
Neste quesito, do ponto de vista conceitual, destacam-se trabalhos que associam a definicdo de
desenvolvimento, a um resgate das ideias cepalinas dos anos 1950 ¢ 1960 (SANAHUJA, 2009;
PERROTA, 2013; TEIXEIRA, NETO, 2014). O trabalho de Teixeira e Neto (2014), de maior
avanco neste sentido, explorou o conceito de desenvolvimento associado ao regionalismo desen-
volvimentista, em oposicio ao regionalismo liberal, recuperando o pensamento de Prebisch e
Furtado como mentores desta perspectiva.

De forma mais abrangente, Granato (2015) e Granato ¢ Batista (2017) consideram,
em seus trabalhos para além da nocio de desenvolvimento, as dimensoes da igualdade e auto-
nomia, ja destacados por Perrotta (2013) e consagrados como os fatores estruturantes e indis-
socidveis, defendidos pelo argentino José Paradiso, de um ideal unificado na América Latina
(PARADISO, 2005). Ademais, tendo em vista estes trés fatores claramente definidos, oportu-
namente o autor analisa ideias e concepcoes que caracterizaram a reformulacio das politicas
de integracdo a partir do governo Lula e dos governos kirchneristas.

Ainda assim, restam dificuldades de considerar, de forma mais precisa, os propositos
anunciados no preambulo do Mercosul bem como encaminhar qualquer andlise de seus resul-
tados. E, se por um lado, houve algum avanco no debate do desenvolvimento, sdo escassas as
discussoes em torno do conceito de justica, bem como da correlacdo entre ambos.

Isso posto, o proposito deste artigo €, justamente abordar os temas do desenvolvimento
e da justica social, articuladamente, indicando duas chaves analiticas cujos propositos sdo fun-
damentar a investigacio sobre eles nos processos de integragdo e tornar possivel a apreensio
de seus sentidos. Tais chaves sdo: uma, tedrico-normativa, construida a partir da perspectiva
critica das teorias da justica e do desenvolvimento, para a qual a teoria funciona como parame-
tro que fundamenta a andlise; e outra, histdrico-socioldgica, que se relaciona com o conheci-
mento sobre o contexto e trajetoria dos atores e das instituicdes relevantes para a justificacio
politica dos valores e praticas relativos as concepgoes de desenvolvimento e de justica susten-
tadas. Metodologicamente, o intuito ¢ que tais chaves funcionem como uma ferramenta anali-
tica relacional e dialogica, aberta para o exame de suas interconexdes, considerando que uma
dimensio informa e orienta a outra.

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 20, n. 3 2021 | www.revistaoikos.org | pgs 94-108



De Mario, C / Laisner, R / Ferreira, G / Pavarina, P | Desenvolvimento com justi¢a social no Mercosul 97

O recorte temporal da reflexio proposta por este artigo, 2003 a 2016, justifica-se por
este periodo abarcar os governos progressistas da “onda rosa” brasileiros (Governos Lula e
Dilma Rousseff) e argentinos (Governos Néstor e Cristina Kirchner), periodo que nos termos
de Ruiz (2021) constitui o regionalismo pos-hegemonico'. Também compreende o momento
aureo da integracdo (2003-2010), no qual se buscou uma reformulacio conceitual do bloco,
nos termos de Granato (2017). A reflexdo aqui desenvolvida considera centralmente a trajetdria
de Brasil e Argentina ndo apenas por serem atores de destaque no bloco, cuja importancia no
periodo analisado € reconhecida pela literatura, mas também porque os governos mencionados
sdo significativos para os objetivos deste artigo?.

Inicialmente, sdo apresentadas as duas chaves analiticas propostas por este artigo.
Primeiro, desenvolve-se a chave tedrico-normativa, cujo intuito ¢ recorrer ao debate das
teorias da justica e do desenvolvimento para apresentar parametros que fundamentem a
andlise da pratica politica e de dados empiricos. Optamos por apresentar, dentro da matriz
rawlsiana da justi¢a®, as teorias de Amartya Sen ¢ Rainer Forst, autores cujas teorias bus-
cam alternativas, para além das questoes materiais de producio das politicas publicas e dos
dilemas entre distribuicdo e redistribui¢io de bens e recursos, para as concepcoes de desen-
volvimento e justica social no ambito nacional e internacional. Na sequéncia, sio levanta-
das questdes historico-socioldgicas que abarcam a configuracdo e trajetoria do bloco,
assim como, de forma destacada, a atuacio de Brasil e Argentina no bloco. A partir de uma
leitura contextual, considerando seus atores e projetos em disputa, o intuito ¢ mostrar a
relevancia desta chave para a compreensio do processo de integragdo regional no bloco.
O esforco se concentrou nesses dois atores, dados os limites do artigo e por entender que
suas atuacoes e trajetorias sdo fundamentais para a compreensio dos propositos do projeto
politico que predominou durante o periodo aqui estudado.

Em seguida, a partir de pesquisa documental, apresentam-se apontamentos sobre experién-
cias norteadas pelos ideais que marcaram a reformulaco conceitual do projeto de integragio do bloco,
buscando destacar seus preceitos, conquistas e entraves. Dentre as iniciativas, optou-se por destacar
os setores da agricultura familiar, no &mbito da REAF, educacio e satide, que apesar de ndo terem
o mesmo destaque, configuram politicas publicas de efeitos distributivos e redistributivos relevantes,
portanto, trés setores fundamentais para a promogio de desenvolvimento e da justica social. E preciso
sublinhar que ndo se pretende neste artigo realizar uma analise exaustiva dessas experiéncias. Tal
apontamento faz-se necessdario porque o desafio de repensar as ferramentas tedrico-analiticas,
para a analise dos processos de integracio, de modo a contemplar a compreensio das dimensoes
politicas de desenvolvimento e da justi¢a social, coloca-se justamente a partir da identificacio das
questdes levantadas nesta seco, questdes oriundas da pratica politica. Por fim, sdo apresentadas
as consideracoes finais.

1 De acordo com Ruiz (2021) o momento do regionalismo pds-hegemonico inicia-se em 2013 com as mudangas politicas na Argentina e acaba
em 2016 com o impeachment de Dilma Rousseff.

2 Isto ndo significa desconsiderar a importancia dos demais Estados do bloco, principalmente Paraguai e Uruguai que posteriormente também
tiveram governos progressistas.

3 Vita (2017) entende por teoria politica normativa de matriz rawlsiana o debate que se constitui sobre as teorias da justica pds John Rawls.
Os autores dessa tradigdo tm em comum uma atitude metodoldgica que é essencialmente orientada por problemas ou por questdes controversas
do mundo contemporaneo, incluindo os autores vinculados ao debate das teorias da justica trabalhados nesse artigo.
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Tal como jd apontado na introducgio deste artigo, do ponto de vista tedrico-norma-
tivo o conceito de desenvolvimento, ja tem sido explorado pela literatura especializada sobre
integraco regional, propria das Relacdes Internacionais, apoiada na ideia de Regionalismo
Pos-liberal/Pos-hegemonico. As propostas conhecidas procuram compatibilizar esquemas de
integracao regional com uma visdo do Estado desenvolvimentista, nos termos propostos pela
CEPAL (SANAHUJA, 2009; PERROTA, 2013; TEIXEIRA, NETO, 2014). Mais recente-
mente, embora ainda de forma incipiente, alguns estudos t¢ém combinado estas reflexdes com
recursos analiticos de outras dreas afins, tendo como referéncia os trabalhos de Amartya Sen
(1999; 2000) (LAISNER; PAVARINA; DE MARIO; FERREIRA, 2015; 2017a; 2017b).

Diferentemente do debate acerca do desenvolvimento* o debate téorico-normativo da
justica, no ambito das teorias de integracdo e mesmo fora delas, segue menos referenciado e
tematizado quando se trata de pensar, como bem aponta Alvaro de Vita (2017), “questdes con-
troversas do mundo contemporaneo”, relacionadas a problemas presentes na esfera publica das
sociedades democraticas e que mobilizam o senso de justi¢a dos cidadios.

Mas ¢ preciso sublinhar que tais temas se fazem presentes na atuacio dos Estados e insti-
tui¢des, seja no ambito doméstico, seja no ambito internacional. E deste modo, faz-se fundamen-
tal explorar de forma o mais refinada possivel o seu cardter tedrico-normativo. Ambos, desen-
volvimento e justica, enquanto eixos estruturantes do Mercosul Social, sdo uma realidade, ndo
somente por constarem formalmente como demandas postas no tratado constitutivo do bloco,
mas também por nortearem a implementacio de politicas e programas no ambito do seu projeto.

Vita (2017, p.96) argumenta que a teoria politica normativa de matriz rawlsiana permite
responder sobre o que seria apropriado refletir perante as injusticas com as quais nos “defron-
tamos nas sociedades injustas em que vivemos”, dado que este debate se baseia em proposicoes
que se apresentam como julgamentos avaliativos que podemos sujeitar a um exame racional.
O autor considera que,

A investigacio de certas questoes sequer pode se iniciar se essa dimen-
sdo normativa ndo ¢ enfrentada de forma apropriada. Esse ¢ o caso,
para exemplificar, da discussdo sobre disparidades socioeconomicas
e de niveis absolutos e relativos de bem-estar como um problema de
politica internacional. Nio faz sentido entrar em uma discussdo desse
tipo, quer se trate de uma pesquisa de natureza normativa ou empirica,

4 Aconcepcdo de desenvolvimento como liberdade formulada por Amartya Sen (1999; 2000) ndo tem apenas relevancia académica, como também
influenciou diretamente o debate sobre a formulagdo de politicas para o desenvolvimento e combate as desigualdades e pobreza globalmente,
inclusive figurando na agenda de organizagdes internacionais como o Banco Mundial.
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sem que se tenha uma posicio fundamentada sobre se hd ou ndo uma
questdo de justica distributiva internacional como um problema distinto
daquele da justica distributiva no ambito doméstico de comunidades po-
liticas nacionais. (VITA, 2017, p.96)

Tendo emvista esta perspectiva da teoria politica, iniciamos o exercicio te6rico-normativo
do conceito de desenvolvimento, nela jd embutida a interlocucdo com o conceito de justica.
De acordo com Sen (2000), desenvolver uma sociedade significa ndo s6 impulsionar o cresci-
mento economico, mas sim garantir que as pessoas exercam suas capacidades para que elas levem
o tipo de vidaque valorizam e assim expandir substantivamente aliberdade. Decorre dai suanocio
de desenvolvimento que: “[...] consiste na eliminacio de privacdes de liberdade que limitam as
escolhas e as oportunidades das pessoas de exercer ponderadamente sua condicio de agente”
(SEN, 2000, p.10).

Similarmente aslicoes cepalinas, assim como aos trabalhos posteriores de Furtado (1992),
o desenvolvimento implicaria ndo somente no crescimento econdmico — € na busca por indica-
dores economicos favoraveis — como também e, em principal medida, na superacio do desequi-
librio existente entre as forcas produtivas e apropriacio que se faz dos bens produzidos por elas.
Esta superacio demanda, para além do crescimento, a necessidade de escolhas politicas bem
claras em prol de um projeto que se ocupe da busca por uma maior “homogeneizacio social”,
em termos furtadianos e em consondncia com as ideias de Sen (1999; 2000).

Amartya Sen (1999; 2000) constrdi sua teoria do desenvolvimento alinhado ao debate
filosofico da teoria da “justica como equidade” proposta de forma pioneira por John Rawls
(2005; 2008). Sen estabelece, no didlogo com Rawls, uma concepcio de justica distributiva
estrita, argumentando que sua noc¢io de igualdade de capacidades oferece uma interpretacio
mais correta das exigéncias da igualdade distributiva (VITA, 2008).

Para Sen a garantia da liberdade formal, tal como supde Ralws, como um direito fun-
damental, ndo ¢ suficiente em termos igualitdrios, pois ¢ preciso pensd-la em relacdo a outros
bens e vantagens que as pessoas tém acesso €, 0 mais importante, em relacdo a sua capacidade de
questionar “quais os estados e atividades valiosos — os funcionamentos — aos quais esses bens e
recursos possibilitam que as pessoas tenham acesso” (VITA, 2008, p. 98).

Dessa forma, a critica de Sen a Rawls centra-se no equalizandum de sua teoria, ou seja,
no fato de a teoria rawlsiana pensar a justi¢a por meio da distribuicio de direitos, liberdades,
renda e riqueza, bens e recursos sociais a partir da proposicdo de uma lista de bens primdrios a
ser garantida a todas as pessoas através da atuacio das institui¢oes da estrutura basica da socie-
dade. Sen (1999; 2000) argumenta que as pessoas, em decorréncia de seus contextos e condi-
coes de vida, tém capacidades distintas para converter a mesma cesta de renda, bens e recursos
em realizacdes que possam valorizar e, consequentemente, exercer plenamente sua liberdade de
aclo e escolha. Para ele, portanto, o que realmente importa € a “igual capacidade de funcionar”.

A noclio normativa mais abrangente de seu enfoque, como coloca Vita (2008), ¢ a de
capacidade. O “funcionamento”™ contempla as vdrias coisas que uma pessoa pode considerar
valioso ter ou fazer, sdo os ingredientes do bem-estar. Ja a “capacidade”™ consiste nas combina-

coes de alternativas de funcionamento que sao factiveis para as pessoas. Portanto, a capacidade é
um tipo de liberdade: liberdade de alcancar bem-estar (SEN, 2000).
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Ao formular sua concepcio de “desenvolvimento como liberdade™, Sen (2000) traz para
o debate economico sobre o desenvolvimento questdes morais e éticas que extrapolam a dimen-
sdo do ator racional auto interessado que até entdo predominava o campo, pois amplia a teoria
do desenvolvimento a partir da formulacio de questoes acerca do que ¢ justo. Nesse sentido,
para ele, a liberdade ¢ fim e meio para a realizacdo do desenvolvimento (SEN, 1999). Em seus
termos, “ver o desenvolvimento como expansdo de liberdades substantivas dirige a atencio
para os fins que o tornam importante, em vez de restringi-la a alguns dos meios que, wnzer alia,
desempenham um papel relevante no processo” (SEN, 2000, p.18).

Para o autor a liberdade ¢ essencial para o desenvolvimento por duas razoes fundamentais:
a primeira avaliatoria, pois avalia-se o progresso das condi¢des de vida efetivas verificando se houve
aumento das liberdades das pessoas; a segunda ¢ a da eficdcia, entendendo que a “realizagio do
desenvolvimento depende inteiramente da livre condicao de agente da pessoa” (SEN, 2000, p.18).

Deste modo, o exercicio tedrico-normativo do conceito de desenvolvimento, a partir
das licdes de Sem, e esta nocdo de capacidades e interpretacio do desenvolvimento, constituem
relevante ponto de partida para a andlise dos fundamentos do Mercosul Social e suas iniciativas.
Entretanto, para tratarmos de questodes tedrico-normativas de justica, conjugada com a perspec-
tiva de desenvolvimento, no contexto mercosulino, ¢ preciso ir além do enfoque proposto por
Amartya Sen (1999; 2000), mesmo tendo ele avancado, em vdrios aspectos, os propositos do
trabalho cldssico de Rawls. O problema ¢ que ele ndo nos ajuda a responder questoes premen-
tes que envolvem o esfor¢o de constituicio de contextos de justica internacional. Pensar a jus-
tica internacional requer, entre outras questoes, considerar as disparidades socioeconomicas —
por vezes profundas — entre os Estados, as diferentes condi¢oes domésticas de garantir uma justa
distribui¢do de bens primarios e os direitos de cidadania, assim como questionar como estabele-
cer uma justica distributiva internacional e quais critérios orientariam a atua¢io da comunidade
internacional no sentido de garantir a justica social e permitir o desenvolvimento das sociedades.

Consideramos que assim como o desenvolvimento, a justica social ndo se restringe ape-
nas as condi¢cdes materiais de producdo e distribuicio de riquezas. Define-se também a partir
dos valores de fundo, em concepgoes socialmente compartilhadas, que justificam a atuacio dos
diversos atores e instituicoes, € legitimam coletivamente os processos, procedimentos € os resul-
tados substantivos alcancados, constituindo ferramenta de grande valia para a andlise do caso
especifico do Mercosul Social, com base no trabalho de Ralws (2005)°.

Nesta direcdo, optamos por ampliar a perspectiva de Amartya Sen (1999; 2000) com

a teoria critica da justica elaborada por Rainer Forst (2010; 2012). Sua teoria se constr6i com
base em um didlogo que o autor estabelece com o comunitarismo e com o liberalismo igualitdrio
rawlsiano. Forst (2010, p.9), ao discutir os sentidos e avalidade das teorias normativas da justica,
nos lembra que “as normas que se devem distinguir como justas precisam ser tanto imanentes ao
contexto como transcendentes a ele”.

5 John Ralws (2005) coloca, em Political Liberalism, que uma concepgdo politica de justica tem trés caracteristicas centrais: a primeira se refere ao
seu contetdo, que é moral, 0 que significa que se explica por ideais, principios e padres que articulam valores politicos no ambito das instituicGes
da “estrutura bésica da sociedade”. A segunda caracteristica é que, por ser uma concepgdo politica, ela ndo se define a partir de concepgdes morais
mais abrangentes voltadas, por exemplo, para o entendimento da amizade, das relagbes em familia, ou do carater pessoal. A terceira caracteristica
é a de que seu conteddo se expressa a partir de certas ideias fundamentais implicitas na cultura politica de uma sociedade democratica.
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O autor adota uma tese central do argumento comunitarista que enriquece a perspectiva
que propomos:

Principios de justica resultam de um dado contexto comunitério, valem so-
mente nele e somente ali podem ser realizados. Todas as tentativas de fun-
damentacio liberal-deontolégica de normas fundadas na prioridade dos
direitos individuais ou dos procedimentos formais permanecem externas
e estranhas a esse contexto. (FORST, 2010, p.11)

Forst (2010; 2012), para quem justica ¢ uma questdo de poder, compreende que, mais do
que distribuicio de bens, renda e recursos®, a construcio de uma sociedade justa demanda uma
mudanca estrutural nas institui¢oes de producio de bens materiais, de distribui¢do e de processo
decisorio. Para o autor, quando simplesmente redistribui-se, os alvos da distribuicdo de bens
permanecem como meros receptores, cidadios de segunda ordem, que continuam excluidos da
estrutura decisoria de distribuicio das vantagens em sociedade. Ao tratar as pessoas como meros
receptores de politicas redistributivas, institucionalmente falando, deixa-se a estrutura de poder
dominante intacta. Assim, é fundamental que a estrutura bésica da sociedade seja plenamente
justificada, e porisso o direito a justificagio de demandas” ¢, em sua teoria, o bem fundamental da
justica pois, mesmo que o processo de justificacio das estruturas de poder e distribuicdo de bens
e riqueza possa ndo fazer frente as injusticas historicas e presentes, este direito permite alcancar
as raizes da injustica social e estruturar os meios institucionais para altera-la. Ou seja, institui-
coes justas forcariam o “melhor argumento™ no que se refere a justificacdo dessa distribuicio.

