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Apresentacao

Dossié Mercosul 30 anos: a integracdo para além do comércio

Pensar sobre a América do Sul necessariamente implica em observar 0s processos de
cooperacdo econdmica e concertacdo politica entre os paises. Em termos histéricos, essas
iniciativas sdo muito recentes, retomando ideais latino-americanistas do século XIX. Foi
somente no pds Segunda Guerra Mundial que emergiram novas formas de posicionar a regiao
face a outros continentes e interesses de grandes poténcias. Assim, a Comissao Econdmica para
a América Latina e o Caribe (CEPAL) representa um dos marcos desse movimento, refletindo
sobre as dindmicas de desenvolvimento, dependéncia e autonomia regionais.

Todavia, o papel da CEPAL foi um movimento necessario, mas ndo suficiente para
esquematizar uma maior interdependéncia regional. Assim foram surgindo iniciativas
integracionistas e formagdes de blocos regionais com o intuito de motivar e estreitar lagos. Dois
exemplos cléssicos sdo a Comunidade Andina, criada em 1969, e a Associacdo Latino-
Americana de Integracdo (ALADI) gerada em 1980. O fim da Guerra Fria, a chegada de uma
nova ordem mundial, somados os fendmenos da globalizacdo e regionalizacdo criaram um
cenario ainda mais propicio a formacao de novos projetos regionais. No Cone Sul, a superacéo
das divergéncias geopoliticas entre Brasil e Argentina, o retorno ao regime democratico nos
paises envolvidos e a necessidade de criacdo de novas estratégias para insercao no sistema
econbémico multilateral foram fundamentais para a criagdo do Mercado Comum do Sul
(Mercosul) ha 30 anos.

Em 26 de marco de 1991, Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai oficializaram a
formacgéo do Mercosul. O bloco foi construido visando imediatamente a adogdo de uma area de
livre comércio e, a longo prazo, a constituicdo de um mercado comum. Atualmente, o bloco
conforma uma unido aduaneira imperfeita, com grandes desafios em sua politica comercial
comum. Destarte, o processo de integragdo mercosulino avangou e ganhou abrangéncia na sua
agenda de atuacéo, incorporando uma pluralidade de temas e de interesses de diferentes atores.
Se nos anos 1990 o bloco tinha como principal anseio estabelecer e liberalizar vinculos
comerciais considerando principalmente as vontades dos governos centrais e do empresariado,
nos anos 2000 questdes como direitos humanos, participacdo social e cultura também ganharam
espaco importante no regionalismo trazendo a mesa as vozes de grupos de interesse, poderes
legislativos, governos subnacionais, organizagbes ndo governamentais, além da propria

sociedade civil. O Mercosul representa hoje um dos blocos econémicos mais consolidados



existentes apesar das limitaces impostas pelos seus préprios membros e estrutura institucional,
a qual se manteve praticamente intacta ao longo de sua histdria, apresentando um mecanismo
decisorio centralizado nos poderes executivos. Ndo obstante, este projeto regional deteve papel
singular na estabilidade e seguranca regional, bem como auxiliou na manutencdo da democracia
em seus paises-membros.

No marco da celebragdo dos 30 anos do Mercosul, a proposta deste Dossié é apresentar
as diferentes facetas deste processo que representa o nucleo duro da integracdo sul-americana.
Para além das questBes comerciais, a coletanea quer discutir as principais agendas que incidem
atualmente no Mercosul, sem perder a perspectiva de sua histéria e desenvolvimento. As
tematicas escolhidas tentam acomodar a multiplicidade de assuntos que envolvem a trajetdria
do Mercosul, apresentando seus desafios e perspectivas. Os autores deste Dossié estdo
comprometidos com o rigor e método académico em suas analises, empregando abordagens
tedricas especificas aos estudos da integracdo regional e do regionalismo sul-americano,
empenhados em provocar discussfes com seus mdaltiplos olhares e experiéncias ao
representarem em uma gama de especialistas e pesquisadores com reconhecimento nos estudos
do Mercosul.

Assim, essa coleténea de dez artigos traz sustentagdes, argumentos e problematizagoes
as seguintes questdes:

1) Qual o impacto da retomada das negociacfes com a Unido Europeia e quais serdo 0s
possiveis desdobramentos do Acordo Mercosul-Unido Europeia no curto prazo?

2) Como a mudanca em torno da Politica Externa Brasileira desde 2015 impacta 0s rumos
do Mercosul? O papel do Brasil representa maior aproximac¢do ou distanciamento da
regido?

3) De que maneira o Estatuto de Cidadania do Mercosul (ECM) esta estimulando as pautas
dos direitos individuais e coletivos no bloco e quais sao suas limitagdes?

4) Quais sdo as distincdes e especificidades no processo de securitizagcdo das politicas
migratorias tanto no Mercosul quanto na Unido Europeia?

5) Considerando o historico integracionista e a formacéo organizacional do Mercosul, até
que ponto é plausivel considerar uma reforma institucional com caracteristicas
supranacionais para o bloco?

6) Existe alguma relacdo entre a alternancia politico-partidaria e a paradiplomacia
ponderando o nivel de engajamento da cidade de Sdo Paulo na Rede Mercocidades entre
2001 e 2020?

7) Quais séo os limites e as potencialidades da Cooperacdo Sul-Sul para estabelecer uma



integracdo mais autbnoma na América Latina e especificamente no Mercosul?