O ponto de partida normativo de Forst (2012) para a construcio de sua visdo critica ao
modelo predominante de teoria da justica ¢ o entendimento da dignidade dos individuos como
atores, agentes que nio devem ser submetidos as estruturas de poder que nio podem influenciar.
Para o autor, o fundamento da justica encontra-se essencialmente em um principio moral de jus-
tificagiio que requer generalidade e reciprocidade®. Soma-se aisso a exigéncia de que o principio
da justificacio precisa estar de acordo com os contextos sociais concretos, com a pluralidade de
valores éticos e com as vdrias esferas sociais e comunidades.

No que se refere a justica internacional Forst (2012) argumenta que € vidvel pensar em
uma justia transnacional, desde que se leve em consideracio dois fatores centrais: o primeiro,
que os contextos politicos de justica domésticos, marcados por distintos graus de institucionali-
zagdo de cooperagio social ndo sdo equanimes em nivel global; segundo, que o grau de interde-
pendéncia gerado pelos processos de globalizacio do comércio, da producio e do trabalho torna
impossivel nio pensar na necessidade de um contexto global de justica.

6 A perspectiva distributivista da justica é oriunda da teoria rawlsiana da justica como equidade e central no debate tedrico normativo da justica
social. Varios autores, como Rainer Forst, vém apontando os limites dessa perspectiva por ndo levar em consideracdo questdes de contexto € as
diferencas entre as pessoas, no sentido trabalhado por Axel Honneth.

7 Ajustificagdo das demandas por justica permitiria que aqueles que sdo excluidos das decisdes acerca da produgdo e distribuigdo de bens parti-
cipassem desse processo. Para Forst (2010; 2012), esse processo se aplicaria também no &mbito nacional, integrando os cidaddos excluidos do
processo decisdrio, como no dmbito da justica internacional, incluindo atores e Estados historicamente excluidos e sem poder politico decisério.

8 A nocdo de reciprocidade contém a ideia de que ninguém recusaria a outrem demanda que faria a si mesmo; a de generalidade implica que as
raz0es para as normas gerais precisam ser compartilhadas por todos que por elas sdo afetadas.
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Entender a justica social a partir de uma perspectiva transnacional implica em um olhar
critico para as relacoes entre os Estados, e na consideracio de que relagdes de reciprocidade
entres estes estdo obviamente ausentes, pois o que temos ¢ um “contexto de for¢a e dominacio”
que constréi um complexo sistema de cooperagio, dependéncia e interdependéncia. Ou seja,
toda andlise proposta deve iniciar-se pelo contexto global de injustica, que revela uma situacio de
multipla dominacio.

Este contexto precisa ser visto como um complexo sistema de poder
¢ dominacio com uma variedade de atores, de instituicdes interna-
cionais a corporacdes transnacionais, elites locais, e dai por diante.
Olhar pela perspectiva dos dominados revela que a sua situagio ¢ ade do-
minaco multipla: frequentemente, eles sio dominados por seus proprios
(nem sempre legitimos) governos, elites, senhores da guerra, que por

sua vez estdo trabalhando juntos (a0 menos em parte) e dominados por
atores globais. (FORST, 2012, p.256)

Ou seja, os vérios contextos de justica — local, nacional, internacional, global - estdo
interconectados pela injustica que produzem, e uma andlise preocupada com a justi¢a social,
em ambito internacional, ndo pode ser alheia a essa conexio. Uma reflexao voltada para a injus-
tica permite identificar os responsaveis por esta situacdo, lembrando que para Forst (2012),
um contexto de justica é¢ um contexto de justificacio e responsabilidade.

Neste ponto, chega-se ao centro da teoria critica da justi¢a de Rainer Forst: o poder
entendido como a primeira questio da justi¢a. Portanto, também no contexto transnacional ¢
preciso focar para além da justica na distribuicio de bens, ou seja, mirando na justica da estrutura
bdsica de relagdes de poder politico e econdmico, quais sejam, relacoes de governo, produgio e
distribuigdo. Aplica-se, para o plano transnacional, as mesmas exigéncias no que se refere a reci-
procidade e a generalidade requeridas pelo principio da justificacdo, considerando-se a situagio
de mdltipla dominacio caracteristica desse contexto’.

Na dire¢o das afirmacdes de Forst, o que se defende neste artigo é que ndo € possivel
pensar a justi¢a internacional sem trabalharmos com um contexto ampliado e muito mais com-
plexo do que os especificos de cada Estado Nacdo. Em um cenario que abrange o espaco de
negociacio de um bloco regional, como o caso do Mercosul, o que temos sdo contextos justapos-
tos, marcados por essa situacdo de multipla dominacio para a qual Forst chama a aten¢o, e uma
complexa mirfade de atores, interesses, valores e crencas conflitantes, nos diferentes niveis que
abarcam o processo de construcio de politicas comuns.

Como mencionado anteriormente, ressaltamos que a chave analitica apresentada nesta
secdo se completa com a chave de cardter historico-sociolégica, que considera, o contexto e

9 Forst (2012, p.259) argumenta: “Speaking very generally, a transnational approach differs from a globalist view in considering particular political
contexts as contexts of justice for the establishment of just relations between autonomous political communities. It differs from statist views by
starting from a universal right and by considering the global context as an essential context of justice. Given the central aim of the realization of
the right to justification within and between states in order to end the vicious circle of internal and external domination, a theory of transnational
justice has combined the various contexts of justice in the right way'.
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trajetoria dos atores e das institui¢cdes, na medida em que valores e crengas relativos as concep-
coes de desenvolvimento e de justica sustentadas dependem de contexto politico concreto e da
articulago entre seus atores, tema da proxima secio.

A luta democrdtica € caracteristica central do contexto que marcou a configuracio do bloco,
assim como da trajetoriade seus Estados-parte e respectivos atores. Com elaganha forcaa promessade
promocio de desenvolvimento e justica social, concepcoes que longe de serem consensuais também
sd0 objeto de disputas e conflitos, dentro e fora do bloco, que sdo evidenciados no processo de produ-
cdo e implementacio das politicas e programas que compdem o projeto de integracio no Mercosul.

Este processo se inicia no combate as ditaduras sanguindrias que se instalaram na regido
na década de 1960 e que levaram tempo e muita disputa politica para serem vencidas em termos
de recomposicio da democracia como sistema politico, sob as bases de sua logica representativa.
Inicialmente, a redemocratizacio se constroi na perspectiva dos direitos fundamentais ligados a
esta logica representativa, no controle do Estado exercido pela sociedade civil e por institui¢oes
ligadas ao Judicidrio, na institucionalizacio do séaus de cidadania e no acesso a politica com a
universaliza¢do do voto e da participacdo. Assim, € possivel observar um processo de institucio-
naliza¢do democritica, atribuindo a democracia um valor em si e fazendo dela, juntamente com o
desenvolvimento, os trilhos para a justica social.

Ao longo das décadas de 1970 e 80, operou-se uma ressignificacio do estatuto da luta
democriatica. De espaco restrito ao poder do voto e liberdade de expressio, assim como demais
pressupostos estritamente vinculados & democracia representativa, o debate acerca da democra-
cia e seus propdsitos passou a incluir possibilidades de experimentos democraticos inovadores
com caracteristicas mais exigentes de incorporacgio de principios de democracia substantiva.
A génese desta ressignificacdo ocorreu dentro do préprio processo de transicio do regime
autoritario para a democracia. Neste periodo, a questdo da participacio apareceu posta por
“novos personagens em cena” (SADER, 1988) como palavra de ordem exigindo e conquistando
diversas transformacdes em direcio a uma sociedade mais democritica, o que incluiu, demandas
por novos canais de participacio junto as instancias governamentais.

Tem-se aqui duas apostas importantes: na igualdade exercida pelo szazues formal da cida-
dania, e na criacio de institui¢oes cujos processos € procedimentos incluissem os “novos sujeitos
sociais”, que ganharam evidéncia politica na luta pelo “direito a ter direitos™. O Estado passa a
ser “institucionalmente controlado” e visto como responsavel por garantir que seus cidadaos
tenham acesso aos direitos civis, politicos e sociais basicos. O desenvolvimento e a justica se
realizam por meio da insercio politica participativa e da redistribuicdo de renda, bens e recursos
aqueles que agora sdo formalmente reconhecidos pelo szazes da igualdade cidada.
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Dessa forma, na chave historico-sociologica, ao realizarmos o exercicio de andlise do
Mercosul, no periodo proposto, para além de questionar sobre a capacidade institucional de
garantia formal de direitos e redistribuicio de bens fundamentais, propoe-se que a andlise do
contexto de justica e promogao de desenvolvimento no bloco deva se orientar por duas questdes
centrais: sua capacidade de constru¢io de uma estrutura institucional que atenda ao principio da
justificacio, o que requer espacos democrdticos participativos que permitam enfrentar as ques-
toes advindas da complexidade do contexto regional e suas multiplas relacdes de dominagdo,
tal como proposto por Rainer Forst (2012); e pela sua capacidade de garantir ou promover uma
liberdade substantiva para os seus cidadaos, nos termos de Amartya Sen (2000).

H4 de se considerar que neste contexto, respectiva trajetoria e composi¢io de atores no
ambito do Mercosul, configuraram-se distintos projetos politicos, processo que requer uma and-
lise substantiva das ideias, valores e crencas em disputa. Neste ponto, consideramos que se des-
tacam os projetos “democratico-participativos” e “neodesenvolvimentistas” '’ que foram levados
a cabo pelos governos eleitos nos Estados-membros e associados do bloco ao longo da jd citada
“ondarosa” (LIEVESLEY; LUDLAM, 2009; PEREIRA DA SILVA, 2014) e que exerceram pro-
tagonismo nos rumos trilhados pelo Mercosul ao longo do periodo de 2003 — 2016.

Nos termos dos projetos democratico-participativos, tal como ja indicado, ap6s anos de
repressdo na regido, embalada por ditaduras que a marcaram profunda e indelevelmente, havia a
clara exigéncia do aprofundamento da democracia para além de sua ldgica tradicional de repre-
sentacio, com a construcdo de espacos de participacio, discussio, negociacio e deliberacio.
Deste modo, a questio da participacio aparecia como mecanismo democratizador e regenera-
dor da Administracio Publica, assim como da promocio do desenvolvimento com justica social,
e que se transformou em marca principal de varias mudangas propostas no modo de gestao de
governos do bloco, que no caso brasileiro, por exemplo, inspirou-se na propria Constituicio de
1988, que trouxe no seu bojo a participacio politica da sociedade civil com destaque.

Com relacdo aos rumos do “neodesenvolvimentismo™, na pratica, o discurso politico
costuma associar a realizacio da justica social ao desenvolvimento econdmico, reduzindo-a a uma
consequéncia do crescimento (economico) e associando sua realizacdo a promocio de politicas
assistenciais e sociais pontuais que teriam o mérito de romper com a miséria (e com a pobreza)
promovendo inclusdo social através da redistribuicio de recursos. Constréi-se uma figura da
justica que, ao se estabelecer a partir de um viés de condicionalidade economica, a esvazia de
seus sentidos normativos e substantivos, apresentados anteriormente. Esse deslocamento per-
verte os termos do debate politico sobre a justica social e dificulta a reflexo e a critica sobre os
seus sentidos e pode ser observado nos discursos politicos internos dos lideres dos governos dos

10 Apesar de ndo haver consenso na literatura sobre 0s sentidos do “neodesenvolvimentismo”, consideramos importante caracterizar 0s governos
progressistas e suas propostas de atuagdo. Observamos também que ndo é possivel generalizar o conceito para todos os Estados que sdo mem-
bros do Mercosul, & que hé diferencas contextuais importantes entre eles. Assim, adotamos a definicdo trabalhada por Boito e Berringer, que é
fortemente centrada no debate brasileiro. Segundo os autores o neodesenvolvimentismo “(i) apresenta um crescimento econdmico que, embora
seja muito maior do que aquele verificado na década de 1990, é bem mais modesto que aquele propiciado pelo velho desenvolvimentismo;
(i) confere importancia menor ao mercado interno; (iii) atribui importancia menor a politica de desenvolvimento do parque industrial local;
(iv) aceita os constrangimentos da divisdo internacional do trabalho, promovendo, em condic@es histdricas novas, uma reativagdo da funcdo
primario-exportadora do capitalismo brasileiro; (v) tem menor capacidade distributiva da renda e (vi) o novo desenvolvimentismo € dirigido por
uma fracdo burguesa que perdeu toda veleidade de agir como forca anti-imperialista” (BOITO; BERRINGER, 2013, p.32).
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Estados-parte do Mercosul. Entendemos que tal discurso se transpos do ambito nacional para o
regional sem que seus sentidos e controvérsias fossem devidamente tematizados.

Para observamos estes elementos dos projetos democrdtico-participativos e do neode-
senvolvimentismo em disputa no interior do bloco, na chave proposta, campre estabelecer um
olhar mais atento para os Governos Lula da Silva (2003 — 2010) e Dilma Rousseff (2010 — 2014)
no Brasil, e de Néstor (2003 — 2007) e Cristina Kirchner (2007 — 2015) na Argentina, como
referéncias neste artigo e que marcaram a guinada social do Mercosul. Os governos de ambos os
paises tiveram em comum uma plataforma de governo democrético-participativa e a adocio de
uma politica econdomica alinhada ao que se convencionou chamar de “neodesenvolvimentismo”,
em uma mistura dos dois projetos em tela. Estes governos caracterizaram-se, de forma geral,
por uma énfase na promogo da igualdade e de institui¢des participativas que incluissem as
demandas de setores e grupos sociais até entdo massivamente marginalizados e se apresentaram
como uma alternativa intermedidria aos governos neoliberais to propalados a época e buscaram
mudar o modelo de atuacio estatal.

Sobre terem ou ndo se distanciado dos ditames neoliberais, ha na literatura importante
debate sobre o tema (BOITO, 2005; VADEL, 2006; AYERBE, 2008; LIEVESLEY, LUDLAM,
2009; SILVA, 2009; PEREIRA DA SILVA, 2014; ENCINA, 2019) e ndo temos o intuito de explo-
rar tal debate. Apenas para pontuar: em determinados aspectos € possivel dizer que os governos
Kirchner, ao atuarem mais fortemente na regulacio da economia com politicas que buscavam forta-
lecer o setor industrial, com a estatiza¢o dos fundos de pensio, ou ao enfrentarem o agronegécio e
amidia, foram mais adiante dos que os governos Lula da Silva e Rousseff neste aspecto.

Os governos petistas, apesar de investirem na institucionalizacio de espagos participa-
tivos, no fortalecimento das politicas sociais € na promocio de transferéncia de renda, atuaram
de forma alinhada aos setores mais tradicionais da politica brasileira, sem promover um rom-
pimento com velhas praticas patrimonialistas, sustentando um pacto fragil entre os diferentes
atores, setores € projetos politicos que perpassaram seus governos. No teria havido nem neo-
desenvolvimentismo nem rompimento com o neoliberalismo. Foram governos que, para usar a
terminologia proposta por Pereira da Silva (2014), “renovaram™ algumas priticas, dentre elas o
modo de fazer politicas publicas, com a énfase participativa. Os governos Kirchner também sao
considerados, pelo autor, como renovadores assim como os governos uruguaio e chileno.

Dentro do conjunto mais amplo do bloco, os governos venezuelano e boliviano,
estes sim de cardter “refundador”, ndo tiveram no Mercosul o protagonismo que tiveram Brasil e
Argentina, governos de carater renovador, cujas concepcoes de desenvolvimento e justica social
predominaram no contexto mercosulino''. Nos casos de Brasil ¢ Argentina a justica social ficou
restrita a uma esfera redistributiva, que inseriu os mais pobres por meio da promogio de politicas
sociais de cunho mais igualitdrio e buscou promover insercao por meio do consumo somado ao

11 Pereira da Silva propde uma caracterizacdo dos governos progressistas latino-americanos, entre esquerdas refundadoras e renovadoras.
0 autor constroi essa caracterizacdo a partir das especificidades das atuacGes desses governos no que se refere a capacidade de levarem a
cabo propostas de reformas que tenham como meta refundar o Estado, possibilitando a constituicdo de um novo bloco de forgas no poder.
Nos termos do autor: “As esquerdas aqui denominadas refundadoras se diferenciam das renovadoras quanto a construgdo da institucionalidade
¢ a reconfiguracdo das relacdes de poder e de seus sistemas partidarios, gestando uma nova estrutura estatal que entre outras caracteristicas
supera a l6gica liberal classica da divisdo do aparato estatal em trés poderes. Surgem novos poderes, propugnando participagdo popular,
controle e transparéncia. As esquerdas refundadoras adotam discursos e préticas mais ‘rupturistas’ (enquanto as renovadoras se mostram mais
‘gradualistas’)” (PEREIRA DA SILVA, 2014, p.07).
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reconhecimento formal do szazus de igualdade cidada. A participagio no processo decisorio das
politicas publicas como outra faceta desse prisma, se deu muito mais por “escuta de demandas™
do que por deliberacio decisoria, sem criar um espaco legitimo de distribuicdo do poder politico
justificatorio como propoe Forst (2010; 2012).

Estas consideracdes histdrico-sociologicas, que constituem a segunda chave analitica,
somam-se a tedrico-normativa, com a finalidade de realizar uma andlise exploratdria dos pres-
supostos teoricos vinculadas aos setores de agricultura familiar, satide e educacio no periodo de
2003-2016, realizada na proxima secio. Nio ¢ nosso objetivo discutir os resultados concretos
obtidos — muito menos em termos quantitativos — mas sim buscar compreender os pressupostos
tedricos inerentes aos projetos destas trés dreas, no ambito do Mercosul Social.

E a partir do Programa de Trabalho do Mercosul 2004-2006 que se desenvolveram
institucionalidades e experiéncias de politicas publicas em setores especificos, como a agri-
cultura familiar, a satide e a educaciio — fundamentais para a construcio de um Mercosul nos
termos que aqui se propoe.

Observa-se que a pratica desses programas ainda ¢ incipiente em todas as dreas, algumas
com mais resultados significativos do que outras. Em sua maioria o que temos sdo propostas ou
desenhos de politicas publicas, cujos propositos estio voltados para a promog¢io de um modelo
de integracio cujas premissas centrais objetivam a melhoria das condi¢oes de vida e a construcio
de justica social para os paises do bloco.

As trés iniciativas aqui apresentadas de maneira exploratdria, visando repensar as ferra-
mentas tedrico-analiticas de processos de integracio voltados para a promogao do desenvolvi-
mento e da justica social, teriam o potencial de promover a liberdade substantiva das pessoas,
pois para além do cardter de distribuicio de renda, bens e recursos sociais tais programas foram
desenhados com uma estrutura democratico-participativa. Tal consideracio poderia ensejar a
criacio de espacos justificatorios como os propostos por Rainer Forst (2010,2012), que soma-
dos a outros direitos, garantidos no ambito dos Estados-parte, e que se interseccionam com o
projeto de integracio no bloco, estariam mais proximos de garantir as pessoas o exercicio de suas
capacidades, nos termos de Amartya Sen (2000).

De forma mais especifica, ¢ considerando-se agora uma andlise de cardter historico-
sociolégico das trés experiéncias, iniciando pelos debates em torno das politicas destinadas ao
fortalecimento da agricultura familiar considera-se que eles ocorreram, desde 2004, no ambito
da Reunido Especializada sobre Agricultura Familiar do Mercosul (REAF) que, em sintese,
tornou-se espaco de elaboracdo conjunta de politicas piblicas para produzir, a partir de expe-
riéncias nacionais, respostas aos problemas da producio familiar relacionadas a dreas como
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acessos aos mercados, assisténcia técnica e servicos financeiros. Constituiu-se, dessa forma,
de uma institucionalidade cujo objetivo foi promover o fortalecimento da produgio e do comér-
cio daagricultura familiar no Mercosul, setor responsdvel por cerca de 80% dos alimentos consu-
midos pela populacio sul-americana e, portanto, fortemente atrelado aos objetivos estabelecidos
pelo PEAS: a erradicacio da pobreza, a equidade social, a diversidade cultural e a sustentabili-
dade (FERREIRA; LAISNER; LIMA, 2015; NIEDERLE, 2016).

No ambito da REAF e de seus grupos tematicos de trabalho foram desenvolvidas dire-
trizes para politicas publicas nacionais e projetos pilotos, como o Programa Interministerial
de Intercambio de Experiéncias sobre Modelos de Gestao de Politicas de Compras Publicas
da Agricultura Familiar, o Programa Piloto de Seguro de Cobertura de Risco Climdtico para a
Agricultura Familiar, as edi¢des do Curso Regional de Formacao daJuventude Rural e o Programa
Regional de Fortalecimento Institucional de Politicas de Igualdade de Género.

Ainda que frageis, essas iniciativas evidenciam a capacidade da reunido especializada de
consolidar uma agenda regional para a agricultura familiar que considerou a multidimensiona-
lidade do setor, representada pela diversidade dos temas abarcados pelos grupos temdticos que
trabalharam as mais variadas questoes ligadas aos mecanismos de facilitaco de comércio dos
produtos da agricultura familiar, as politicas de acesso a terra, ao impacto das mudancas clima-
ticas na producio agricola familiar, e as preocupacdes em torno das mulheres e da juventude
rural. Ao mesmo tempo, simbolizaram avancos significativos na perspectiva da construgio de
uma agenda social no Mercosul, haja vista os resultados que as discussdes no ambito da REAF
atingiram (FERREIRA; LAISNER; LIMA, 2015).

No que se refere a drea da Educagdo, ja em 1991 foi criada a Reunido de Ministros da
Educacdo dos Paises-membros do Mercosul (RME), encarregada de coordenar as politicas edu-
cacionais no ambito do bloco a partir do entendimento de que a educacio é um “elemento dina-
mizador que permitird acelerar os processos de desenvolvimento economico com justica social e
consolidar o caminho da integracio” (MERCOSUL EDUCACIONAL, 2011). A partir de entdo,
foram expostas no Plano Trienal para o Setor Educacional no Mercosul” (1992-1998) as bases
para o Mercosul Educacional: formacio de uma consciéncia social favordvel ao processo de inte-
gracio; capacitagio de recursos humanos para contribuir com o processo de desenvolvimento;
e a compatibilizacdo e a harmonizacio dos sistemas educativos. Estes trés objetivos, em que pese
as readaptacdes e releituras, apareceram nos outros planos estratégicos, incluindo o quinto Plano
de Aciio do Setor Educacional do Mercosul (2011-2015).

Especificamente, com relacdo ao ensino superior, a agenda do Mercosul Educacional
estabeleceu trés objetivos prioritdrios de trabalho: acreditacio e reconhecimento mutuo de titu-
los de graduacao; promocio de mobilidade de discentes, de docentes e pesquisadores; e consti-
tuigdo de redes de exceléncia para realizacdo de pesquisas conjuntas e programas colaborativos
de graduacio e pos-graduacio.

No que diz respeito ao reconhecimento dos estudos superiores, foi estabelecido, a par-
tir de 1998, o Mecanismo Experimental de Acreditacdo de Cursos de Graduacdo (MEXA),
com o objetivo de proporcionar o reconhecimento mutuo de titulos de graduacio, para fins aca-
démicos, em funcio de determinados critérios de qualidade e ndo conferindo, per sz, o direito ao
exercicio profissional. Inicialmente experimental, foi transformado em permanente em 2006,
pormeio daassinaturade um memorando de entendimento sobre a criagio e implementagio de um
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“sistemade credenciamento de cursos universitdrios parao reconhecimento regional daqualidade
académica das respectivas titulacoes no Mercosul e Estados Associados™ (Sistema ARCU-SUR).
Ja no que tange a mobilidade, o principal programa desenvolvido foi o Programa de Mobilidade
Académica Regional para Cursos Credenciados (MARCA), diretamente associado aos cursos
acreditados, tendo como objetivo respaldar, em termos institucionais, o intercambio de estu-
dantes, docentes e pesquisadores. Por fim, com o objetivo de promover a cooperagdo interins-
titucional, deve-se ressaltar a criacio da Universidade Federal da Integracio Latino-Americana
(UNILA) e do Instituto Mercosul de Estudos Avancados (IMEA).

Em sintese, hd no Mercosul Educacional uma grande institucionalidade em termos
de legislacio: tratados, reunioes, resolucoes. Também se verifica a existéncia de dois progra-
mas importantes para consolidar esta institucionalidade: um destinado a acreditacio e outro
que incentiva a mobilidade académica, o MARCA. Ainda que poucos resultados quantitativos
tenham sido obtidos para atestar a relevancia de ambos os programas, a internacionaliza¢io
no ambito do bloco, no periodo estudado, tem a feicio de simples mobilidade de docentes e
sobretudo de estudantes. Destaque-se que parte relevante deste processo foi feito com base
em acordos estabelecidos fora da institucionalidade do Mercosul Educacional, ndo sendo
entendida, portanto, enquanto um produto deste.

A saude tem se apresentado como um dos grandes desafios ao Mercosul Social, sobretudo
porque ndo hd um consenso sobre em torno da defini¢io de sistemas de saide entre os paises
envolvidos no aprofundamento da integracio regional no bloco. Isto ¢, a defini¢ao do problema
de saude e o grau de importancia dado a ele podem variar conforme a concepgo de alguns agentes
(pesquisadores, policy-makers, Estado, etc.) e impactam na existéncia e eficdcia dos servicos de
saude, ou seja, influenciam na elaboracio de politicas publicas (SACARDO, 2009).

Institucionalmente, o tema da satide foi abordado em dois foros especificos, sendo eles:
aReunidodeMinistrosde Saide (RMS), criadaem 1995, vinculadaao CMC (Conselho do Mercado
Comum), e responsavel por definir o marco politico da satide no Mercosul expresso por meio dos
acordos; e o Subgrupo de Trabalho 11 - Saude (SGT 11), criado em 1996, vinculado ao GMC
(Grupo do Mercado Comum), e responsével por definir o marco regulatorio da saide no Mercosul
(QUEIROZ, 2007).

A RMS vincularam-se treze Comissdes Intergovernamentais, um Grupo de Trabalho
de Seguranca Alimentar e Nutricional ¢ o Observatdrio Mercosul de Sistemas de Satde.
As Comissoes Intergovernamentais se estabeleceram como espacos de discussao e encaminha-
mento das negociacoes em satde. Elas foram criadas pelo CMC no intuito de propor a harmo-
nizacio de politicas nacionais ¢ a elaboracio de politicas comuns nos assuntos de sua compe-
téncia e funcionavam como 6rgao de coordenacio politica dos Estados Partes dentro de uma
determinada pasta. O proposito da criacio de cada Comissio foi elencado no acordo que deu
origem as mesmas ¢ o plano de trabalho de cada uma foi elaborado posteriormente com a ins-
trucio dos Ministros. A RMS assinou mais de 160 acordos desde 1998 até o ano de 2017,
correspondendo aos acordos assinados pelos Estados Parte e aqueles assinados também pelos
Estados Associados. Os acordos que apareceram em maior niimero foram aqueles relacionados
as politicas de medicamentos, ao tabaco, a dengue, ao Regulamento Sanitdrio Internacional e ao
VIH-SIDA (Virus da Imunodeficiéncia Humana - Sindrome da Imunodeficiéncia Humana
Adquirida). Ja o SGT 11 foi estabelecido como um organismo técnico, de cardter deliberativo,
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que objetivava facilitar a regulamentacio no ambito do Mercosul de aspectos referentes a pro-
dutos para a saide, vigilancia em satide e servigos de satide. Foi composto por trés comissoes:
Vigilancia em Satde, Produtos para a Saide, e Prestacio de Servicos de Saude.

Ainda que tivessem sido observados avancos tanto na pauta negociadora do SGT 11,
quanto nos acordos realizados pela RMS, considera-se que os trabalhos estavam emperrados
no ambito da discussdo e negociagio e houve pouca construcio efetiva de politicas conjuntas,
sobretudo em termos de acoes voltadas para a reduco das inequidades em saide entre os paises
do bloco. Os obstdculos ao processo estdo na dificuldade em compatibilizar sistemas de saude
tdo diferentes, com diferencas no financiamento, nas normas juridicas, na gama de prestacdo de
servicos oferecidos pelo Estado, assim como na oferta dos prestadores de servigos, entre outros
(QUEIROZ, 2007)

Além desses aspectos, o Mercosul enfrenta problemas de ordem estrutural e institucio-
nal que dificultam o aprofundamento dessa integraco tdo cara ao avanco das politicas de saide.
A saide € caso emblemadtico, ja que ¢ causa e resultante de desigualdades e injusticas sociais.
A concepcio de saude é complexa e, para que hajaa possibilidade de implementagio de uma politica
comum, esta precisa lidar com as diferentes concepgdes sociais de saude sustentadas pelos varios
atores que fazem parte do regime de integracio. E a necessidade de que se forje entre estes atores
uma concepcio comum de saide, passa pelo processo de construcio da identidade de cada Estado
e do proprio bloco, tarefa nada facil (QUEIROZ; GIOVANELLA, 2011).

No seu conjunto, a partir da utilizacio da ferramenta historico-sociologica, conside-
ra-se que as trés iniciativas aqui apresentadas de maneira exploratoria configuram, ainda que
embrionariamente, processos de integracio a partir de institucionalizacdo de seus processos,
assim como inclusdo de seus respectivos atores com vistas a uma integracio ancorada na pro-
mocio do desenvolvimento e da justi¢a social. Seu percurso, tal como destacado, ainda € inicial,
descontinuo e ndo uniforme, no que se refere ao conjunto do Mercosul Social, mas apresenta
potencialidades em relacio a configuracio de politicas ptblicas que garantam melhores condi-
coes de vida as pessoas, pelo menos no que diz respeito aos trés setores analisados.

Como vimos ao longo deste artigo, as iniciativas no ambito do Mercosul Social jus-
tificam-se a partir de principios presentes ja no seu preambulo, em termos de desenvol-
vimento com justica social, assim como da plataforma politica dos governos eleitos nos
Estados-membros do bloco ao longo da “onda rosa” (LIEVESLEY; LUDLAM, 20009;
PEREIRA DA SILVA, 2014).

Com base nestes aspectos gerais, foram desenhados projetos/programas em torno de
ideias como erradicar a pobreza, combater a desigualdade, universalizar ou, pelo menos, ampliar
o acesso a servicos fundamentais como satide e educagdo, o acesso ao mercado de trabalho por
meio da capacitacio, ou at¢ mesmo o acesso aos meios de producio, como € o caso do acesso a
terra. Projetos e programas que tiveram o ¢xito de um certo nivel de institucionalizagio legal,
ou seja, foram estabelecidos leis, tratados, normas, espagos formalmente reconhecidos para deli-
beracao e desenvolvimento de projetos. No entanto, sua realizacio obviamente requer condicoes
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estruturais bem mais amplas: requer, por exemplo, condicoes materiais por parte de cada Estado-
membro para a sua producio e implementagio.

Porém, o problema central ndo corresponde somente ao mero crescimento economico
e de construco de justica social, em termos mais imediatistas. O problema mais de fundo
para a realidade estudada exige a harmoniza¢io das prdticas institucionais que requerem a
construcdo de um entendimento comum tanto dos conceitos especificos que envolvem cada
area, ou seja, o entendimento dos sentidos da agricultura familiar, saide, educacio; como de
concepc¢des mais abrangentes, como os “conceitos de pessoa e comunidade”, fundamentais
para a construcdo do desenvolvimento como liberdade, nos termos de Sen (2000), e da justica
social, segundo aponta Rainer Forst (2010; 2012), conforme apresentamos anteriormente.
Um entendimento que depende de uma discussio que se debruce sobre os valores orienta-
dores das relacoes sociais de cada Estado-membro e da construcio de uma efetiva identidade
do bloco, que leve os cidadios a se reconhecerem membros ativos do Mercosul e a sustenta-
rem um novo leque de ideias e valores. Trata-se de um processo complexo, ja que demandaria
dos cidadios e setor publico a revisio/reelaboracio de suas crencas mais fundamentais no
que se refere a relacdo que estabelecem com as instituicdes da estrutura bdsica da sociedade,
que precisaria ser ampliada para o ambito regional.

Observa-se, também, que grande parte das dificuldades enfrentadas pelos programas
que exploramos neste artigo, estd ligada a auséncia de uma estrutura bésica de relacdes de poder
politico e econdmico, capaz de garantir poder justificatorio aos membros e atores envolvidos no
processo (FORST, 2012). Pois se a construcio de institucionalidade formal/legal foi exitosa,
as dificuldades para a implementacio e promocio de seus principios norteadores indicam a
necessidade de andlises que se ocupem mais detidamente sobre questdes afeitas as relacdes de
poder e dominacio entre os membros do Bloco. Como observa Rainer Forst (2010, 2012) a dis-
tribuicdo de poder entre os atores envolvidos ndo depende apenas das relacoes internas ao bloco,
e demanda considerar a justaposicio dos diferentes contextos e a situagio de multipla dominacio
que marca a atuacio dos diferentes atores na defesa de seus valores e crengas, o que, entretanto,
ndo foi objetivo deste artigo.

Para além dos principios fundantes do Mercosul Social e daquilo que corresponde as
diretrizes mais gerais dos governos envolvidos na sua implementacio, um olhar mais detido
sobre seus resultados mais diretos exibe uma atuacio restrita a redistribuicio de renda, bens e
recursos, observada, com destaque, na pratica dos governos de esquerda brasileiros e argenti-
nos. Nela, também se observou o mesmo tipo de discurso politico de governos nio considerados
de esquerda, aquele que condiciona justiga social ao crescimento economico, como fica evidente
no caso do Mercosul Educacional e da Saide. Estas dreas foram as que obtiveram mais éxito.
Nao em termos de promogio de equidade, em uma perspectiva arrojada de desenvolvimento com
justicasocial, mas eminiciativas mais proximas de interesses econdmicos e de mercado: os projetos
mais bem-sucedidos na drea da satide foram os de regulacio de medicamentos, tabaco e controle
sanitdrio de fronteiras, enquanto as potencialidades de promocao da integracio da educacio
superior ficaram restritas a mobilidade de docentes e, sobretudo, de estudantes.

Também a REAF, que seria o programa de maior potencialidade em termos de promocio
de desenvolvimento com justi¢a social, porque se bem-sucedida avancaria do reino da redistri-
buicdo de recursos para a emancipago social dos sujeitos envolvidos e poderia ter um impacto
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“refundador” (PEREIRA DA SILVA, 2014) nas estruturas de producio e distribui¢io de rique-
zas, ficou muito aquém das suas potencialidades.

E relevante observar que estas politicas, a partir de seus projetos e programas,
replicaram o discurso politico observado nos governos de esquerda de cardter “renovador”
(PEREIRA DA SILVA, 2014), e sdo as que mais se aproximaram de um ideal normativo de
cidadania liberal-igualitdria de matriz rawlsiana, ainda que na pratica ndo tivessem obtido
pleno sucesso, apresentando-se aquém da capacidade de construirem uma estrutura bésica
promotora de igualdade de oportunidades. Ocorre que, com a guinada a direita que esta-
mos vivenciando no Mercosul, € de se esperar que esses programas estacionem no patamar
em que se encontram, jd que os avancos praticos ainda sdo timidos, ou ainda pior, sejam,
como passar do tempo, retirados daagenda, ndo se configurando nem mais como possibilidade.
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Resumo: O artigo realiza a andlise historica da participacdo social no Mercosul a partir
da compreensdo das caracteristicas e condigOes desse processo ao longo das Ultimas trés décadas. A partir de
levantamento documental, complementado com entrevistas, o artigo analisa a participagdo social no Mercosul
observando a trajetoria de criagdo de espagos para participagao no Mercosul e nos Estados-membros. Trabalhamos com
a hipotese de que a participagdo da sociedade civil no bloco nas dltimas trés décadas apresenta um impasse na sua
trajetoria: por um lado, a participacdo social no Mercosul é resultado de demandas da sociedade civil por criagdo de
espagos participativos regionais e domésticos, 0s quais encontram respaldo nas politicas governamentais e sdo, inclusive,
reforcados com a criagdo de instituicOes participativas domésticas para a atuagdo social nas agendas regionais; mas, por
outro lado, essas instituicGes participativas ndo se sustentam por si devdo a auséncia de institucionalidade que garanta a
sua permanéncia em mudancas de governos, tornando a participagdo social no bloco dependente da decisdo dos Estados
em incentivar ou retroceder os processos de participacdo social. Palavras-chaves: Mercosul; Participagdo Social;
Democracia; Integragao Regional.