8) Como o Mercosul vem operando parcerias externas com terceiros, incluindo acordos com
determinados paises, a exemplo de Canada, Coreia do Sul e Japao, e blocos regionais
como a Alianca do Pacifico?

9) Sendo a integracao fronteirica uma tematica de amplo interesse dos paises do Cone Sul,
quais acbes vém sendo conduzidas pelo Subgrupo de Trabalho n. 18 “Integracdo
Fronteiriga” (SGT-18) desde 2015 e quais sdo as implicacfes dessa agenda no Mercosul?

10) De que maneira se apresentam as tematicas sociais, humanas e participativas no
Mercosul principalmente através das criacBes do Instituto Social do Mercosul (ISM), da
Unidade de Participacdo Social (UPS) e das Cupulas Sociais?

Esperamos que o debate proposto auxilie na compreensdo do historico do Mercosul e
abra novas possibilidades de investigacdo cientifica autdctone, ou seja, (re)pensando a regido a

partir da regiéo.

Desejamos uma boa leitura!
Regiane Nitsch Bressan

Cairo Junqueira
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LAS INDICACIONES GEOGRAFICAS EN ELACUERDO DE ASOCIACION
ENTRE MERCOSUR Y LA UNION EUROPEA: EL ESPIRITU DE LA
INTEGRACION EN CUESTIONAMIENTO

Raull Bernal-Mezal; Marina Cifuentes?3

Resumen: A partir de los condicionamientos impuestos por la Unién Europea
al MERCOSUR para la negociacion del acuerdo de asociacion, referidos a la
proteccion de las indicaciones geograficas, se identifican y contrastan las
demandas de cada parte. La hipotesis supone que la UE tiene como ideal de
cooperacion supranacional promover la integracion entre los paises en
desarrollo y la cooperacion con estos paises, como contribucién a su
crecimiento y desarrollo. Se buscé comprobar esta hipétesis analizando las
exigencias de cada parte sobre las indicaciones geogréficas, entendiendo éstas
como los nombres que identifican un producto como originario del territorio
de un miembro de la asociacion regional, de una region o localidad de ese
territorio. Metodoldgicamente se revisd la extensa lista de las indicaciones
geograficas que ambas partes acordaron protegerse mutuamente, donde
contrasta la extensa lista de la UE con la acotada lista del MERCOSUR. Se
concluye que el espiritu de negociacion de los compromisos que regularan la
proteccion de esas indicaciones geogréficas, se contrapone a la supuesta
voluntad de la UE en promover la integracion y cooperacion, dado que sus
exigencias exceden aquellas sefialadas por la OMC; que el resultado de la
aplicacion tendra posiblemente un impacto negativo en las relaciones
comerciales entre los paises del MERCOSUR y que la negociacion pone en
cuestionamiento el espiritu de integracion y la cooperacion de la UE con el
MERCOSUR.

Palabras clave: MERCOSUR, Union Europea, integracion, proteccion,
indicaciones geograficas.

GEOGRAPHICAL INDICATIONS IN THE ASSOCIATION
AGREEMENT BETWEEN MERCOSUR AND THE EUROPEAN
UNION: THE SPIRIT OF INTEGRATION IN QUESTION

Abstract: Based on the conditions imposed by the European Union on
MERCOSUR for the negotiation of the association agreement, referring to
the protection of geographical indications, the demands of each party are
identified and contrasted. The hypothesis assumes that the EU's ideal of
supranational cooperation is to promote integration among developing
countries and cooperation with these countries, as a contribution to their

Y Investigador del INTE, Universidad Arturo Prat. Profesor Titular de la Universidad Nacional del Centro de la
Provincia de Buenos Aires (UNICEN). Doctor en Sociologia de Relaciones Internacionales (Universidad de Paris
111 Sorbonne-Nouvelle y Pontificia Universidad Catdlica Argentina). Email: bernalmeza@hotmail.com

2 Docente del Departamento de Relaciones Internacionales de la Facultad de Ciencias Humanas de la UNICEN.
Licenciada en Relaciones Internacionales, tesista de la Maestria en Procesos de Integracién Regional-Mercosur,
Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad de Buenos Aires. Email: marinacifuentes@hotmail.com

3 El analisis técnico que se presenta sobre los resultados de la negociacion en materia de indicaciones geogréficas,
forma parte de mi investigacion en curso para la tesis de maestria.
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growth and development. We sought to verify this hypothesis by analyzing
the requirements of each party regarding geographical indications,
understanding these as the names that identify a product as originating from
the territory of a member of the regional association, a region or locality of
that territory. Methodologically, the extensive list of geographical indications
that both parties agreed to protect each other was reviewed, where the
extensive EU list contrasts with the narrow MERCOSUR list. It is concluded
that the spirit of negotiation of the commitments that will regulate the
protection of these geographical indications is opposed to the supposed will
of the EU to promote integration and cooperation, given that its requirements
exceed those indicated by the WTO; that the result of the application will
possibly have a negative impact on trade relations between the MERCOSUR
countries and that the negotiation calls into question the spirit of EU
integration and cooperation with the MERCOSUR.

Keywords: MERCOSUR, European Union, integration, protection,
geographical indications.

. INTRODUCCION

Historicamente la Unién Europea (UE) ha declarado su compromiso de apoyo a la
integracion entre los paises en desarrollo para que ella contribuya a su crecimiento y bienestar
econdmico; pero también, con el mismo fin, ha promovido la cooperacion entre ella y otras
regiones del Tercer Mundo. Una de las formas de la cooperacion econémica norte-sur es la
firma de acuerdos de asociacion, uno de cuyos ejemplos es el Acuerdo de Cotond.

Por los Acuerdos de Madrid, de 1995, firmados entre la UE y el MERCOSUR en
Madrid, ambas partes declararon su voluntad de negociar una asociacion, entre cuyos
componentes estaba la promocion del comercio bilateral.

Como resultado de la reciente firma del Acuerdo de Asociacion entre el MERCOSUR
y la UE y con el fin de evaluar algunos de sus benéficos resultados, hemos analizado los
compromisos en materia de proteccion de las indicaciones geogréaficas, prestando atencion a
aquellos aspectos que parecian ser mas exigentes que la normativa multilateral de la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC), la normativa “plus” OMC o ADPIC-plus, en
referencia al Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados
con el Comercio (ADPIC). El analisis también podia poner luces sobre las posibles implicancias
para el MERCOSUR Yy sus socios.

Entre las debilidades y cuestiones ain no resueltas mediante negociaciones entre los
paises miembros del MERCOSUR, estan las normas sobre proteccion de indicaciones

BJIR, Marilia, v. 10, n. 1, p. 9-31, jan./abr. 2021.
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geogréficas. Esta debilidad puso en evidencia las fragilidades negociadoras del MERCOSUR
pues no pudo llevar adelante una negociacion blogque a blogue con la UE en estos asuntos. Al
mismo tiempo, se pusieron de relevancia las fortalezas y la praxis de poder ejercido por la UE,
que reflejarian un deterioro del espiritu en favor de la integracion que ella ha demostrado, al
imponer sus intereses comerciales por sobre el espiritu de la cooperacién norte-sur, de
desarrollo y subdesarrollo y de relaciones con América Latina, al llevar al maximo sus objetivos
gananciales. Metodoldgicamente se han contrastado las listas de proteccion presentadas por
ambas partes. Existe un importante desequilibrio, entre una extensa y exigente lista presentada
por la UE y la débil lista exhibida por el MERCOSUR. Las exigencias de la UE en términos de
los compromisos acordados para la proteccion de la lista de indicaciones geograficas, exceden
aquellas negociadas en el marco de la OMC. En las conclusiones advertimos que la aplicacion
de los acuerdos impactara negativamente en las relaciones comerciales en esta materia entre los
socios del MERCOSUR y que los obligara a trabajar en la incorporacién de estas normas dentro
de su propia normativa. Por otra parte, las exigencias de la UE ponen en cuestionamiento su
espiritu, como organizacion que promueve la integracion como un instrumento que ayuda a la
cooperacion y al desarrollo de los paises del Sur.

En la primera parte abordamos la situacion de América Latina en el marco de la
economia politica mundial, poniendo atencion en su relacion con la UE. Seguidamente pasamos
revista al papel que juega el establecimiento de aranceles como instrumento de los acuerdos de
integracién y a la préactica de la UE como promotora de normas internacionales, en este caso
especifico, sobre el comercio. Abordamos a continuacion las negociaciones entre ambos
bloques, el “Acuerdo en principio” y la situacioén de las indicaciones geograficas, luego de lo
cual hacemos una evaluacion del impacto de esta negociacion sobre el MERCOSUR vy
presentamos las conclusiones, que revisten un caracter preliminar, dado que el Acuerdo ain se

encuentra en etapa previa a su ratificacion.

1. AMERICA LATINA EN LA ECONOMIA POLITICA MUNDIAL

Haciendo algo de historia recordamos que en América Latina, la integracion econémica,
fue, en sus origenes, un instrumento para promover la industrializacion sustitutiva de
importaciones, por via de la extension de los restringidos mercados nacionales de consumo. El
papel de la cooperacion econdmica, orientada al aumento de los niveles de comercio fue
considerado un factor clave para acelerar el ritmo del desarrollo; para hacer més racional y

eficiente el proceso sustitutivo y para ampliar los mercados nacionales (Bernal-Meza, 2005, p.
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90). La experiencia de la ALALC expresé en su momento la necesidad de profundizar los
mecanismos hacia el funcionamiento de un mercado comun. Sin embargo, el aumento del
volumen de comercio —tal como se verificaria con el MERCOSUR- no era suficiente para
promover el desarrollo industrial, como bien lo habia pronosticado Raul Prebisch (1970). La
extension de los mercados debi¢ estar atada al desarrollo de las capacidades productivas
industriales para satisfacer tal ampliacion de la demanda, pero esto no era posible sin la
coordinacion de las politicas macroeconémicas.

En el centro de la economia capitalista, la primigenia Comunidad Econdémica Europea,
hoy UE, se propuso, como un ideal de cooperacion supranacional, promover la integracion. Una
de las principales formas de promocién fue su reconocimiento a los acuerdos y bloques que
surgian entre las economias en desarrollo —como fue el caso de América Latina- v,
posteriormente, la firma de acuerdos bilaterales de cooperacion econémica, luego conocidos
como Acuerdos de Libre Comercio (ALC).