Abstract: The article analyzes the historical social participation in Mercosur based
on the understanding of the characteristics and conditions for social participation over the last three decades.
Based on a documentary review and interviews, the article investigates social participation in Mercosur, observing
the trajectory of creating spaces for participation in Mercosur and the Member States. We work with the hypothesis
that the participation of civil society in Mercosur presents a paradox in its trajectory: on the one hand, social
participation is the result of civil society demands for the creation of regional and domestic participatory institutions,
which find support in government policies, including reinforced with the creation of domestic instances for
social participation in regional agenda, but on the other hand, these participatory institutions are fragile due to
the lack of institutionality that guarantees their permanence in government changes, making social participation
in the bloc dependent on the decision of the States to encourage or set back social participation processes.
Keywords: Mercosur; Social Participation; Democracy; Regional Integration.

1 Pesquisa Financiada através dos Editais PRPPG-UNILA 109/2017, 110/2018 e 105/2020.
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A sociedade civil latino-americana, ao longo das tltimas décadas, ampliou seus espa-
cos de participacdo na politica de integracio latino-americana, principalmente a partir da
sua insercio no Mercosul. O debate da sociedade civil, como um elemento da politica inter-
nacional, estd presente no campo das Relacdes Internacionais por diversas matrizes tedricas
(COLAS, 2005; FALK, 2005; SHAW, 2003). Na literatura nacional, os primeiros estu-
dos rementem aos esforcos de interacio da sociedade civil através da cooperacdo interna-
cional e da atuacdo nas conferéncias internacionais (DE OLIVEIRA, 1999; LIMA, 2009,
VALLERFILHO,2007), passando aos estudos das dinamicasregionais (CARVALHO,2003;
SANTANA, 2001; VEIGA, 2006).

Recentemente, a literatura brasileira tem empreendido esfor¢os para compreen-
der a participacio da sociedade civil na politica externa brasileira (ALVES ez a/., 2021;
FARIAS; CARMO, 2021; MESQUITA, 2012; POMEROY, 2016) e na integracio
regional (MESQUITA; BELEM LOPES, 2018; RAMANZINI; FARIAS, 2014; SILVA;
MARTINS, 2016). Dentro desse esforco, este artigo realiza uma andlise historica da par-
ticipacdo social no Mercosul, buscando compreender as caracteristicas e condi¢des para
a participac¢io social ao longo das tltimas trés décadas.

Trabalhamos com a perspectiva de que a participagio social no Mercosul pode ser
dividida em trés momentos. O primeiro na década de 1990 pela criacdo de instancias de par-
ticipacdo voltadas principalmente as temdticas economicas, como trabalho e pautas sindicais.
O segundo momento, decorrente principalmente da revisdo do papel do bloco no processo
de integracdo regional, com maior destaque para a agenda social, resulta numa ampliagio
de instancias para a participacio, tendo como marco dessa ampliacio as Cipulas Sociais.
Ap6s esse ciclo de ampliagio da participacdo, o terceiro ciclo iniciado apos 2015 ¢ marcado
pelo retrocesso da participacio social, resultante do enfraquecimento e insuficiéncia dos
instrumentos criados para a participacio tanto domésticos quanto regionais.

Nossa andlise percorre, de um lado, a criacdo de instancias participativas nos ambitos
domésticos dos Estados-membros que se propuseram a fomentar a participagio social na
politica externa de integraco e, por outro lado, analisa a trajetoria da participacio social
no Mercosul ao longo dos seus ultimos 30 anos. Trabalhamos com a hipdtese de que a par-
ticipaco da sociedade civil no bloco nas dltimas trés décadas apresenta um impasse na sua
trajetdria: por um lado, a participagio social no Mercosul é resultado de demandas da socie-
dade civil por criagio de espacos participativos regionais e domésticos, os quais encontram
respaldo nas politicas governamentais e sio, inclusive, refor¢cados com a criacio de institui-
coes participativas domésticas para a atuacdo social nas agendas regionais; mas, por outro
lado, essas institui¢des participativas nio se sustentam por si s6 devido a auséncia de insti-
tucionalidade que garanta a sua permanéncia em mudancas de governos, tornando a parti-
cipacdo social no bloco dependente da decisao dos Estados em incentivar ou retroceder os
processos de participacdo social.

A partir de levantamento documental e revisdo bibliogréfica, complementados com
entrevistas realizadas ao longo dos tltimos anos com atores-chave do processo de participa-
c¢do social no bloco, o artigo analisa a participacio social a partir de duas logicas e focada em
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trés paises: a regional ¢ a doméstica (Brasil, Argentina e Uruguai?) ao longo das ultimas trés
décadas, e se desenvolve em trés partes, para além desta Introducio.

A primeira parte apresenta, a partir do debate entre representacio e participacio, o lugar
da sociedade civil na politica externa e na politica internacional. Essa discussdo se faz importante ao
trazer para o centro do debate como os espacos de decisdo em politica externa sdo historicamente
construidos para repelirem a participacio social, condicdo que questiona a condi¢do democratica
desse tipo de arranjo. Em um segundo momento, apresentamos a trajetoria da participago social
no bloco nas décadas de 1990 e nos ciclos de governos progressistas. Por tltimo, a partir da virada
conservadora na regido, concluimos o artigo analisando algumas mudangas que sinalizam um retro-
cesso na participacao social no bloco e apresentamos algumas breves consideracoes.

O conceito cléssico de representacio parte da dualidade entre representados e repre-
sentantes (ALMEIDA, 2014; LOUREIRO, 2009) e do principio da transferéncia da autoridade
individual para outra pessoa ou grupo. Os ideais normativos da representacio evidenciam um
pressuposto que por muito tempo perdurou no processo de formacio da representacio em poli-
tica externa: os representantes deveriam ser virtuosos ¢ por isso deveria existir uma separacio
entre representantes e seus representados.

Essa condicio foi, por muito tempo, a caracteristica maxima da representacio na poli-
tica externa, a qual inclusive, a nosso ver, foi o grande fator para se distanciar da legitimagio
democritica. Escondida sob avirtude e sob a expertise diplomatica, a politica externa assegurou
o distanciamento dos seus representantes e encontrou a legitimidade para tal. O exclusivismo
da representacio pode ser entendido sob dois prismas: a construcio da autoridade pela técnica
(TURNER, 2003) e o reconhecimento dessa pelos representados.

Uma caracteristicainteressante paraamanutenc¢io da autoridade técnicapor esse tipo
de especialista ¢ o fato de sua legitimidade ndo ser ordinariamente instrumento de discussao
publica direta devido a especificidade tematica, ou mesmo por tratar de questoes sigilosas.
A politica externa, por mais que passe por processos de politizagdo ou mesmo alargamento,
ainda ¢ distante do publico geral (GONZALEZ; SCHIAVON; MALDONADO., 2012;
SOUZA, 2009).

A problematizacio principal da autorizacio da representacdo em politica externa pela
técnica estd relacionada a um debate mais amplo, ancorado na relacdo entre o conhecimento

2 N@o analisamos a participagdo da sociedade civil no Paraguai, pois, durante o periodo analisado, ndo foram desenvolvidas instancias participa-
tivas voltadas a atuagdo na politica externa de integragdo, como nos outros paises.
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especializado, a politica e a democracia. A autorizacio pela técnica, somada ao reforco da tradi-
cio e da coesdo institucional, aproxima-se da visdo proposta por Schwartzman (2008) do pro-
cesso de cientificacio da vida politica, no qual sdo criadas formas de reconhecimento externo
do dominio cientifico — ou no caso a técnica diplomédtica — no sentido de criar mecanismos de
autoridade com a manutencdo exclusiva dos pertencentes ao grupo das tradi¢des e dos rituais.
Esse direito exclusivo para atuar em determinada questio que pressupde o dominio da técnica
cria o conceito de autoridade tecnocritica, definida como um sistema em que poucos comandam
e os outros obedecem (SCHWARTZMAN, 2008).

Com a introducdo de novos atores na politica externa, gera-se um movimento global
de fragmentacio do monopolio diplomatico (DEVIN; TOERNQUIST-CHESNIER, 2010;
HILL, 2003), o qual transforma o método de fazer diplomacia e politica externa. Na América
Latina, essa ampliacdo € atribuida principalmente ao impacto da mudanca de regime politico
ocorridonaregidoapartirdadécadade 1980 (NOHLEN; FERNANDEZ B, 1991;RAPOPORT:
SPIGUEL, 2003; VAN KLAVEREN, 1992). Dentro desse contexto, a sociedade civil passa a
ser um ator chave para o entendimento da politica internacional. Dos movimentos ambienta-
listas da década de 1960, passando pelos movimentos antiglobalizacio dos anos 1990 aos inu-
meros movimentos e tematicas existentes atualmente, a atuaco da sociedade civil em assuntos
internacionais ¢ uma realidade que busca alterar a logica de producio politica.

A participagdo social, embora adote inimeros formatos® (TEIXEIRA, 2001), ¢ um dos
elementos organizativos centrais (declarados e repetidos) dos processos de deliberacio demo-
cratica em escala local, nacional, regional e mundial, de forma que foi transformada em modelo
de gestdo publica local contemporanea (MILANI, 2008), ao passo que a participacio estaria
diretamente ligada a qualidade da democracia ao incluir o cidadio e suas formas de organizacio
coletiva no processo decisorio das politicas publicas do Estado.

A emergéncia de movimentos extraterritoriais passou a questionar o aspecto doméstico
de atuacdo da sociedade civil e seu proprio aspecto conceitual. A nova sociedade civil passaria,
de acordo com as primeiras explicacdes, a se diferenciar pelo seu contetdo global, e sua formacio
passa a ser explicada pela globalizagio e seus efeitos (KALDOR; ANHEIER; GLASIUS, 2003).
O que emerge dessa situacdo ¢ uma grande diversidade de atores provenientes da sociedade civil,
caracterizados pela heterogeneidade de formatos, organizacio, temdticas e formas de atuacio
(COHEN, 2003; COLAS, 2005; KALDOR; ANHEIER; GLASIUS, 2003; SHAW, 2003),
que passam a atuar em um espaco transnacional, condicdo que complexifica as questdes envol-
vendo o debate sobre sociedade civil, principalmente aquelas que se referem a sua representati-
vidade e legitimidade. Por mais que se diferenciem teoricamente, o entendimento da sociedade
civil como um ator das Relagdes Internacionais passa a compor a discussio no pos-Guerra Fria
no campo da politica internacional.

Falk (2005) separa o desenvolvimento da sociedade civil global em trés momentos.
O primeiro momento ¢ impulsionado pelas grandes conferéncias empreendidas pelas Nacoes
Unidas na década de 1990, que induzem a sociedade civil local a intensificar sua acdo global,

3 Sejaeladireta ou indireta, institucionalizada ou “movimentalista”, orientada para a decisdo ou para a expressdo (TEIXEIRA, 2001).
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pressionando seus proprios governos e estruturas intergovernamentais* por agoes nos temas glo-
bais da agenda internacional. O segundo momento, com uma geografia localizada no leste euro-
peu, decorre das mobiliza¢des para a democratizacdo da regido, as quais conseguem espalhar-se
para outras regides — Asia e Africa —, movimento que demonstra a possibilidade da influéncia
exercida pelos atores transnacionais. O terceiro momento resulta das acoes antiglobalizagio e
voltadas para a justi¢a global realizadas nos foruns internacionais a partir da virada do milénio,
notadamente nos Foruns Sociais Mundiais, momento em que a sociedade civil global passaria a
exercer uma acio em diversas agendas politicas.

Na criacdo do Mercosul, a participacio social ficou restrita aos movimentos sindicais
e empresariais decorrente dos esforcos do proprio movimento sindical para ser incorporada
nas discussoes regionais. Assim como no ambiente doméstico — principalmente do Brasil e da
Argentina —, a participacdo social no ambito regional também ¢ resultante de um processo de
institucionalizacio e de incremento participativo.

A criacdo em 1986 da Coordenadoria das Centrais Sindicais do Cone Sul (CCSCS),
organizacdo voltada primeiramente a acompanhar os processos de redemocratizag¢do na
regido, permitiu que, com a institucionaliza¢do do bloco no inicio da década de 1990,
o movimento sindical através da CCSCS reivindicasse a participacio efetiva nas negociacdes
do Mercosul, a qual ficou consolidada na criacdo de um Subgrupo de Trabalho para tratar de
questdes de trabalho e sindicais, o SGT 11. O SGT-11 surge da reivindicacdo das centrais
sindicais apresentada pelos Ministérios dos Trabalhos dos paises do bloco e, inicialmente,
se diferencia dos demais ao reivindicar para si o espaco institucional para a discussdo dos
temas sociais dentro do Mercosul e ter uma formacio tripartite — governos, empresdrios e
sindicatos (MARIANO, 2011).

As primeiras modalidades de participacio de setores da sociedade civil nos subgrupos
s6 eram permitidas em etapas e reunides preparatorias. Esse espaco, segundo Mariano (2011),
mesmo com limitacoes para atuacdo do movimento sindical, e pelo seu cariter consultivo,
foi encarado como uma garantia de que o Mercosul teria um espaco institucionalizado para que o
setor ¢ as temdticas sociais fossem discutidas, que de fato serviu de lastro para a criaco do SGT
de Satide em 1996 e do SGT 6 com temas ambientais (DRAIBE, 2007).

Posteriormente, com o Protocolo de Ouro Preto em 1994, foi criado o Foro Consultivo
Economico e Social (FCES) como o 6rgo de representacio dos setores economicos e sociais
dentro do Mercosul. O FCES possui cardter consultivo e ¢ formado pelas representaces dos

4 0 intergovernamentalismo € a estrutura decisdria caracteristica do MERCOSUL na qual os governos nacionais interagem em arranjos de inte-
gragdo regional, mas com a permanéncia da sua soberania deciséria em relagdo ao proprio bloco. Nesse sentido, as decisdes no nivel regional
precisam ser aprovadas internamente pelos paises membros para serem implementadas.

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 20, n. 3 2021 | www.revistaoikos.org | pgs 114-132



Mesquita, LR | A trajetéria da participagéo social no Mercosul 119

setores economicos e sociais dos Estados partes. Apesar de entre suas fun¢des estar a de propor
politicas economicas e sociais relacionadas a integrago e a de contribuir para uma maior parti-
cipaco social na integracao regional, o FCES ndo conseguiu resolver os déficits de participacio
no bloco: prestacio de contas, transparéncia e limitagio participativa em funcio do intergover-
namentalismo (VAZQUEZ, 2007).

No Brasil, podemos pensar a trajetdria da participaco social a partir de um enten-
dimento incremental (MAHONEY; THELEN, 2009), iniciado na década de 1990 quando
ocorrem transformacdes no arcabouco institucional da politica que aproximaram efetiva-
mente o processo de formulagio da Politica Externa Brasileira e uma medida de poliarquia,
com a abertura do debate politico em outros niveis € a outros atores social e economica-
mente relevantes (LOPES, 2013). No governo Fernando Henrique, sdo institucionaliza-
dos canais de didlogos dentro do Itamaraty como a Assessoria de Relagdes Federativas®,
os Escritorios de Representagdo Regional do Ministério de Relacoes Exteriores, o Grupo
Interministerial de Trabalho sobre Comércio Internacional de Mercadorias e de Servicos,
o Forum Consultivo Econdmico e Social do Mercosul, a Secao Nacional de Consulta sobre a
ALCA e a Sec¢ao Nacional de Consulta sobre a Unido Europeia.

A confluéncia da mudanca no perfil da politica externa brasileira, que nos anos 1990
esteve mais voltada para as tematicas comerciais, com alteracio da postura do empresariado bra-
sileiro (SANTANA, 2001), que a partir principalmente das negociacoes envolvendo a ALCA,
buscaram uma maior influéncia no processo negociador, levou a aproximacio institucional entre
os atores. Como pontua Veiga (2006), a origem da reorganizacio institucional com abertura a
participaco de atores nio estatais e a realizacio de consultas domésticas estd nas negociacoes
envolvendo a ALCA.

O primeiro espaco criado para a questio foi o Forum Empresarial das Américas, desen-
volvido paralelamente as negocia¢des governamentais e que teve a funcio de ser um espaco de
avaliacdo pelos empresdrios das negociacdes (SANTANA, 2001). A principal critica, porém,
¢ especificamente ao formato do Férum, caracterizado pela excessiva centralizacio decisoria
e dominio na sele¢do dos participantes do Forum pelo MRE, o qual adotou um modelo em que
os participantes eram convocados pelo proprio MRE, sem uma preocupago representativa
dos setores empresariais.

No ano seguinte, outro espaco criado para interacdo com setores empresariais foi a
Secretaria Nacional da Alca (Senalca), a qual seria a responsdvel por coordenar a definicio de
uma posi¢do nacional com respeito aos temas em discussdo através da realizacio de reunides
internas com representantes de ministérios e de drgos do governo federal, com a participagio
como convidados de entidades representativas da sociedade civil. Mesmo com a participacio de
algumas entidades comerciais e sindicais, a Senalca carecia dos mesmos limites impostos pelo
Itamaraty & abrangéncia das discussoes da agenda dos debates em consequéncia da sua centrali-
zaco decisoria (Veiga, 2006).

Nas negocia¢des, embora criticado pelos movimentos da sociedade civil, o movimento
de oposicao a ALCA possibilitou a maior mobilizacio continental entre os setores distintos

5 Posteriormente denominada Assessoria Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares.
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da sociedade através da formacao de coalizoes multissetoriais transnacionais. Esse movimento
¢ central por congregar forcas sociais que passavam a atuar em pautas regionais estruturando
redes, como a Alianga Social Continental e posteriormente a Rede Brasileira para a Integracio
dos Povos, além de mobilizar setores internos, como igrejas, partidos e parlamentares para as
pautas antiglobalizacio e contrarias ao formato da drea de livre comércio.

Na Argentina, Rapoport e Spiguel (2003) demonstraram que a busca de uma indepen-
déncia econdmica e uma politica externa mais autonoma aproveitou a existéncia de condicdes
para o exercicio da democracia. Esse imbricamento gerou uma relagdo intrinseca entre demo-
cracia e politica externa autonoma ao longo dos tempos em ultima instancia dissocidvel, sendo o
caso paradigmdtico as Malvinas, no qual o interesse nacional e sua defesa ¢ resultado da partici-
pacio e dos interesses da populacio no processo decisorio.

A revalorizagio do plano regional e o distanciamento aos Estados Unidos como par-
ceiro especial, também no caso argentino, passava pela ndo consolidacdo da Area de Livre
Comércio das Américas. Nas negociacdes para o “fim da ALCA” ha dentro da sociedade
civil uma intensa manifestacio contrdria ao formato do bloco que leva as diversas organiza-
coes da sociedade civil argentina a se organizarem. Em paralelo as movimentagoes sociais,
na Sétima Reunido Ministerial da ALCA (Quito/2002), os negociadores estatais reco-
mendaram fortalecer e fomentar o uso de melhores praticas de consultas a sociedade civil,
que no caso argentino culminou na criacdo de quatro mecanismos institucionais de partici-
pacio da sociedade civil: o foro Consultivo Economico y Social del MERCOSUR:; o Consejo
de Comercio Internacional, o Grupo de Trabajo con el Parlamento; e o Consejo Consultivo de
la Sociedad Civil (ALCA, 2003).

De acordo com Kan e Pascual (2011), simultancamente a consolidacio dos movimentos
de “Nao a ALCA”, foram sendo criados espacos para a participacio da sociedade civil no interior
da Chancelaria argentina, os quais foram alcancados principalmente com a criacio do Consejo
Consultivo de la Sociedad Civil.

No caso uruguaio, a ampliacdo da participa¢do na politica externa acompanha a dina-
mica amparada nas experiéncias de participa¢io regional. Segundo Ferraro (2016)°, os pri-
meiros movimentos para participaco em assuntos internacionais sio frutos da existéncia de
articulacdo entre organizacdes sindicais e trabalhistas, que atuavam através das suas asses-
sorias técnicas junto ao Mercosul, e da experiéncia oriunda da participacio de Montevidéu
na Rede Mercocidades. A participacio nesses espagos, entretanto, como salienta a entre-
vistada, ndo possuia a institucionalidade necessdria para a interacio entre o governo e as
organizacdes da sociedade.

A primeira tentativa de institucionalizagio da interaciio entre governo e sociedade foi rea-
lizada nos anos 1990 através da Comésion Sectorial para el Mercado Comuin del Sur (COMISEC),
instituida pelo decreto presidencial 175/991 em abril de 1991. A comissao foi um 6rgio mul-
tissetorial com organizacoes empresariais, centrais de trabalhadores e centrais sindicais,

6 Daiana Ferraro foi a responsavel pela redagdo e negociacdo do decreto do SDC quando funcionaria do MRE Uruguaio.
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de mulheres, entre outras, que busca assessorar o poder executivo no processo de integracio
regional e serviade instrumento de producio e difusdo de informacdes sobre integracio regional .

O cendrio restritivo a participacdo social nos assuntos regionais ¢ perene até a rever-
sdo ideoldgica da integracio regional no inicio da década de 2000, que acrescentou ao bloco
uma perspectiva mais politica e social. A declaracio conjunta dos Presidentes Kirchner e Lula
em Buenos Aires em 2003 de impulsionar decididamente, no processo de integraco regional,
a participagdo ativa da sociedade civil fortalecendo os organismos existentes sinaliza a alteracio.
A partir desse novo formato do Mercosul e do regionalismo sul-americano, denominado como
“pos-liberal” (SERBIN, 2012), “cidadao” (ALOP, 2009) e “pds-hegemdnico” (RIGGIROZZI,
TUSSIE, 2012), hd uma incorporacio de novos atores sociais nas temdticas do bloco.

Deve-se salientar que a ampliaco € fruto da criaco de instancias institucionalizadas que
permitiram a participacio de organizacoes da sociedade civil. Esse processo € catalisado com a
elei¢do de um grupo de presidentes em todos os paises do bloco com uma perspectiva partiddria
de centro-esquerda, que permitiu um cendrio de confluéncia de principios norteadores da inte-
graco regional com um viés mais social, e permitiu a socializacio de uma elite decisdria interes-
sada na introdugdo de elementos sociais e politicos. Segundo Martins (2015, n.p.),

a criacdo de um Mercosul social foi facilitada pelas liderancas que esta-
vam a frente do processo nos paises do bloco (...) ali todos faldvamos a
mesma lingua, entdo se a presidéncia [pro tempore] passava para outro
pais os projetos continuavam (...). A existéncia de uma elite governa-
mental que pensava o Mercosul da mesma maneira permitiu a consolida-
cdo e criacdo de canais sociais dentro do bloco.

Com isso, a institucionalizacio social no Mercosul foi possivel, mesmo com o cardter rota-
tivo da presidéncia do Mercosul, devido aos interesses compartilhados por todas as presidéncias
pro tempore. A condicio rotativa da presidéncia do Mercosul poderia reverter a dinamica de apro-
fundamento, caso essa fosse exercida por um governo que ndo adotasse a mesma agenda no bloco.
Porém, de 2004 a 2015, foram vinte e quatro presidéncias pro tempore, sendo vinte e trés des-
sas conduzidas pelos presidentes eleitos na onda rosa latino-americana. A continuidade da agenda

7 RAU (2003)
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social e politica dentro do Mercosul permitiu nesses anos uma trajetdria importante para a institu-
cionalizacio dos espagos participativos, atrelados as questoes sociais da integragio regional.

Podemos entender o processo em curso navirada do milénio como resultante da atuagio
dos Estados nacionais sul-americanos, que, baseados na combinacéo de preferéncias nacionais
e pressoes externas e internas, inclusive das elites interessadas, incidiram na configuracio da
politica externa dos seus paises, consolidando no nivel regional um arranjo que permitiu a
participacio social. O marco para a consolidacio social no bloco, segundo Martins (2015), foi
a Declaraciio de Principios do Mercosul Social em 2005, na qual se afirmava a relacio entre
a consolidaciio da democracia no Mercosul e a construcio de uma sociedade mais igualitdria,
cujo processo passaria pela indissociabilidade das politicas economicas e das politicas sociais.

O processo de incremento conjunto da participacio social no Mercosul pode ser perce-
bido nas iniciativas sequenciais propostas pelos governos nacionais de ampliacio participativa do
Mercosul. A primeira agdo do governo brasileiro para ampliar o entendimento do bloco foi a rea-
lizacdo em 2004 de eventos tematicos nas capitais do nordeste brasileiro, intitulados “Encontros
com Mercosul”, os quais buscavam “levar o Mercosul para além do Sul e do Sudeste brasileiro
¢ ampliar o debate sobre integracdo regional para o restante do pais” (MARTINS, 2015, n.p.).
O ano seguinte foi marcado pela proposta uruguaia de articular a agenda dos governos com
a sociedade civil através do lancamento de um programa no ambito do Mercosul com atuacio
social, politica e cultural (ALOP, 2009). Pensado a partir da ideia de responsabilidade e coor-
denacio compartilhada entre os paises do bloco pelos respectivos grupos focais, o “Programa
Somos Mercosul” constitui-se como o aporte democratizador das relacoes entre a sociedade civil
e os Estados nacionais na discussdo das politicas regionais.

A partir da criacdo do Programa, as bases institucionais para a realizacdo das Ciipulas
Sociais do Mercosul foram sendo desenhadas. A primeira acdo posterior ao lancamento do
Programa ocorreu em Cordoba, sob responsabilidade da chancelaria argentina que organizou o
I Encontro por um Mercosul Produtivo e Social, marcado como o primeiro evento multissetorial
da sociedade civil, em paralelo a ctipula presidencial de 2006. Segundo Silva e Martins (2016),
o encontro foi o precedente institucional e social necessdrio para a formatagdo institucional
das Ciapulas Sociais. O encontro conseguiu reunir as liderancas da sociedade civil da regido,
que ja se relacionavam em espacos de interacio setoriais, como os sindicatos, e os multissetoriais,
como os decorrentes das negociacoes da Alca, além daquelas participantes do Forum Social
Mundial. Nomomento,ocorreuofortalecimentodainteracioentreosmovimentossociaisdaregido,
que influenciaram a criacdo de instituicdes para interago.

Decorrente desse cendrio e a partir da proposta da Assessoria Internacional da Secretaria
Geral da Presidéncia da Republica, as Cupulas Sociais do Mercosul foram criadas em 2006,
buscando incorporar de forma ampla os setores sociais nas discussoes sobre o Mercosul.
Até aquele momento, a participacio social estava muito restrita aos setores sociais produtivos da
integracio e se via a necessidade de incorporar as novas forcas sindicais, que se apresentavam
interessadas em atuar em politica externa e politica regional (MARTINS, 2015).

Para além da organiza¢io das Cupulas Sociais, a atuacdo dos pontos focais estabelecidos
no “Somos Mercosul” estabeleceu as bases nacionais de didlogos e de participacio da socie-
dade civil em assuntos de integracio regional e politica externa. Na Argentina, foi criado o
Consejo Consultivo de la Sociedad Civil, inicialmente responsével pela organizacio das Cupulas,
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mas que incorporou no escopo de debates para temdticas mais gerais da politica externaargentina.
No caso brasileiro, a organizagdo das Cupulas sempre ficou a cargo da Presidéncia da Republica,
que no ano de 2008 criou o Programa Mercosul Social e Participativo, responsdvel por articular
a participacio social nas mesmas, mas com o objetivo de ampliar e aprimorar a participagdo social
na discussio de politica externa brasileira no campo da integragio regional. No Uruguai, o ponto
focal ficou sob responsabilidade do Cenzro de Formacion para la Integracion Regional (CEFIR),
o qual se mantém como responsavel pela organizacio junto com o MRE das Capulas, mas, obser-
vando as a¢des brasileiras e argentinas de participagio social, foi proposta em 2010 a criacdo do
Sistema de Dialogo y Consulias como canal nacional de participagio social em politica externa.

Apos a formatacio institucional das ctipulas, no ano seguinte, em 2007, foi criado o Instituto
Social do Mercosul (ISM) como resultado do processo iniciado com a institucionalizacio da Reunido
de Ministros de Autoridades de Desenvolvimento Social do Mercosul (RMADS), cuja finalidade essen-
cial foi precisamente hierarquizar a dimensio social da integrago regional e subsidiar tecnicamente as
politicas sociais do bloco (SOCIAL, 2012). A criacio do ISM, inclusive como resultado dos espacos
participativos, evidencia uma caracteristica da politica de participacio social no Mercosul durante o
periodo: a participacio social tem seu l6cus nas politicas sociais do bloco.

Em 2008, com criacio da Comissio de Coordenacio de Ministros de Assuntos Sociais, ocorreu
ainstitucionalizacio da participacio dos ministros de Estado de politicas sociais — satide, educacio, cul-
tura, trabalho, desenvolvimento agrario e autoridades em desenvolvimento social — nas reunides amplia-
das do principal 6rgao do Mercosul, o Conselho do Mercado Comum (CMC), com a competéncia de
propor ao bloco a adoco de projetos sociais regionais especificos que complementassem os objetivos
¢ programas nacionais. A criagio da Comisso, de acordo com Martins (2015), trata-se de um aper-
feicoamento institucional que confere densidade técnica e participativa a dimensdo social do Mercosul
em decorréncia de sua atuacio em parceria com o ISM e as ctipulas sociais. Outras acdes que acompa-
nharam a institucionalizacio das questdes sociais foram as Reunides Especializadas, a de Agricultura
Familiar (2004), a de Mulheres (REM) e a de Altas Autoridades em Direitos Humanos (2004, as quais,
cada uma com sua especificidade, incorporaram diversos atores sociais nas discussoes temdticas.

Em 2010, foi criada a Unidade de Apoio a Participaco Social do Mercosul (UPS) com o obje-
tivo institucional de promover, consolidar e aprofundar a participacio das organizacdes e movimentos
sociais da regido no bloco. A unidade foi aresponsdvel pelo financiamento e apoio a participagio social
nas Cipulas do Mercosul, possuia sede e orcamento proprios, além de manter o cadastro das organi-
zacoes sociais do Mercosul. Sua criacio € resultante da orientagio dos governos do bloco de ampliar
as bases da representaciio politica e a participacio social no Mercosul.

O ultimo grande avanco no ambito regional de consolidacio do Mercosul Social foi a apro-
vacdo, em 2011, do Plano Estratégico de A¢do Social do Mercosul (PEAS), que vinha sendo gestado
desde a Cupula realizada em Cordoba, na Argentina, em 2006. Estruturado em dez eixos rela-
cionados aos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM), o PEAS retine politicas sociais
comuns que visam erradicar a miséria, a fome, a pobreza e o analfabetismo, além de universalizar os
servicos de satde puiblica no ambito do Mercosul. Segundo o Instituto Mercosul (SOCIAL, 2012),
o Plano se constitui como um guia que indica as prioridades em matéria de politicas puablicas da
regido, definidas pelo conjunto de ministérios e organismos piblicos do Mercosul.

A seguir, apresentamos a linha historica da consolidacio institucional dos espacos sociais
e de participacio no Mercosul durante o segundo ciclo:
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Tabela 1 - Linha do Tempo da Participacio Social no Mercosul

Protocolo de Ouro Preto
1994 | Comissio Parlamentar Conjunta
Subgrupo de Trabalho Sindical

1995 Rede Mercocidades
Forum de Mulheres do Mercosul

Institucionalizacio do Forum Consultivo Econdmico e Social (FCES)
1996 | Sistema de Informagio em Educacio no Mercosul
Criaco do Subgrupo de Trabalho Saide

Tratado Multilateral de Seguridade Social
Observatorio do Mercado de Trabalho
Declaracio Sécio Laboral do Mercosul (SGT 10)
Reunido Especializada da Mulher

1997

1998

1999 | Comissio Socio Laboral (6rgdo auxiliar do Grupo Mercosul - GMC)

Carta de Buenos Aires sobre Compromisso Social

Reunido de Ministros ¢ Autoridades do Desenvolvimento Social do Mercosul
2000 | Institucionalizacdo da reunido especializada de municipios e intendéncias
Assinatura da Declaracio do Milénio (ODM) pelos Estados-membros
Proposicao da elaboragio da agenda social da integracio (Declaracio de Rosario)

Sistema Estatistico de Indicadores Sociais (SEIS)
2001

Reunido Especializada de Cooperativas do Mercosul

92009 | Grupo ad foc de Integragio Fronteirica

Consenso de Buenos Aires
2003 | Proposicio da elaboragio do Programa de Fortalecimento do Mercosul Social
Recomendacdes praticas sobre formacio profissional

Primeira Conferéncia Regional de Emprego

Recomendacio sobre uma Estratégia Mercosul para a criacio de emprego
2004 | Grupo de Alto Nivel de Emprego

Reunido Especializada de Agricultura Familiar (REAF)

Encontros com Mercosul

Protocolo Constitutivo do Parlamento do Mercosul

Programa Somos Mercosul

Declaragio de Principios do Mercosul Social

2005 | Criacdo do Mercosul Social

I Reunido de Altas Autoridades de Direitos Humanos e Chancelarias

Protocolo de Compromisso com a Promogio e a Prote¢io dos Direitos Humanos
Fundo Social Especial

Criacfo das Cupulas Sociais
2006 | Ctpulade Brasilia
Ctipula de Cordoba

Continua...
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Tabela 1- Continuagio

Tabela 1 - Linha do Tempo da Participacao Social no Mercosul

125

2007

Criacdio do Instituto Social do Mercosul (ISM)

Ciipula de Assuncio
Ciipula de Montevidéu

2008

Criacdio da Comissio de Coordenacio de Ministros de Assuntos Sociais do Mercosul

Declaraciio sobre Medidas de Promocio e Protecio na Area Social em Resposta a Crise Financeira Mundial
Cipula de Salvador

Cipula de Tucuma

Reunido Ampliadas do CMC

Criaciio do Fundo da Agricultura Familiar do Mercosul (FAF)

2009

Cipula de Assuncio

Cipula de Montevidéu

Criacdo do Instituto de Politicas Publicas em Direitos Humanos do Mercosul (IPPDH)

Reunido Ampliadas do CMC

Plano de Trabalho para a Consolidacio de Politicas de Determinantes Sociais e Sistemas de Satde

2010

Criacdo da Unidade de Apoio a Participagio Social (UPS)
Cupula de Resisténcia

Cipula de Foz do Iguacu

Estatuto da Cidadania do Mercosul

Aprovacio do Plano Estratégico de Acio Social - PEAS

2011

Ciipula de Assuncio

Cipula de Montevidéu
Reunido de Ministras e Altas Autoridades da Mulher do Mercosul (RMAAM)

2012

Implementacio do Plano Estratégico de Ago Social

Ciipula de Mendoza
Cupula de Brasilia

2013

Cupula de Montevidéu

2014

Ciipula de Caracas
Ctipula do Parana

2015

Cuipula de Brasilia
Cipula de Assuncio

2016

Cupula de Montevidéu

Fonte: (ALOP, 2009; DRAIBE, 2007; IPPDH, 2014; MARTINS, 2014; SOCIAL, 2012)

Sob o prisma dos avancos internos para o fomento a participaco social na Argentina em

2003, a chancelaria, nos marcos do artigo 3 do Consenso de Buenos Aires, inicia um processo de
fortalecimento da participacio da sociedade civil na politica externa argentina com a criagio da
Representacion Especial para la Integracion v la Parucipacion Social (REIPS), uma estrutura na
chancelaria® voltada a coordenar a participacio social na politica externa no &mbito do Mercosul
e em outros organismos internacionais através do CCSC.

8 AREIPS estava vinculada a estrutura da Chancelaria argentina pela Subsecretaria de Integracion Econémica Americana y MERCOSUR (SUBIE).
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A REIPS possui o objetivo de coordenar as atividades do CCSC, com o objetivo de gerar
um fluido intercambio de informacdo entre funciondrios e representantes da sociedade civil,
com vista a fortalecer os processos de integracio regional no marco do Mercosul e da América
Latina em geral a partir da participacio de organizacdes comunitdrias, empresas, sindicatos,
organizacoes nao governamentais, universidades, movimentos sociais, cooperativas, entres
outras, com intencio de articular atividades e debates que permitem uma colaboracio no exer-
cicio da politica externa argentina (THEILER, 2012). A importancia da institucionalizacio da
REIPS se dd, como aponta Theiler (2012), por gerar um espaco de didlogo e intercambio de infor-
macio entre as organizacdes sociais, os condutores da politica externa argentina e os funciond-
rios especializados do Mercosul. Para tal, foi impulsionada a criacio da Comision de Articulacion
(ABC, 2005), composta por areas especializadas do Ministério de Relacoes Exteriores’ cuja fun-
cio foi promover a articulagdo entre os funciondrios da chancelaria e os representantes sociais.