La UE ambiciond exportar su modelo de integracion y gobernanza regional a América
Latinay Caribe, a través de la promocion del regionalismo y el inter-regionalismo. Su estrategia
consistié en posicionarse como “federador exterior” (Sanahuja, 2007, p. 36) de la region
latinoamericana y fomentar la cohesion regional segun la logica del building bloc (Santander,
2008, p. 139). Esta logica, implementada en el ambito de MERCOSUR, consistié en construir
un proyecto regional para un numero limitado de Estados, que reposara sobre estrategias e
instituciones comunes, con el objetivo de que actuaran con una sola voz en la escena
internacional, lo que se acompafiaria, igualmente, de la difusion de las normas y los valores
europeos (Wintgens, 2019).

A partir de los afios de 1980, Europa articulé una red de acuerdos comerciales y
cumbres, cuyos objetivos (“principios normativos”) fueron la afirmacién de la democracia y el
libre comercio de los paises latinoamericanos, en un contexto de redemocratizacion, post
dictaduras. Promovid tanto la integracion como el fortalecimiento de los sistemas democraticos
y gracias a los acuerdos de libre comercio, de caracter bilateral (UE - paises individuales), se
transformd en un actor internacional central del nuevo escenario politico hemisférico.

Sin embargo, la transicion del orden mundial y el fin de la guerra fria, que Ilevaron
consigo cambios en la economia y la politica mundiales, fueron alejando a la UE de América
Latina porgue sus intereses —enormemente globales, en comparacion a los de nuestra region- la
Ilevaron a poner sus 0jos en otros escenarios, mas cercanos a sus preocupaciones sobre la
seguridad, el terrorismo y la politica mundial. Ese espacio vacio fue ocupado por Estados

Unidos, que nunca se habia desinteresado completamente de la region. A partir de los afios de

BJIR, Marilia, v. 10, n. 1, p. 9-31, jan./abr. 2021.



Rall Bernal-Meza; Marina Cifuentes 14

1990, ese espacio también comenzaria a ser ocupado por China (Bernal-Meza y Li Xing, 2020).
Veinte afios después que China desembarcara en la regién se convertiria en el principal socio
comercial para la mayoria de los paises latinoamericanos y poco a poco se transformaria en el
mas importante proveedor de financiamiento e inversion extranjera directa.

Como sefiala Wintgens (2019, p. 121), la influencia de estas potencias en el
subcontinente pasa por la exportacién de sus propias normas a travées de estrategias comerciales
diferenciadas: para la UE, se trata de una estrategia de exportacion de su modelo de integracion
y de gobernabilidad regional a través de la promocion del regionalismo y del inter-
regionalismo; para China, de su proyecto de cooperacion Sur-Sur destinado a todos los paises
en desarrollo mediante la promocidn de los principios de beneficio mutuo y de no injerencia en
los asuntos internos; posicionandose en el centro de una corriente en la que convergen distintas
alternativas al sistema econdmico dominante. A diferencia de la UE, China no se presenta
oficialmente como una potencia normativa que desea influir en las agendas politicas ni en las
regulaciones econémicas y comerciales de los paises latinoamericanos. La difusion de sus
normas, en América Latina y Caribe, se llevo a cabo de facto, a través de la implementacion de
un proyecto politico-diplomatico de cooperacién Sur-Sur. Pero también se diferencidé de
Estados Unidos, que promovia la “liberalizacion competitiva” (Zoellick, 2001)*, segln la légica
del hub and spoke. Segun Santander (2008, p. 138), Estados Unidos continta con los acuerdos
comerciales, tanto unilaterales como bilaterales, regionales y mundiales, que se negocian
simultadneamente y que son potencialmente complementarios y se refuerzan mutuamente.

Por su parte, China, a diferencia de la UE, no se presenta oficialmente como una
potencia normativa que desea influir en las agendas politicas ni en las regulaciones economicas
y comerciales de los paises latinoamericanos. El refuerzo del dialogo politico constituye el
primer campo de su accion normativa, en el marco de una cooperacion mas profunda con el
subcontinente (Wintgens, 2019; Bernal-Meza y Li Xing, 2020).

I1l. MERCOSUR, INTEGRACION Y LIBRE COMERCIO
Uno de los elementos centrales de la coordinacidn, vis-a-vis una economia internacional

que se concentraba cada vez mas en grandes bloques econdmicos, mientras, simultaneamente

se extendia la globalizacion (Bernal-Meza, 1994; 2000), fue el establecimiento de aranceles

4 Zoellick, Robert (2001), Free Trade and Hemispheric Hope. Prepared Remarks before Council of the Americas.
Washington, 7 mayo 2001. Disponible en: https://bit. ly/2HRA4SN; citado por S. Wintgens (2019).
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externos comunes. La UE en la economia capitalista desarrollada y el Grupo Andino, en las
economias en desarrollo de parte de América del Sur, fueron clésicos ejemplos.

El 26 de marzo de 2021 se cumplieron 30 afios de la firma del Tratado de Asuncién, que
diera origen al Mercado Comun del Sur (MERCOSUR). A lo largo de todos estos afios, el
bloque suramericano ha transitado diversas etapas y “relanzamientos”, en ocasiones con brios
progresistas y, en otras, con tendencias mas liberales; siempre sujeto a los vaivenes ideoldgicos
de los gobiernos de sus Estados Parte. Asi, ha pasado por intentos de avanzar hacia la
profundizacidn del proceso de integracion intgra-bloque y por otros momentos en los cuales el
blogue ha sido presentado como ejemplo de una plataforma de integracion para la vinculacion
con el mundo. Dicho de otra forma, un proyecto para insertar a la economia subregional en la
dindmica de la economia mundial capitalista.