Para lograr esse objetivo, Varsky (2016) aponta que o CCSC adotou algumas estratégias.
A primeira foi a divulgacio de informagdes da politica externa argentina através de um boletim
informativo didrio, elaborado pelaSubsecretaria de Integracion Economica Americana y Mercosur
e distribuido pela propria REISP a todas as organizacoes participantes, com informacoes sobre
aspectos gerais da politica externa argentina e principalmente da integrago regional, entre eles
o Boletin Noticias de Comércio Exterior, o Boletin del Consejo Consultivo de la Sociedad Civil,
ou publicacodes pela Agencia Periodistica del Mercosur, Telesur, Mercosur ABC, Télam, além de
encontros periodicos para apresentacio de informacoes pela chancelaria.

A segunda estratégia foi a qualificacio e treinamento da sociedade civil pelos Seminarios
de Formacion de Dirigentes Sociales (ABC, 2005), cursos de capacitacio em questdes do
Mercosul e aspectos gerais da politica externa, ministrados pelo /Jnsziuto del Servicio Exterior
de la Nacion (ISEN) - academia diplomética argentina —, somados a realizacio de conferéncias
especializadas coordenadas em conjuntos com as Comissdes Temdticas.

Adltimaestratégiafoiaorganizacio do Conselho em Comissoes Temdticas. Essas comissoes
foram incialmente pensadas para permitir que as organizacoes debatessem junto a seus pares €
com outras instituicoes especializadas (principalmente diplomatas e ministérios) tematicas mais
proximas da sua atuacio. Ao longo dos anos, ocorreram variacdes nas temdticas das Comissoes,
como se observa no esquema a seguir em funcdo ou da agenda existente no Mercosul ou da agenda
da politica externa argentina, mas a divisdo temdtica permaneceu e permitiu que o CCSC refletisse
a “distribuigdo setorial variada” (VARSKY, 2016) da sociedade argentina.

No Uruguai, a partir de 2005 com o governo de Tabaré Vasquez, é criado o Programa
Somos Mercosul, que refletia a dinamica de ampliacido da agenda social no Mercosul € buscou a
coordenacio da relacdo entre sociedade civil e Estado, principalmente nas temdticas e nos espa-
cos de integracio regional.

Nesse cendrio propicio a uma maior institucionalizacio da participagio social na poli-
tica externa nacional, conjuntamente com um governo que buscava a criacio de espagos de

9 Compuseram a Comissdo: Gabinete del Canciller, Secretaria de Relaciones Exteriores, Subsecretaria de Integracién Econdmica
Americana y Mercosur, Subsecretaria de Asuntos de Politica Latinoamericana, Subsecretaria de Relaciones Institucionales,
Fundacién Exportar, Grupo Asesor de Politicas Tecnoldgicas, Centro de Economia Internacional, Direccién de la Mujer, Direccion
de Cultura, Cooperacion Internacional, Instituto del Servicio Exterior de la Nacion e o Programa Foar (ABC, 2005).
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didlogos setoriais em politicas publicas especificas, em 2014 ¢ criado o Sistema de Didlogo y
Consultas (SDC) para “institucionalizar e ampliar a visdo de trabalho participativo e aberto ao
cidaddo da Chancelaria” (AGESCI, 2014, p.27). O SDC foi criado para suprir dois objetivos
estratégicos: o de criar um espaco institucionalizado de participagio para o intercambio de
informaco e opinido entre as organizacoes sociais € 0 MRE; e para ampliar o controle das
acoes desenvolvidas pelo MRE

Amparado no decreto n° 25/014, o SDC tem sua estrutura organizacional centrali-
zada no Ministério de Relacoes Exteriores, que coordena através do Coordinador de la Unidad
Temditica de Participacion Social, cargo designado pelo MRE responsdvel por todo o funciona-
mento e coordenacdo do SDC. A estrutura de funcionamento do Sistema ¢ estabelecida em fun-
cio dos tipos de participacio social existente no decreto: o Acesso a Informacio; o Didlogo com
o Cidadao; a Consulta a Cidadao; e a Participaco Direta.

No Brasil, com a vitoria de Lula em 2002, a politica de participacio social do Estado
brasileiro se altera para um movimento de intensa ampliacio, inclusive na politica externa.
Em paralelo, hd um processo de intensificacio das demandas da sociedade civil para a criagio
de espacos de participacio social inspirados nos outros conselhos para a politica externa, muito
influenciado pelo processo de intensificacio da criagdo e retomada de conselhos de participa-
cio social em outras politicas durante o governo. Essas demandas foram realizadas pelos ato-
res que vinham participando de acdes no nivel regional — a frente do processo esteve a Central
Unicados Trabalhadores, Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos
(DIEESE), Rede Brasileira Pela Integracdo dos Povos (REBRIP), a Federacao de Orgﬁos para
Assisténcia Social e Educacional (FASE), e a Confederacio Nacional dos Trabalhadores Rurais
Agricultores e Agricultoras Familiares (CONTAG), além das organizadoras do Forum Social
Mundial - e as organizacdes que trabalhavam com temdticas com pontos de contato ou espe-
cializadas em temdticas internacionais de desenvolvimento, direitos humanos e migragio —
principalmente Instituto Brasileiro de Andlises Sociais ¢ Econdmicas (Ibase), Instituto Polis,
Conectas Direitos Humanos e Acio Educativa -, que agora buscavam incidir na criacio de espa-
cos para a participagio regional.

[ interessante perceber que o movimento de criacio de instdncias mais participativas
na politica externa passava muito mais pela atuacio da Secretaria-Geral da Presidéncia do que
pelo Itamaraty, o qual adotava uma proposta de democratizacio mais a partir da publicizacio de
informacoes e canais de comunicacio do que de incentivo a criacdo de canais institucionalizados
de participacio (MESQUITA, 2016).

O argumento da resisténcia do MRE a ampliacdo democratica para além do esforco de
transparéncia se fortalece quando observamos que o0s espacos que se propdem a uma maior
interacio entre politica externa e participagio social sdo externos ao Itamaraty. As Reunides
Especializadas do Mercosul de Cooperativas, de Agricultura Familiar e da Mulher, que atual-
mente sdo espacos reconhecidos de participacdo social em assuntos internacionais, estio sob
responsabilidade respectivamente do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento,
do Ministério do Desenvolvimento Agrario e da Secretaria Especial de Politicas paraas Mulheres.
Uma aciio que merece destaque durante os governos Dilma foi a organizacio pelo MRE de cinco
edi¢des das Conferéncias Brasileiros no Mundo (CBM), que objetivou o debate aberto e abran-
gente de assuntos sobre emigracao brasileira e politicas publicas para brasileiros no exterior.
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Chamamos atencdo para a criagio do Programa Mercosul Social e Participativo (PMSP),
o qual embora adotasse um formato institucional problemdtico em relagdo a logica da sua efeti-
vidade participativa (MESQUITA; BELEM LOPES, 2018), representou um importante esforco
paradotar a agenda do Mercosul com um viés mais participativo. Em 2007, como uma prévia para
a institucionalizacio do PMSP, a Assessoria Internacional da SG-PR, conjuntamente com o MRE
e o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome, apresentam as principais acoes
realizadas pelo governo brasileiro no “Mercosul social e participativo™ através da publicacao do
relatorio “Mercosul Social e Participativo — Construindo o Mercosul dos povos com democracia
e cidadania”. No balanco, o governo brasileiro apresentava as politicas que refletiriam os avancos
participativos nas politicas regionais.

O fim dos governos progressistas no bloco e a formacio de novos governos de nuances
liberais-conservadores ressignificaram os objetivos do Mercosul, com uma ampla retomada do
viés comercial em detrimento do avanco da agenda social no bloco. Com a elei¢do de Macri na
Argentina e as séries de crises politicas que culminaram na ruptura democratica do Governo
Dilma, passando pela eleicio de Mario Abdo, o bloco ja ndo possuia a mesma confluéncia para
o avanco das pautas sociais, condicdo que refletiu na reducio dos espacos de participacio social
tanto no bloco quanto internamente aos Estados.

As acoes e espacos institucionais foram aos poucos sendo fragilizados. Na estrutura do
Mercosul, duas importantes movimentacoes representaram o enfraquecimento da agenda social:
o primeiro foi a extin¢do do cargo de Alto Representante-Geral do Mercosul em 2017 por incia-
tiva paraguaia, com a alegacio de uma sobreposicio de atividade; e o ndo preenchimento da
Coordenacio da Unidade de Participacdo Social com reducio das atividades. Esses dois postos
eram chaves dentro da estrutura do bloco para a organizacio, articulacio e financiamento da
participacdo social nas Ciipulas Sociais € em outros espacos, como das reunides especializadas.

Internamente, os pontos focais criados para fomentar e organizar a participagio social
também passaram por processos de enfraquecimento institucional. O caso brasileiro ¢ sinto-
matico. No Governo Temer, hd uma reformulacio importante na estrutura da Presidéncia da
Republica que passa a ndo mais incorporar o Programa Mercosul Social e Participativo no rol
das articulacdes da Secretaria de Governo da Presidéncia relacionados a participagio social.
Embora ndo tenha sido formalmente extinto, o PMSP desde 2016 ndo realiza reunides internas
de organizacio para as Cipulas Sociais, as quais também ndo ocorreram mais no dmbito do bloco.

Esse cendrio evidencia e problematiza algumas questoes em torno da participacio social
no Bloco, as quais, no nosso entender, devem ser levantados para que o instrumento democra-
tico retorne as instancias institucionais do Mercosul, tornando-o mais democratico e inclusivo.
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O primeiro passo ¢ uma revisdo critica dos espacos e formatos da participacio social existentes
no bloco e sua real capacidade de formar agendas, priticas e politicas de integragdo. Desde a
criacdo do bloco, a participacio social esteve muito atrelada a uma condi¢do consultiva € com
pouca incidéncia na proposicio de agendas, temas e pautas a serem debatidas no bloco. E pre-
ciso, dentro da condigio intragovernamental do bloco, criar mais mecanismos de responsividade
as sociedades nacionais. Em trabalhos anteriores (MESQUITA, 2012; MESQUITA; BELEM
LOPES, 2018) ja pontuamos que a participacio social em pautas internacionais ¢ elemento de
mudanca democratica quando acompanhada de mecanismos de responsividade e de accountabi-
liry, e esse caminho estd intrinsicamente condicionado ao formato institucional da decisdo.

O segundo passo, no nosso entendimento, seria a retomada e o fortalecimento das redes
de articulacio de atores da sociedade civil que anteriormente foram atuantes na proposicio de
espacos e agendas da integragdo regional. Esse ponto passa tanto pelo fortalecimento dos espa-
cos atuais de participacdo social como pelas Reunides e acdes dos Institutos do bloco, além da
retomada das acdes em rede. A trajetoria participativa dos atores cria uma “expertise social em
integracio regional” que pode elevar o custo de uma acfio unilateral governamental.

Nesse sentido, a construcio futura de um bloco mais democratico a partir da participacio
social deve ter como méxima ndo o rompimento ou a substitui¢do do exercicio da representacio
pelo corpo diplomatico e estatal, mas sim a garantia de que distintos atores possam compartilhar
de forma democrdtica as etapas do ciclo politico, e que as burocracias nacionais, com sua exper-
tise e profissionalismo, sejam articuladores e coordenadores das distintas posi¢des da sociedade
interessada. A nosso ver, isso tende a acrescentar no desenvolvimento real na politica de integra-
cdo. Disputas, visdes diferentes, formas distintas de pensar a politica sdo salutares para o desen-
volvimento de uma legitimidade democratica e politica para a integracio regional sul-americana,
e essa necessariamente deve passar pelo crivo interno de seus representados.
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Resumo: O objetivo desse artigo € analisar como evoluiu 0 comércio internacional de produtos
farmoquimicos, farmacéuticos e vacinas estabelecido pelo Brasil com os paises do mundo e, especificamente, com 0s
paises membros do Mercado Comum do Sul (Mercosul) apds 30 anos da sua criacdo. Utiliza-se uma pesquisa quantitativa
sobre 0s dados de comércio entre 2008 e 2019 para andlise dos fluxos de importagdo e exportacdo entre 0s paises por
meio do método de estatistica descritiva. Os resultados mostram que o comércio brasileiro de produtos farmoquimicos e
farmac@uticos possui significativa dependéncia produtiva de paises desenvolvidos, fragilizando sua posi¢do como ofertante
desses produtos. Por sua vez, nas transages intra-Mercosul 0 pais se posiciona como um importante p/ayer no que
tange o fornecimento de produtos farmoquimicos e farmacéuticos, incluindo vacinas. Palavras-chave: Farmoquimicos;
insumo farmacéutico; ativo; medicamentos; Mercosul; vacinas.

Abstract: The aim of this article is to analyze how the international trade of pharmochemicals,
pharmaceuticals and vaccines established by Brazil with countries around the world and, specifically, with member countries
of the Southern Common Market (Mercosur) has evolved after 30 years of its creation. A quantitative survey of trade data
between 2008 and 2019 is used to analyze import and export flows between countries using the method of descriptive
statistics. The results show that the Brazilian trade in pharmochemicals and pharmaceuticals has a significant productive
dependence on developed countries, weakening its position as a supplier of these products. In turn, in intra-Mercosur
transactions, the country is positioned as an important player in terms of the supply of pharmochemical and pharmaceutical
products, including vaccines. Keywerds: Active Pharmaceutical Ingredient; drugs; Mercosur; Pharmochemicals; Vaccines.
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Nos tltimos 30 anos vem ocorrendo uma série de transformacoes na eco-
nomia e no comércio internacional, entre as quais destacam-se: interdependéncia crescente das
economias nacionais, consolidacio das cadeias de valor em nivel mundial, capitalismo transna-
cional baseado em informacio, concentracio de determinados bens chaves sobre territorios lon-
ginquos, como a China e a India, ¢ uma nova geopolitica da economia da saide (BOYER, 2021).

Em particular, a nova geopolitica da saude foi revelada com toda a sua forca com a che-
gada da pandemia da Covid-19, mostrando para os paises em desenvolvimento, como ¢ o caso do
Brasil, a extrema dependéncia dos paises desenvolvidos em relacio a tecnologia e aos insumos
farmacéuticos para suprimento dos seus sistemas de saide (HASENCLEVER ez a/., 2020).

Nota-se que a industria de insumos e produtos farmacéuticos, caracterizada pela elevada
intensidade tecnolégica, em nivel mundial, tem evoluido constantemente no desenvolvimento de
novos produtos. Este fato agravou a dependéncia dos paises em desenvolvimento que, desde os
anos 1990 com a queda das barreiras tarifarias, viram a producio dos insumos farmacéuticos se
deslocarem para junto das empresas matrizes nos paises desenvolvidos. A industria farmacéutica
nos paises do Mercado Comum do Sul (Mercosul)! tornou-se cada vez mais fragmentada e depen-
dente tecnologicamente dos paises desenvolvidos. A organizagio do Mercosul, criado em 1991,
tinha por objetivo se contrapor a globalizaco, induzindo uma integracdo produtiva capaz de
fortalecer as industrias locais, inclusive a industria farmacéutica, por meio de complementarida-
des produtivas e tecnoldgicas. Entretanto, a expectativa de alcance desse objetivo jd no inicio do
século XXI, segundo Bekerman ez a/. (2000), foi frustrada. Diante das novas e recentes enfer-
midades, como a Covid-19, e de outras enfermidades que ainda estio por vir, parece primordial
voltar a se pensar em articulagdes dos Estados membros na busca de uma autonomia sanitdria.

A industria farmacéutica brasileira (IFB) é composta por um nimero expressivo de
empresas, mas com faturamento concentrado em cinco empresas nacionais € cinco estrangei-
ras (BASTOS, 2005; HASENCLEVER ez al., 2020). Além disso, observa-se que, desde 1990,
essa industria tem se tornado cada vez mais dependente do mercado externo quanto ao forneci-
mento de produtos farmoquimicos (MITIDIERI eza/ , 2014), assim como de produtos farmacéu-
ticos, dentre esses os produtos imunobioldgicos (vacinas). Vieira e Santos (2020) exemplificam
essa crescente dependéncia a partir das vacinas. Apesar da grande relevancia de producio de
vacinas dos institutos publicos brasileiros no desenvolvimento e no fornecimento de imunobio-
l6gicos aos programas de satide publica. Segundo Vieira e Santos (2020), a capacidade produ-
tiva desses institutos foi reduzida ao longo do tempo devido a fatores econdmicos e politicos, nos
contextos internacional e nacional.

Aindustria farmacéutica é organizada em um mercado global onde atuam grandes empre-
sas transnacionais. Essas empresas atuam e usufruem dos acordos promotores dos blocos de
comércio internacional, criados, dentre outros objetivos, para dinamizar as relacdes econdmicas

1 Paises Membros Efetivos: Argentina (1991), Brasil (1991), Paraguai (1991), Uruguai (1991) e Venezuela (2012). Paises Membros Associados do
Mercosul: Bolivia (1996), Chile (1996), Peru (2003), Colombia (2004), Equador (2004), Guiana (2013) e Suriname (2013). No artigo serd usado
0 termo Mercosul quando a referéncia disser respeito aos membros efetivos e ‘Mercosul estendido’ quando estiverem sendo incluido, além dos
membros efetivos, 0s membros associados.
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entre os paises dada a globalizacdo no plano internacional (OLIVEIRA; BERMUDEZ; CASTRO,
2007 apud KORNIS; BRAGA; PAULA, 2014).

Uma das consequéncias dessa tendéncia foi a intensificacio da forma-
cio de blocos econdmicos, dentre os quais se destacam: em 1961, a criacio da
Organizacio para a Cooperacio e Desenvolvimento Economico (OCDE) e, no ano de 1980,
a criacio da Associacdo Latino-Americana de Integracio (ALADI). Em 1989, houve a criacio
da Cooperacio Econdomica da Asia e do Pacifico (APEC) e em 1991, formou-se o Mercosul;
em 1993, a Unido Europeia, ¢ em 1994, o Tratado Norte-Americano de Livre Comércio
(NAFTA). (KORNIS; BRAGA; PAULA, 2014).

Assim, percebe-se o bloco comercial do Mercosul, criado com a propostade ampliar e con-
solidar as relacdes comerciais de ambito internacional do Brasil e dos paises membros, estabele-
cendo o intercambio comercial e visando aumentar o poder de negociacio do bloco no comércio
internacional com outros paises € blocos comerciais vigentes (ABREU; FLORENCIO, 2015).

Sendo assim, o objetivo desse artigo ¢ observar e analisar a evolucio do comércio interna-
cional de produtos farmoquimicos, farmacéuticos e vacinas, realizado pelo Brasil com os paises do
mundo e, especificamente, com os paises membros do Mercosul no periodo entre 2008 e 2019.