Existe la percepcion generalizada que el MERCOSUR no alcanzd sus objetivos.
Algunos lo ven como un fracaso mas, que se agrega a la historia de los frustrados proyectos
latinoamericanos de integracion, cooperacion y concertacion. Otros, mas realistas, consideran
que con el MERCOSUR se hizo lo que se ha podido hacer. Una sintesis intermedia, sefialada
por diversos economistas y académicos es que el proyectado Mercado Comun del Sur termind
por ser una union aduanera imperfecta (Bouzas, 2003; Bouzas et.al., 2006), aun cuando otros
autores lo cuestionan®.

La filosofia del MERCOSUR no tuvo a la industrializacion sustitutiva como el
instrumento central del desarrollo, sino la busqueda del aumento de la competitividad por via
de la internacionalizacion o apertura de las economias nacionales, protegidas, en una primera
etapa, por el arancel externo comdn (AEC), que luego se hizo permanente. Sin embargo, reflotd
y ha mantenido el espiritu e ideal de la integracion latinoamericana.

Paradojalmente, en el marco de las relaciones econdmicas internacionales, las
negociaciones que han involucrado al MERCOSUR con otros bloques econémicos, por ejemplo
la UE, conciben el arancel externo comdn (AEC) —que es uno de los instrumentos de la
coordinacion macroeconémica- y se han constituido en uno de los principales impedimentos
para alcanzar acuerdos de libre comercio. En gran medida, la existencia del AEC es lo que sigue

sosteniendo la vigencia del MERCOSUR como un blogue econémico semi-protegido.

5 Cfr. Giovanny Cardona Montoya, “;Es Mercosur una Unién Aduanera Imperfecta? Andlisis conceptual y

aplicado de la realidad y el potencial de la integracion entre los paises del Cono Sur” Escenarios: Empresa 'y
Territorio  No.2, ISSN  2322-6331, ene-dic de 2013, pp. 55-6. Disponible en:
https://EconPapers.repec.org/RePEc:col:000502:014473
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IV. LA UE Y LA PROMOCION DE NORMAS

La UE comenzé a utilizar los acuerdos comerciales y los regimenes preferenciales para
promover lo que consideraba valores fundamentales. Cuestiones como el desarrollo sostenible,
los derechos humanos, la proteccion de la propiedad intelectual, el comercio justo y la lucha
contra la corrupcidn, asi como la introduccién de una mayor responsabilidad en la gestion de
las cadenas de valor mundiales (Wintgens, 2019, p. 136), formaron parte principal de esos
principios. Esto constituy6 el nticleo de sus “principios normativos”. No todo era comercio o,
dicho de otro modo, el comercio debia servir y ayudar a promover normas respecto de los
derechos fundamentales.

Una de las caracteristicas que ha distinguido a la UE es la competencia normativa en el
marco del comercio mundial.

Esta competencia normativa se ha reflejado tradicionalmente en forma de
textos y tratados, pero hoy opera igualmente bajo formatos menos
convencionales, que van desde simples normas técnicas hasta nuevos espacios
normativos; es decir, es un campo de fuerzas en el que cada uno juega su carta
en funcion del lugar que ocupa, de sus recursos y de su vision del mundo.
(Wintgens, 2019, p. 111).

Resulta conveniente entonces analizar los compromisos asumidos en materia de
proteccion de las indicaciones geograficas, como resultado de la firma del Acuerdo de
Asociacion entre el MERCOSUR vy la UE; un ejemplo de la extrapolacion normativa
comunitaria que la UE pretende imprimir en sus acuerdos comerciales, y que representa
compromisos mas exigentes que la normativa multilateral negociada en el marco de la OMC
(normativa “plus” OMC o ADPIC-plus).

La falta de una normativa armonizada en el MERCOSUR sobre la proteccion de las
indicaciones geograficas, impidio llevar adelante una negociaciéon bajo la légica bloque a
bloque, lo que redund6 en una fragilidad de la capacidad de negociacion del MERCOSUR,
cuyos resultados potenciales impactaran negativamente en la supuesta naturaleza benefactora
del comercio regional.

Las conclusiones que aqui se exponen son resultado del analisis del texto borrador de la
seccion del Acuerdo que contiene los compromisos en materia de proteccion de las indicaciones
geogréficas, dados a conocer publicamente por las partes, el cual ha sido contrastado a la luz de
las disposiciones multilaterales del ADPIC de la OMC. Asimismo, se ha realizado un
relevamiento de diversas fuentes secundarias, que incluyen articulos y textos de autores que

abordan la tematica, asi como articulos de prensa y sitios oficiales de difusion.
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Utilizaremos el término “indicacion geografica” en el sentido general, acorde con la
definicion dada por la OMC, entendiendo a esta como la denominacion que identifica un
producto como originario del territorio de un miembro o de una region o localidad de ese
territorio, cuando determinada calidad, reputacion, u otra caracteristica del producto sea
imputable fundamentalmente a su origen geografico®.

Luego de pasar revista a la posicion de los actores, en el marco de la economia politica
internacional, se repasan brevemente los principales momentos de la historia de la negociacién
del Acuerdo. Seguidamente, presentamos los aspectos mas sobresalientes de los compromisos
acordados entre las Partes, contenidos en la Subseccion dedicada a la proteccion de las
indicaciones geograficas del capitulo sobre Propiedad Intelectual del Acuerdo. Se incluye un
apartado que destaca la ausencia o el escaso desarrollo normativo en el MERCOSUR sobre la
materia, que incide en la imposibilidad de negociar en bloque, para poner de relevancia las

potenciales consecuencias negativas para el esquema de integracién regional suramericano.

V. LAS NEGOCIACIONES UE - MERCOSUR

El 28 de junio de 2019, en Bruselas, el MERCOSUR y la UE concluyeron las
negociaciones sobre el histérico acuerdo comercial, dando por terminado un proceso
negociador iniciado hace mas de 20 afios. No obstante, existen cuestiones formales adn
pendientes antes de la entrada en vigor, como son los ajustes en la redaccién, traduccion y
aprobacion que, en el caso de MERCOSUR, tendra que ser ratificado por los congresos
nacionales de los Estados Parte y, en el caso del bloque europeo, al tratarse de un acuerdo que
cubre cuestiones de competencia de la UE (politica comercial) y de los Estados miembros, antes
de ser adoptado por el Consejo Europeo, debe ser sometido a la aprobacién del Parlamento
Europeo y de cada uno de los Estados miembros, que deberan ratificarlo conforme a sus normas
internas (De Angelis, 2020, p. 103). No obstante, los textos del Acuerdo fueron publicados con
fines informativos y pueden sufrir nuevas modificaciones, incluso como resultado del proceso
de revision juridica, y sélo seran definitivos en el momento de la firma’.

El Acuerdo Marco Interregional de Cooperacién firmado en diciembre de 1995, y en

vigor desde 1999, fue el puntapié inicial de un dialogo birregional, que se transformo a partir

6 Articulo 22 del Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el

Comercio de la Organizacién Mundial de Comercio.
" EU- MERCOSUR trade agreement: The Agreement in Principle and its texts, European Commission, 12 July
2019. Disponible en https://trade.ec.europa.eu/doclib/press/index.cfm?id=2048. Consultado el 21 de julio de 2021.
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del afio 2000 en una negociacion para la creacion de una zona de libre comercio, creandose para
ello el Comité de Negociaciones Birregionales (CNB). ElI Acuerdo Marco contenia
disposiciones generales sobre los mecanismos para promover el fortalecimiento de los vinculos
birregionales, a través de tres componentes o pilares principales: el dialogo politico, la
cooperacién y el comercio (Makuc, Duhalde, y Rozemberg, 2015, p. 5). El pilar comercial es
el que contempla las disposiciones en materia de comercio, previendo la eliminacion de casi
todas las barreras arancelarias no solo para los bienes industriales y agricolas, sino también para
los servicios, las inversiones y las compras gubernamentales, entre otras. Ademas, alli se
incluyen las disciplinas que enmarcan el proceso de liberalizacion comercial y regulan el
comercio: subsidios, medidas sanitarias y fitosanitarias, reglamentos técnicos, propiedad
intelectual, régimen de origen, salvaguardias, inversiones e indicaciones geograficas, por
mencionar las mas relevantes (Cifuentes y Quintanar, 2015, p.79).

Con la firma del Acuerdo, atin en proceso de negociacion/ratificacion, la UE retoma una
posicion expectante y de expectativas para América Latina, por la posibilidad de acceder a un
mercado de alto nivel de consumo y recuperar parte de su atractivo como modelo de integracion.
Sin embargo, los condicionantes impuestos en las negociaciones ponen un toque de atencion
sobre la naturaleza comercial de sus intereses, por sobre los intereses normativos de la
promocion del regionalismo y el inter-regionalismo, frente a un competidor como China, que
no condiciona normativamente el comercio con la region.

La firma del Acuerdo de Asociacion entre el MERCOSUR y la UE puso en evidencia
alguna de las cuestiones pendientes dentro del MERCOSUR, que impactaron en el resultado de
las negociaciones. Tal es el caso de la proteccion de las indicaciones geograficas, una de las
secciones del capitulo sobre propiedad intelectual.

La demanda por parte de la UE en esta materia es ampliamente conocida, tanto en el
ambito de la OMC, como en sus acuerdos de libre comercio. Los antecedentes han mostrado
que los tratados de libre comercio de la UE cuentan con capitulos ambiciosos en materia de
proteccion de derechos de propiedad intelectual, con estdndares de proteccion superiores al
ADPIC de la OMC en particular sobre temas como las indicaciones geogréaficas (Aoun, et al.,
2020, p. 8). En general, los europeos han pretendido el reconocimiento y la proteccion de una
extensa lista de indicaciones geogréaficas que identifican sus productos con un origen geografico
especifico. Por su parte, en MERCOSUR, la proteccion de este tipo de denominaciones no ha
despertado demasiado interés entre sus socios. Reflejo de ello ha sido el escaso desarrollo de
normativa armonizada al interior del bloque, aspecto que inevitablemente impact6 en las

negociaciones entre ambas partes e impidié que se siguiera una logica de negociacion bloque a
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blogue, cuyas consecuencias, necesariamente tendran su impacto al interior del MERCOSUR,

asi como en cada uno de sus socios.