Ahipotese adotada neste artigo sobre a relacio comercial do Brasil, no que tange aos produ-
tos farmoquimicos, farmacéuticos e vacinas, com 0s seus parceiros comerciais ¢ que ela ocorre em
patamares diversos e, por vezes, antagonicos, havendo relagdes de autonomia e protagonismo com
os paises menos desenvolvidos, assim como relacoes de dependéncia com os paises desenvolvidos,
sendo essa tltima condi¢o de proporcdes significativas e de dificil reversdo a curto e médio prazo.

O artigo estd organizado em duas secoes, além desta introduciio e das consideracoes
finais. A primeira seco apresenta a metodologia utilizada para a obtencdo dos dados a serem
analisados, assim como defini¢des relevantes para o estudo. Na segunda secio ¢ realizada a and-
lise dos dados de comércio exterior para produtos farmacéuticos e farmoquimicos.

O tema das relacdes comerciais entre as nagdes abrange vdrias concepcoes
tedricas, desde as teorias classicas® e neocldssicas, a teoria do protecionismo comercial, a teoria
neotecnologica e neofatorial, enfatizando-se, porém, que ndo existe um modelo geral de comér-
cio que possa ser entendido como unanimidade (VILLELA; BRUCH, 2017).

Neste artigo, tem-se como entendimento que os estimulos aos agentes de mercado,
que poderiam ser promovidos pela simples existéncia de trocas voluntarias e vantajosas, nio sera
suficiente para o estabelecimento de vantagens absolutas e comparativas. Primeiro, porque a
desigualdade produtiva e tecnoldgica entre os paises ¢ muito heterogénea e, segundo, porque
determinadas politicas comerciais praticadas por Estados nacionais podem prejudicar determi-
nadas industrias, a exemplo dos Acordos Comereciais Bilaterais denominados de TRIPS-plus que
impdem barreiras ndo tarifirias relacionadas a propriedade intelectual.

2 Ateoria das vantagens absolutas de Adam Smith (1776) e a teoria das vantagens comparativas de David Ricardo (1817).
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Para atingir o objetivo proposto de pesquisar as capacidades de comércio e a complemen-
tariedade produtiva a partir da institucionalidade da oferta e da demanda do setor farmacéutico,
e tendo em vista a perspectiva brasileira, adota-se metodologia quantitativa e métodos de estatistica
descritiva para analise dos dados de quantidade (Kg) e de valores (US$ mil) comercializados, bem
como revisio bibliografica sobre as relagdes do Brasil com o Mercosul e com paises de forado bloco.

O escopo da pesquisa abrange as relacdes de comércio entre os paises do Mercosul,
do Mercosul estendido e paises de fora do bloco, no periodo 2008-2019 relativas aos produ-
tos: (i) farmoquimicos?, (ii) farmacéuticos de uso humano* e (iii) vacinas. A base de dados uti-
lizada foi o Comtrade”, onde estio registradas as importacdes e exportacdes do mundo todo,
respectivamente por origem e destino. A Classificacdo dos produtos nesta base ¢ feita pela
Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM), mas o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) fornece uma compatibilizacio com a Classificacdo Nacional de Atividades Economicas
(CNAE) para que se possa realizar a avaliacdo das relacdes comerciais por setores, que foi utili-
zada para definir o setor farmacéutico. Os dados monetérios sdo apresentados na moeda estadu-
nidense (dolar), sem que tenha sido aplicado qualquer fator de deflacdo ou inflacio aos mesmos.
A andlise dos montantes considerard as importacoes e exportacoes na perspectiva brasileira.

O grupo de produtos denominados de farmoquimicos sdo constituidos por subs-
tancias quimicas com atividade farmacolégica empregadas na producio de medicamentos.
Geralmente sdo substincias organicas provenientes de plantas, fungos e micro-organismos
(CRQ, 2021). Farmoquimicos sdo os produtos quimicos que possuem atividade farmacologica,
ou seja, que interagem com os sistemas bioldgicos tendo finalidades medicinais. Nesse sentido,
a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (Anvisa) considera a expressdo “insumos farma-
céuticos ativos” para definir os farmoquimicos, que também sdo usados como sinénimo para
“principio ativo”, presente nos medicamentos (HIPOLABOR, 2021).

Ja o produto farmacéutico ¢ o elemento de aplicacdo ou de uso em pacientes humanos,
que possui uma série de sub denominagoes de especificidade quanto a apresentacio® e formas de
aplicacdo’. Assim, o medicamento ¢ o produto farmacéutico “tecnicamente obtido ou elaborado,
com finalidade profildtica, curativa, paliativa ou para fins de diagnostico” (Lei n°. 5.991/1973).

’

E uma forma farmacéutica terminada que contém o fairmaco, geralmente em associacio com
adjuvantes farmacotécnicos (BRASIL, 2007).

Por sua vez, as vacinas sio medicamentos fabricados a partir de organismos vivos e que
atuam no sistema imunologico (VIEIRA; SANTOS, 2020) e também fazem parte do conjunto
de produtos que compoem a pauta de exportacoes e importacoes do Brasil. Os imunobioldgicos
contém uma ou mais substancias antigénicas que, quando inoculadas, sdo capazes de induzir
imunidade especifica ativa, a fim de proteger contra, reduzir a severidade ou combater a(s) doen-
ca(s) causada(s) pelo agente que originou o(s) antigeno(s) (SBIM, 2017).

A andlise das estatisticas descritivas das transacdes comerciais entre os paises valeu-se de
indicadores tradicionais de comércio. Sao eles: (i) origem e destino das importacoes brasileiras

Classificagdo Nacional de Atividades Econdmicas - CNAE: 2110.6; Nomenclatura Comum do Mercosul- NCM: 29, 30 e 35.
Classificagdo Nacional de Atividades Econdmicas - CNAE: 2121.1 e 2123.8; NCM: 30.

Disponivel em: https://comtrade.un.org/

Comprimidos; cdpsulas; drageas; pilulas; solugdes; suspensao; emulsdo; évulos; pomadas; Supositérios e linimentos.
Oral, parental, subcutanea, nasal, retal, intravesical, nebulizagdo, ocular e sublingual.
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no ano de 2019; (ii) comércio com paises do Mercosul estendido, em 2019 e (iii) saldo comercial
acumulado no periodo entre 2008 ¢ 2019: representa o montante total de mercadorias exportadas
contraposto ao montante total de mercadorias importadas pelo Brasil, apurando-se um resultado
relacionado a um determinado periodo, podendo esse ser (i) positivo, configurando um supera-
vit, (ii) negativo, caracterizando-se um déficit ou (iii) nulo, significando um equilibrio comercial.

Nessa secdo serdo apresentados e analisados os paises com os quais

o Brasil estabelece os mais significativos montantes de exportagdo e importacio de produtos
farmoquimicos, farmacéuticos e de vacinas. O objetivo da secdo ¢ identificar os cinco princi-
pais parceiros comerciais brasileiros nos grupos de produtos selecionados a partir da origem das
importacdes e do destino das exportacdes.

Na Tabela 1 sdo apresentadas as informacoes do volume, mensurado em quilogramas
(Kg), e em valor mensurado em US$ (mil), relativas ao comércio internacional brasileiro de pro-
dutos farmoquimicos em 2019. Nela estdo destacados os cinco paises mais importantes € a soma
dos demais paises, que permite observar a relevancia da participacio relativa dos cinco maiores
por origem das importacdes e destino das exportagoes.

Em relagdo as importacdes em Kg, o Brasil teve como principal parceiro a China com
47,8% das operacoes, seguido do Reino Unido (13,8%), Estados Unidos da América (EUA)
(6,8%), Alemanha (6,4%) e Suica (4,4%). Quanto as exportacdes, os principais parceiros foram
os EUA (24,5%), Argentina (15,0%), Japdo (8,5%), China (7,5%), Paraguai (7,1%), sendo os
37,5% restante das exportacoes realizadas com 86 outros paises (ver Tabela 1).

Tabela 1- Brasil: origem das importacdes e destino das exportacoes
de produtos farmoquimicos, 2019 (Kg e US$ mil)

Peso (Kg)
Pais Importacio % Pais Exportagio %
China 75.059.796 478 | EUA 4.923.442 24.5
Reino Unido 21.692.876 13,8 | Argentina 3.015.151 15,0

Continua...
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Tabela 1- Continuacao

Peso (Kg)
Pais Importacio % Pais Exportacio %
EUA 10.681.870 6.8 | Japio 1.711.475 8.5
Alemanha 10.033.619 6.4 China 1.502.814 75
Suica 6.977.232 4.4 | Paraguai 1.435.523 7.1
Demais Paises (56) 32.634.895 20,8 | Demais Paises (86) 7.538.598 37,5
Total 157.080.288 | 100.0 20.127.003 100.,0

US$ mil

Pais Importacio % Pais Exportacio %
China 1.072.423 25,6 | EUA 63.064 19.3
Alemanha 822.273 19,6 | Espanha 53.031 16,2
India 381.709 9,1 | Canadd 28.012 8.6
EUA 348.663 8,3 | Alemanha 26.544 8.1
Franca 284.540 6.8 | Japdo 20.322 6.2
Demais Paises (56) 1.276.647 30,5 | Demais Paises (86) 135.582 41,5
Total 4.186.253 100,0 326.556 100,0

Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados da Comtrade (2021).

Se compararmos o volume total das importag¢des com o total das exportacoes, em Kg,
observamos que o montante importado corresponde a 7,8 vezes o exportado, evidenciando uma
dependéncia externa de produtos farmoquimicos por parte do Brasil. Observa-se também um
distinto padrao da colocagio dos paises entre exportacdes e importacdes, o destino das primei-
ras ¢ menos concentrado e dirigido a dois paises do Mercosul (Argentina e Paraguai) e a origem
das segundas ¢ mais concentrado em apenas dois paises de fora do bloco (China e Reino Unido).
Entretanto, ¢ importante destacar que a origem das importacoes de produtos farmoquimicos sio
de fora do bloco Mercosul e o destino das exportacoes tem os EUA como o principal mercado de
destino, sendo esta afirmativa ¢ valida para informacoes em peso e em valor.

AindanaTabela 1, observa-se que hdumagrande diferenca com o padrio apresentado a partir de Kg
¢ US$. Quanto aimportagio de produtos farmoquimicos em US$ (mil), a Chinaapresenta-se como o pais
que mais vendeu, em 2019, para o Brasil com 25,6%, seguido da Alemanha (19,6%), India (9.1%), EUA
(8.,3%) e Franca (6,8%). Os demais paises forneceram 30,5% do total das importacdes de farmoquimicos.

Quanto as exportacoes de produtos farmoquimicos em US$ (mil), o Brasil tem como
principal parceiro comercial, em 2019, os EUA (19,3%), seguido de Espanha (16,2%),
Canadd (8,6%), Alemanha (8,1%), Japao (6,2%) ¢ o conjunto de outros paises com 41,5% do
valor das exportacoes brasileiras. Por suavez, o valor importado corresponde a 12,8 vezes o valor
exportado (Tabela 1), apontando novamente a maior dependéncia brasileira de importacio de
farmoquimicos principalmente da China, na data a maior produtora mundial.
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A Tabela 2 apresenta o comércio realizado pelo Brasil com o mundo de produtos
farmacéuticos, com destaque para os cincos principais paises em peso (Kg) e valor (US$) no ano
de 2019. Os maiores volumes de produtos farmacéuticos importados em Kg, foram da Argentina
e da China, respectivamente, 11,8% e 11,5%, sendo que cerca de 49,7% das importacoes
realizadas pelo Brasil estdo concentradas em cinco paises. Os demais paises (64) promovem a
remessa dos 50,3% restantes das importacoes de produtos farmacéuticos realizadas pelo Brasil.

Tabela 2 - Brasil: origem das importagdes e destino das exportacoes
de produtos farmacéuticos, 2019 (Kg e US$ mil)

Peso (Kg)
Pais Importacio % Pais Exportacao %
Argentina 3.817.222 11.8 Paraguai 6.193.856 18,9
China 3.727.553 11,5 Argentina 4.994.964 15,2
EUA 3.125.083 9.6 Dinamarca 3.511.382 10,7
Alemanha 2.764.171 8.5 EUA 3.317.680 10.1
[ndia 2.657.797 8,2 Uruguai 2.005.526 6.1
Demais Paises (64) 16.306.934 50,3 Demais Paises (137) 12.819.188 39.0
Total 32.398.760 100,0 | Total 32.842.596 100,0

USS mil
Pais Importacio % Pais Exportacio %
EUA 1.349.416 19.8 EUA 178.002 18,0
Alemanha 1.219.905 17,9 Dinamarca 130.401 13,2
Suica 725.667 10,6 Argentina 110.967 11,2
Itélia 437.073 6.4 México 86.663 8,7
Bélgica 367.883 5.4 Colombia 50.399 5.1
Demais Paises (64) 2.720.975 39,9 Demais Paises (137) 434.857 43,9
Total 6.820.919 100,0 991.289 100,0

Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados da Comtrade (2021).

QQuando se considera as importacdes por valor, ainda na Tabela 2, a colocago dos paises que
o Brasil mais importou produtos farmacéuticos foi: EUA com 19,8% das importacdes brasileiras,
seguido de Alemanha (17,9%), Suica (10,6%), Italia (6,4%), Bélgica (5,4%) ¢ os demais paises tota-
lizando 39.9%. Esse resultado indica que as importagdes por peso sdo originadas principalmente
de dois paises em desenvolvimento (Argentina e China) e as em valor de paises desenvolvidos (EUA
e Alemanha), isto deve ser devido ao fato de os primeiros produzirem produtos de menor valor agre-
gado em relacio aos segundos. Com referéncia as exportacoes brasileiras de produtos farmacéuti-
cos, observa-se 0 mesmo padrio das importagdes em Kg e em US$: os principais destinos em Kg sdo
¢ para o Paraguai (18,9%) ¢ para a Argentina (15,2%) ¢ em valor para os EUA (18%) ¢ a Dinamarca
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(13,2%). Todavia, nas exportacoes aparentemente o Brasil possui certa competitividade, que pode
ser percebida por meio dos valores exportados que sdo maiores para paises desenvolvidos.

Também, no caso dos produtos farmacéuticos, percebe-se, embora em menor proporcio do
que nas importacdes, um expressivo diferencial da ordem de 588,1% entre produtos exportados e
importados, indicando a dependénciado Brasil em relacio ao mundo paraobtencio desses produtos.

A Tabela 3 indica o comércio brasileiro de vacinas com o mundo em 2019 em peso
(Kg) e valor (US$). Percebe-se que o volume de importacio em US$ é mais intenso com a
Bélgica (30,5%). seguido pelos EUA (28.,8%), Itdlia (18,2%), Franca (11,3%), India (6,4%)
e os demais paises com 4,7%. Por sua vez, as exportacdes tém como destino mais significativo
a Argentina com 88,9%, seguido pela Repiblica Democrética do Congo (7,6%), Chile (2,0%),
[ndia (0,7%), Angola (0,5%) e demais paises (0,3%).

Tabela 3 - Brasil: origem das importacdes e destino das
exportacoes das vacinas, 2019 (Kg e US$ mil)

Peso (Kg)
Pais Importacio % Pais Exportacio %
[ndia 223.468 30,5 Argentina 2.402 64.0
Itdlia 151.946 20,7 Congo 992 26.4
Bélgica 150.740 20,6 India 163 4,3
Franca 78.508 10,7 Chile 69 1.8
Rep. da Correa 47.159 6.4 Reino Unido 37 1.0
Demais Paises (7) 81.214 11.1 Demais Paises (15) 38 2,3
Total 733.035 100,0 | Total 3.751 100,0
USS mil
Pais Importacio % Pais Exportacio %
Bélgica 222.700 30,5 Argentina 9.568 88.9
EUA 210.364 28.8 Congo 817 7.6
Italia 132.409 18,2 Chile 215 2,0
Franca 82.761 11,3 | india 70 0,7
India 46.570 6,4 Angola 56 0.5
Demais Paises (7) 34.555 4,7 Demais Paises (15) 35 0,3
Total 729.358 100,0 | Total 10.760 100,0

Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados da Comtrade (2021).

As importac¢des, em valor, equivalem a 67,8 vezes o valor exportado, mais uma vez indi-
cando a dependéncia produtiva do Brasil também quanto as vacinas. Além disso, nota-se que as
exportacdes do Brasil sio destinadas a paises da América do Sul e da Africa, sendo a Argentina
um importante parceiro comercial. Esse resultado indica mais uma vez que as vacinas produzidas
no Brasil tém mais aderéncia as doencas dos paises desenvolvidos, enquanto o pais se mostra
ainda dependente para suprimento de vacinas para as novas doencas virais que estdo surgindo.
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O fluxo de comércio de vacinas do Brasil com outros paises, mostra-se bem mais con-
centrado do que em produtos farmoquimicos e farmacéuticos, tanto na importacio quanto nas
exportacdes. Os cinco principais paises representam cerca de 90% das origens e dos destinos
das exportacdes brasileiras de vacinas. O resultado indica tanto uma maior dependéncia externa
brasileira no consumo de vacinas, quanto destino concentrado em paises menos desenvolvidos.

Nessa secfo, serd observado o comércio do Brasil com os parceiros do
Mercosul estendido, dimensionando os montantes de importacio e exportacio dos produtos
farmoquimicos, farmacéuticos e de vacinas. Na Tabela 4 sao apresentadas as informacoes perti-
nentes aos produtos farmoquimicos no ano de 2019.

Tabela 4 - Brasil: produtos farmoquimicos comercializados

com o Mercosul estendido, 2019 (Kg e US$ mil)

Peso (Kg)
Pais Importaciio % Pais Exportaciio %
Argentina 3.524.358 83,0 Argentina 3.015.151 41,6
Uruguai 669.573 15,8 Paraguai 1.435.523 19,8
Equador 50.000 1,2 Chile 958.014 13,2
Colombia 3.743 0,1 Peru 497.487 6.9
- - 0,0 Colombia 481.963 6,7
- - 0,0 Demais Paises (6) 853.664 11.8
Total 4.247.674 100,0 | Total 7.241.802 100,0

USS$ mil

Pais Importacio % Pais Exportacio %
Argentina 22.010 79.8 Argentina 19.239 31,3
Uruguai 5.241 19,0 Paraguai 13.444 21,9
Equador 250 0,9 Chile 11.536 18,8
Coldémbia 73 0,3 Coldémbia 4.842 7.9
- - 0,0 Peru 3.972 6.5
- - 0,0 Demais Paises (6) 8.373 13,6
Total 27.574 100,0 | Total 61.405 100.,0

Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados da Comtrade (2021).

O comércio de produtos farmoquimicos no Mercosul estendido apresenta, tanto
para importa¢do como para exportacdo, a Argentina como principal parceiro comercial.
Nota-se que o conjunto de paises fornecedores de produtos farmoquimicos no Mercosul esten-
dido ¢ reduzido, o que ocasiona a concentracio desse comércio em poucos paises, tendo em vista
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que apenas os paises destacados na Tabela 4 comercializam o produto farmoquimico. Por outro
lado, o quantitativo de paises, do Mercosul estendido, que compram farmoquimicos do Brasil é
maior, indicando maior avanco brasileiro na producio de farmoquimicos, ainda que nossa depen-
déncia de importacio deste produto, como visto na secdo anterior da China seja muito grande.
O maior volume de exportacoes, quando comparado com o volume de importacdes, evidencia
que, no Mercosul estendido, o Brasil se posiciona como um importante fornecedor desse produto.

Assim, como na perspectiva do volume das transacdes entre os paises, no contexto dos valores
comerciais o quadro ¢ basicamente 0 mesmo, tanto na posicio dos paises em relacio as importacoes
como das exportagdes, esse tltimo, somente apresentando uma troca de posicio entre Colombia e Peru.

A Tabela 5 traz informacoes sobre importacoes e exportacdes de produtos farmacéuti-
cos, em 2019, com os paises do Mercosul estendido.

Tabela 5 - Brasil: produtos farmacéuticos comercializados
com o Mercosul estendido, 2019 (Kg ¢ US$ mil)

Peso (Kg)
Pais Importacio % Pais Exportacio %
Argentina 3.817.222 73.9 Paraguai 6.193.856 33.9
Uruguai 552.188 10,7 Argentina 4.994.964 27,3
Paraguai 552.144 10,7 Uruguai 2.005.526 11,0
Colombia 177.377 3.4 Chile 1.948.108 10,7
Venezuela 48.927 09 Colombia 1.179.154 6.4
Demais Paises (3) 20.305 0.4 Demais Paises (6) 1.969.781 10,8
Total 5.168.163 100,0 Total 18.291.389 100,0

USS$ mil
Pais Importacio % Pais Exportaciio %
Argentina 90.224 80.4 Argentina 110.967 36.4
Uruguai 12.272 10,9 Colombia 50.399 16,5
Colombia 4.086 3.6 Chile 46.561 15.3
Paraguai 3.955 3.5 Peru 27.081 8.9
Venezuela 1.362 1.2 Equador 21.792 7.2
Demais Paises (3) 342 0,3 Demais Paises (6) 47986 15,7
Total 112.240 100,0 Total 304.786 100,0

Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados da Comtrade (2021).

A quantidade de paises do Mercosul estendido que comercializam produtos farma-
céuticos com o Brasil ¢ bem mais ampla do que o observado para os produtos farmoquimicos
(ver Tabela 5), tanto para importacoes como para exportacoes, porém, persiste a concentragio
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das importacoes (95,3%), em Kg, em apenas trés paises — Argentina, Uruguai e Paraguai, ¢ em
valor (91,3%), em apenas dois paises — Argentina e Uruguai.

Quanto as exportagoes, ainda na Tabela 5, também se observa uma forte concentragio,
de 82,9%, em Kg, nos quatro primeiros paises, sendo Paraguai e Argentina os principais com-
pradores de produtos farmacéuticos do Brasil, e em valor, a concentracio é¢ menor, de 68,2% em
apenas trés paises (Argentina, Colombia e Chile).

Diferentemente do comércio dos produtos farmoquimicos, nos farmacéuticos observa-se
uma grande mudanca na posi¢io ocupada pelos paises em relacio a quantidade e o valor expor-
tado. Todavia, a Argentina segue como principal parceiro comercial do Brasil no bloco, tanto nas
importacdes como nas exportacoes, em valor. Por outro lado, em quantidade, observa-se que a
Argentina ocupa o primeiro lugar nas importacdes, mas o segundo nas exportacoes (ver Tabela 5).

Focando agora no comércio de vacinas entre Brasil e os paises membros do Mercosul
estendido, percebe-se que nao hd importacdes desses produtos de paises do bloco, apenas expor-
tacoes. Esse ponto pode indicar uma dependéncia produtiva de vacinas dos paises do Mercosul
estendido em relacio ao Brasil, aspecto que se coloca como interessante ponto de pesquisas futu-
ras para maior detalhamento do comércio e possibilidade de integraco produtiva na regido.

Na Tabela 6, evidencia-se a predominancia da Argentina no comércio de vacinas com o
Brasil, evidenciando a importancia da producio de vacinas brasileiras. Em termos de volume,
esse pais € responsdvel por 96,3% do volume exportado, e, em valor, ¢ responsavel por 97,8% do
volume exportado pelo Brasil.

Tabela 6 - Brasil: vacinas comercializadas com o Mercosul estendido, 2019 (Kg ¢ US$ mil)

Pais Kg % Pais US$ mil %
Argentina 2.402 96,3 Argentina 9.568 97.8
Chile 69 2,8 Chile 215 2,2
Peru 15 0.6 Colombia 2 0,0
Colombia 7 0,3 Peru 1 0,0
Bolivia 1 0,0 Bolivia 0 0,0
Total 2.494 100,0 Total 9.786 100,0

Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados da Comtrade (2021).

Nessa se¢io apresentam-se os saldos comerciais do Brasil com parceiros
de todo o mundo, considerando-se o comércio intra e extra-Mercosul das exportagdes e impor-
tacoes acumuladas no periodo de 2008 a 2019 em valor.
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As Tabelas 7, 8 e 9 apresentam, nas cinco primeiras linhas, os montantes referentes as
exportacdes e importacoes com paises em que os saldos acumulados no periodo se apresentaram
positivos (superdvits). Nas ultimas cinco linhas, antes da linha de totalizagdo, os paises com os
quais o saldo da balanca comercial acumulado no periodo resultou em déficit e o somatorio das
exportacoes e importacdes de todos os demais paises com os quais o Brasil comercializou os
produtos indicados. O objetivo ¢ mostrar as tendéncias do periodo. Na Tabela 7 estd disposto o
resultado do saldo comercial dos produtos farmoquimicos acumulado do Brasil com o mundo no

periodo 2008 a 2019.

Tabela 7- Saldo comercial dos produtos farmoquimicos 7- Mundo, 2008 a 2019 (US$ mil)

Paises Exportacoes Importacoes Saldo
Canadd 435.864 109.338 326.526
Colombia 71.055 360 70.695
Paraguai 70.421 99 70.322
Peru 62.173 9 62.163
Chile 56.675 2.201 54.474
Demais paises com Superavit (75) 591.834 336.328 255.505
EUA 769.644 3.448.497 - 2.678.852
India 109.005 2.905.780 -2.796.774
Franca 42.854 3.327.198 -3.284.343
Alemanha 815.975 7.299.063 -6.483.087
China 100.299 9.511.802 - 9.411.503
Demais paises com Déficit (62) 1.606.236 13.865.583 -12.259.347
Saldo Total 4.732.040 40.806.262 -36.074.221

Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados da Comtrade (2021).

Na Tabela 7, observa-se que os principais paises destacados com os quais o Brasil man-
teve um superdvit comercial, somando os anos de 2008 a 2019, estdo localizados na América
do Sul (Colombia, Paraguai, Peru e Chile), com excecio do Canadd, que se destaca com o maior
saldo superavitdrio, totalizando US$ 326.526 mil. A relacio superavitdria, além dos cinco paises
indicados na Tabela 7, ocorre com outros 75 paises e perfaz o somatorio de US$ 255.505 mil.

Na posicio oposta, relaciona-se os cinco paises com os quais o Brasil mantém relacio defi-
citaria, sendo o maior destaque paraa China (US$ -9.411.503 mil), seguido por Alemanha, Franca,
Indiae EUA. Além desses, arelacio comercial do Brasil também ¢ deficitaria com outras 62 nacoes,
com o montante de US$ 36.913.899 mil. Dessa forma, o saldo comercial acumulado, no periodo
de 2008 a 2019, do Brasil em produtos farmoquimicos ¢ deficitario em US$ 12.259.347 mil.

A Tabela 8 traz os resultados do saldo comercial de produtos farmacéuticos do Brasil
com o mundo no mesmo periodo dos produtos farmoquimicos. A Dinamarca ¢ o pais que apre-
senta o melhor saldo superavitario (US$ 642.666 mil) fora do Mercosul. Por sua vez, o pais
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como o qual o Brasil possui maior saldo deficitdrio ¢ com os EUA, seguido por Alemanha, Suica,
Franca e Itdlia. No computo total o resultado do comércio de produtos farmacéuticos € deficita-
rio em US$ 60.036.642 mil, um pouco menos do dobro em relacio ao déficit acumulado para
os produtos farmoquimicos. Esse resultado mostra a crescente dependéncia do pais, nos onze
anos analisados, em relaco aos produtos farmacéuticos que ja ¢ maior do que a dependéncia dos

farmoquimicos.

Tabela 8 - Saldo comercial dos produtos farmacéuticos - Mundo, 2008 a 2019 (US$ mil)

Paises Exportacoes Importacoes Saldo

Venezuela 1.297.777 16.806 1.280.970
Dinamarca 2.311.083 1.668.416 642.666
Colombia 709.043 72.101 636.942
Panamd 582.805 4.270 578.535
Chile 577.343 4.823 572.520
Demais paises com Superavit (142) 4.639.892 2.686.428 1.953.464
Itdlia 75.058 3.981.588 -3.906.529
Franca 260.705 4.568.131 -4.307.425
Suica 124.257 8.305.345 -8.181.087
Alemanha 176.166 13.148.286 -12.972.120
EUA 1.904.301 14.931.110 -13.026.808
Demais paises com Déficit (14) 972.218 24.280.206 -23.307.988
Saldo Total 13.630.872 73.667.514 -60.036.860

Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados da Comtrade (2021).

A Tabela 9 apresenta o saldo comercial acumulado de 2008 a 2019 em vacinas do Brasil
com o mundo. Destaca-se a participacdo da Republica Democrdtica do Congo como superavitario
(US$ 5.203 mil) de fora do Mercosul. Por outro lado, o pais com o qual tem-se o maior saldo defici-
tério acumulado ¢ a Bélgica (US$ 3.067.623 mil), seguido por EUA, Franga, Itilia ¢ India. O total

das relacdes comerciais internacionais do Brasil de vacinas é deficitdriaem US$ 7.671.324 mil.

Tabela 9 - Saldo comercial das vacinas - Mundo, 2008 a 2019 (US$ mil)

Paises Exportacoes Importacoes Saldo
Argentina 139.196 - 139.196
Uruguai 14.940 - 14.940
Chile 9.513 - 9.513
Colombia 5.960 - 5.960
Congo 5.203 - 5.203
Outros (79%) 38.292 800.125 -761.832
[ndia 179 334.635 -334.455

Continua....

8 Desses paises, 65 apresentam saldo positivo e 14 apresentam saldo negativo no comércio de vacinas com o Brasil.
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Tabela 9 - Continuacio

Paises Exportacoes Importa¢oes Saldo
Itdlia 1.383 851.187 -849.803
Franca 10.630 1.175.759 -1.165.128
EUA 0 1.667.295 -1.667.295
Bélgica 515 3.068.139 -3.067.623
Saldo Total 225.817 7.897.142 -7.671.324

Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados da Comtrade (2021).

Nessa seciio apresentam-se os saldos comerciais com os paises membros
do Mercosul estendido. A partir da Tabela 10 visualiza-se que o Brasil possui saldo superavita-
rio acumulado no comércio dos produtos farmoquimicos com todos os paises pertencentes ao
Mercosul estendido, sendo a Colombia, o Paraguai, o Peru, o Chile e a Venezuela responsaveis
por 76,7% do saldo total superavitario de US$ 391.996 mil.

Destaca-se, porém, que a Argentina ¢ o pais com o qual o Brasil transacionou, no periodo
analisado, os maiores montantes monetdrios, tanto de importacdes como de exportacoes,
no entanto, em patamares equivalentes e, portanto, gerador de um saldo da balanca comercial
menor do que o observado para outros paises que tiveram montantes de transacoes menores.

Tabela 10 - Mercosul estendido: saldo comercial em
produtos farmoquimicos, 2008 a 2019 (US$ mil)

Paises Exportacoes Importa¢oes Saldo % Participacao
Colombia 71.055 360 70.695 18.0%
Paraguai 70.421 99 70.322 17.9%
Peru 62.173 9 62.163 15.9%
Chile 56.675 2.201 54.474 13.9%
Venezuela 61.770 18.742 43.027 11,0%
Argentina 262.074 226.871 35.203 9,0%
Equador 30.788 5.296 25.492 6.5%

Continua....
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Tabela 10 - Continuacio

147

Paises Exportacoes Importacoes Saldo % Participacao
Bolivia 25.383 21 25.362 6,5%
Uruguai 36.974 31.729 5.244 1,3%
Guiana 7 0 7 0,0%
Suriname 3 0 3 0,0%
Saldo Total 677.328 285.332 391.996 100,0%

Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados da Comtrade (2021).

ATabela 11 apresentao comércio de produtos farmacéuticos acumulado entre 2008 € 2019.
O Brasil também possui saldo superavitdrio com todos os membros do Mercosul estendido,
sendo a Venezuela, a Colombia e o Chile responsaveis por 69,1% do saldo comercial total.

Tabela 11- Mercosul estendido: saldo comercial em produtos
farmacéuticos, 2008 a 2019 (US$ mil)

Paises Exportacoes Importacoes Saldo % Participacio
Venezuela 1.297.777 16.806 1.280.970 35.5%
Colombia 709.043 72.101 636.942 17,7%
Chile 577.343 4.823 572.520 15.9%
Equador 354.261 5.552 348.708 9,7%
Peru 287.220 8.800 278.420 7.7%
Argentina 1.564.136 1.337.756 226.380 6,3%
Paraguai 153.741 35.126 118.615 3.3%
Uruguai 223.555 148.035 75.520 2.1%
Bolivia 68.124 0 68.124 1,9%
Suriname 74 0 74 0,0%
Guiana 43 0 43 0,0%
Saldo Total 5.235.323 1.629.002 3.606.321 100,0%

Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados da Comtrade (2021).

Assim como no comércio de produtos farmoquimicos, a Argentina € o pais que apresenta
0 maior montante transacionado, em importacdes e exportacdes de produtos farmacéuticos,
todavia com uma proximidade em termos monetdrios entre eles, consequentemente propiciando
um saldo superavitario menor do que o observado para a Venezuela, que exporta muito mais do
que importa do Brasil (Tabela 11).

A Tabela 12 dispoe o saldo comercial acumulado de vacinas do Brasil com os paises do
Mercosul estendido no periodo de 2008 a 2019.
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Tabela 12 - Mercosul: saldo comercial em vacinas, 2008 a 2019 (US$ mil)
Paises Exportagoes Importa¢oes Saldo % Participacio
Argentina 139.196 - 139.196 77.5%
Uruguai 14.940 - 14.940 8,3%
Chile 9.513 - 9.513 5.3%
Colombia 5.960 - 5.960 3.3%
Venezuela 4.062 - 4.062 2,3%
Equador 2.560 - 2.560 1,4%
Peru 1.543 - 1.543 0,9%
Paraguai 916 - 916 0,5%
Bolivia 883 - 883 0,5%
Suriname 38 - 38 0,0%
Guiana 34 - 34 0,0%
Saldo Total 179.650 - 179.650 100,0%

Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados da Comtrade (2021).

Como mostra a Tabela 12, o Brasil realizou apenas exportacdes de vacinas para os paises
do Mercosul no periodo entre 2008 a 2019, nio tendo sido observada qualquer importacio de
vacinas dos paises do bloco, tornando assim o comércio de vacinas com os paises do Mercosul
superavitdrio. Além disso, no Mercosul, o pais que possui maior saldo superavitario ¢ a Argentina
que € responsavel por 77,5% das exportacdes de vacinas.

A conclusio a que se chega com as andlises realizadas sobre importaco e exportacio
de produtos farmoquimicos, farmacéuticos e, especificamente, vacinas do Brasil com todos
os paises ¢ de que esse pais apresenta, em todas as andlises e periodos observados, uma sig-
nificativa dependéncia de paises desenvolvidos. Ao mesmo tempo, o Brasil se apresenta como
um importante fornecedor de produtos farmoquimicos, farmacéuticos e vacinas para os paises
pertencentes ao Mercosul estendido. Esses resultados mostram que desde o estudo, ja citado,
realizado para o setor farmacéutico em 2000 por Bekerman ez /. (2000) nada mudou. A integra-
¢o produtiva continua incipiente e a liberalizacdo do comércio entre os paises ndo foi suficiente
parainduzi-la. Na época os autores fizeram as seguintes propostas para induzir a integracio pro-
dutiva: (i) eliminar as assimetrias regulatorias e de propriedade intelectual; (i) promover acordos
de cooperacio tecnologica; (iii) avancar com o consumo de genéricos por meio da harmonizagio
dos requisitos para bioequivaléncia e ampliacio da comunicacio com médicos e consumidores.

Os achados também indicam a enorme dificuldade que os paises latino americanos tém
enfrentado para formar aliancas politicas capazes de alicercarem politicas indutoras de integracio
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produtiva que tornassem o espaco latino americano um espaco capaz de se contrapor a ordem
hegemonica global. De 2008 para c4 fracassaram os esfor¢os cooperativos entre os paises em
funcido de desordem econOomicas internas, reflexo das crises internacionais e desalinhamento
politico entre os paises latino americanos.

Parece que passados 21 anos da realizacio do estudo acima citado, observa-se que as recomen-
dacdes para uma melhor integracio produtiva, continuam ainda vdlidas e se tornam ainda mais neces-
sarias apds a constatacio evidente da dependéncia dos paises do Mercosul estendido para suprir suas
necessidades de saide no que toca aos produtos farmoquimicos, farmacéuticos e vacinas. Talvez uma
recomendaciio adicional que se possa fazer seja a importancia de ampliar os esforcos inovativos dos
paises no setor com a criaco de fundos de financiamento e de infraestruturas tecnologicas de forma
cooperada entre eles para uma divisdo dos riscos e dos montantes necessarios a serem investidos.

Cabe salientar que, um maior aprofundamento e precisdo na andlise que permitisse
a indicacio de complementaridades produtivas entre os paises do Mercosul estendido ndo se
viabilizou devido a restrita abertura das informacoes utilizadas. Pesquisas futuras na inddstria
produtora de produtos farmoquimicos, farmacéuticos e de vacinas poderao ser muito tteis para
a definicdo de diretrizes indutoras da integracio produtiva, mas para que ela se torne uma reali-
dade, o alinhamento politico entre os paises do bloco precisa também se tornar uma realidade.
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