VI. EL “ACUERDO EN PRINCIPIO” ENTRE MERCOSUR Y LA UE

Desde los inicios de este proceso negociador, cuando se reunié por primera vez el CNB,
el avance de las negociaciones fue bastante infructuoso. De hecho, estas fueron interrumpidas
en méas de una ocasion en virtud de diferencias en relacion con las concesiones comerciales
otorgadas por uno y otro; las modalidades en las que se debian desarrollar las negociaciones;
asi como también por cuestiones relativas a sus propias dinamicas internas: procesos electorales
en los Estados Parte del MERCOSUR o la renovacion de autoridades en érganos decisorios de
la UE, entre otras®.

Las negociaciones en general se extendieron por un largo tiempo, entre otras cuestiones
por desacuerdos en relacion con la proteccion de las indicaciones geograficas europeas en el
territorio de los paises del MERCOSUR (De Angelis, 2020, p. 100). En este aspecto, los paises
del bloque suramericano mantuvieron una estrategia ofensiva frente a una fuerte posicion de la
UE, siendo esta una de las cuestiones que bloqued cualquier avance del proceso de negociacion,
hasta 2019 (Ghiotto y Echaide, 2020, p. 103).

No obstante, los acuerdos se alcanzaron y fueron plasmados en la Sub-Seccion 4 del
Capitulo sobre Propiedad Intelectual. Ambas partes se comprometieron reciprocamente a
brindar proteccion a 575 indicaciones geogréficas para vinos, bebidas espirituosas y productos
agricolas: la UE protegera en su territorio 220 nombres del MERCOSUR, mientras que los
Estados Parte del bloque suramericano otorgaran proteccion a 355 denominaciones europeas
(Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto de Argentina, 2019, p.
15). En el caso de los paises de MERCOSUR, Argentina es el que cuenta con la lista mas
extensa, con un total de 104 nombres que en su mayoria identifican vinos; Brasil 38 nombres

que identifican vinos y productos agricolas; Paraguay 23 y, finalmente Uruguay con 55

8 Para mayor informacion acerca de la evolucion del proceso negociador desde sus origenes, ver MAKUC, A.,
DUHALDE, G., & ROZEMBERG, R. (2015). La Negociacion MERCOSUR - Unién Europea a veinte afios del
Acuerdo Marco de Cooperacion: Quo Vadis? Instituto para la Integracién de América Latina y el Caribe
(INTAL) Sector de Integracion y Comercio (INT) NOTA TECNICA N° IDB-TN-841, agosto 2015. Disponible
en;
https://www.academia.edu/24951139/La_Negociaci%C3%B3n_MERCOSUR_Uni%C3%B3n_Europea_a_Veint
e_A%C3%B1los_del Acuerdo_Marco_de_ Cooperaci%C3%B3n_Quo_Vadis_Instituto_para_la_Integraci%C3%
B3n_de Am%C3%A09rica_Latina_y el Caribe INTAL_Sector_de_Integraci%C3%B3n_y C. Consultado
agosto de 2021.
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indicaciones geogréficas que identifican a vinos y bebidas espirituosas (Acuerdo de Asociacion
MERCOSUR-UE, 2019).

Entre las 355 indicaciones geograficas para las que la UE solicitd proteccion, surgieron
algunos casos conflictivos, dado que coincidian en MERCOSUR, con marcas comerciales;
términos genéricos; nombres de variedades vegetales o razas de animales, etc. Lo dificil de
alcanzar los compromisos acordados, se evidencié en los diferentes niveles de proteccion
contemplados en la Sub-Seccion dedicada a las indicaciones geogréaficas, que abarcan los casos
especificos, reflejando, ademas, la importancia que tiene este sector para la UE (De Angelis,
2020, p. 111).

VII. LAS INDICACIONES GEOGRAFICAS

Las disposiciones para la proteccion de las indicaciones geograficas, se encuentran
dentro de la Sub-Seccidn 4 del Capitulo [XX] sobre Propiedad Intelectual del Acuerdo, en los
articulos X.33 a X.39, que se completan ademas con tres anexos: en el Anexo | se lista la
legislacidn de cada Parte en materia de proteccién de las indicaciones geogréaficas (de cada uno
de los Estados Partes del MERCOSUR vy la legislacion comunitaria de la UE); el Anexo Il
contiene la lista de las indicaciones geograficas que acordaron proteger en el marco del
Acuerdo; un apéndice al Anexo 11, en el que las Partes definen los términos o denominaciones
para las cuales no se solicita o se obtiene proteccion; y, el Anexo Il en el que se enumeran las
indicaciones geograficas no agricolas de Brasil y Paraguay. Estas tltimas denominaciones son
enumeradas por separado de las del Anexo I, dado que no estan actualmente contempladas por
la legislacion de la UE y, en consecuencia, la decision fue no otorgarles proteccion hasta que la
legislacion europea las abarque. Argentina y Uruguay tampoco protegen este tipo de
indicaciones geogréficas (Blasetti, 2020, p. 5).

El nivel de proteccion acordado en los articulos X.33 al X.39 constituye una importante
concesion por parte del MERCOSUR a la UE, en tanto corresponden a una normativa ADPIC-
plus, es decir, los compromisos contraidos por el bloque regional estan por encima de las
obligaciones que los paises del MERCOSUR tienen en el &mbito multilateral (Blasetti, 2020,
p. 5).

Las disposiciones acordadas son obligatorias para las partes, pero se aplican Unicamente
a las indicaciones geogréaficas reconocidas reciprocamente, listadas en el Anexo Il (Capitulo
[XX] sobre propiedad intelectual, art. X.33.4); es decir, s6lo gozan de proteccion las

indicaciones geograficas listadas o las que se incorporen a futuro. En este punto, surge el primer
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desafio. Como el nivel de proteccion al que se han comprometido es ADPIC-plus en relacion
con la normativa OMC y, en consecuencia, con legislaciéon de cada pais del MERCOSUR, el
resultado es un doble estandar a nivel nacional (Blasetti, 2020, p. 5): aquel que regira para las
indicaciones geogréaficas del Anexo Il en el marco del Acuerdo y el que se aplica al resto de las
indicaciones geogréaficas que se encuentran fuera de éste.

Otra concesion importante del MERCOSUR es la que permite la incorporacion en el
Anexo de nuevas indicaciones geograficas (Capitulo [XX] sobre propiedad intelectual, art.
X.33.4). Para la UE, el Acuerdo se basa en el principio de “listas abiertas”, lo que permite seguir
incorporando nuevas indicaciones geograficas (Nuevo acuerdo comercial entre la UE y el
MERCOSUR. Acuerdo de Principio. Resumen, 2019, p. 16). El problema para el bloque
suramericano es la posibilidad que abre esta disposicion a los futuros embates de la UE por
continuar incorporando sus mas de 3.000 indicaciones geograficas protegidas®, menoscabando
asi los esfuerzos del MERCOSUR en la negociacion. Los paises del bloque so6lo incorporaron
en el Acuerdo, 220 nombres, la suma total de las denominaciones protegidas en los cuatro
Estados Parte, reconociendo a cambio 355 europeas. Es de suponer que, con la entrada en vigor
del Acuerdo, la UE comience a solicitar la inclusion de sus denominaciones protegidas, lo que
se traducird en un reconocimiento por parte del MERCOSUR de las indicaciones geograficas
europeas.

La Sub-Seccidn establece entonces un nivel de proteccion general para las indicaciones
geograficas del Anexo Il, que en su mayoria gozaran de proteccién inmediata con la entrada en
vigor del Acuerdo, y un nivel de proteccion especifico para algunos casos particulares, en los
que se contemplan los derechos de los usuarios anteriores.

Dentro de la proteccion general, el primer ADPIC- plus, es el que concreta la extension

de la proteccidn adicional para vinos y bebidas espirituosas del articulo 23 del ADPIC?, al resto

9 Para mayor informacidn sobre el registro de las indicaciones geograficas europeas consultar el portal eAmbrosia:
el registro de indicaciones geograficas de la UE. Disponible en: https://ec.europa.eu/info/food-farming-
fisheries/food-safety-and-quality/certification/quality-labels/geographical-indications-register/.

10 |a proteccion exigida en virtud del Acuerdo sobre los ADPIC se define en dos de sus articulos. El articulo 22
define un nivel general de proteccién y establece que las indicaciones geograficas se definen como indicaciones
que identifiquen un producto como originario del territorio de un Miembro o de una region o localidad de ese
territorio, cuando determinada calidad, reputacién u otra caracteristica del producto sea imputable
fundamentalmente a su origen geografico. Las partes deben impedir la utilizacion de indicaciones que induzcan a
error al publico en cuanto al origen geografico del producto, asi como cualquier otra utilizacidn que constituya un
acto de competencia desleal. El articulo 23 proporciona un nivel de proteccién mas elevado para las indicaciones
geograficas de vinos y bebidas espirituosas: a reserva de las excepciones del articulo 24, las partes deben impedir
su utilizacién aun cuando no se induzca a error al pablico ni exista competencia desleal y aun cuando se indique
el verdadero origen del producto o la indicacion geografica vaya acompaiiada de expresiones tales como “clase”,
“tipo”, “estilo”, “imitacion” u otras analogas, en Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad
Intelectual relacionados con el Comercio (ADPIC), articulos 22 y 23.
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de los productos agricolas, cediendo asi a la demanda histdrica europea, tanto en el &mbito
multilateral como en sus negociaciones comerciales con terceros, mediante la cual pretende una
proteccidn absoluta (derechos exclusivos) a todas las indicaciones geogréaficas que identifiquen
no sélo vinos y bebidas espirituosas, sino también productos agricolas. De este modo, la
proteccion absoluta es alcanzada en el marco del Acuerdo, dado que el articulo otorga derechos
exclusivos a los titulares de las denominaciones del Anexo I, en tanto no permite el uso de un
nombre protegido en la etiqueta de un producto, aun cuando se indique su verdadero origen o
la indicacion geogréafica sea usada en la traduccion o acompafiada de expresiones tales como
“tipo”, “estilo” o “similar” (Capitulo [XX] sobre propiedad intelectual, art. X.35.2.b). Aqui de
nuevo, surge el problema del doble estandar en los paises del MERCOSUR.

El otro ADPIC-plus que completa la proteccion absoluta del parrafo anterior, impide
todo uso indebido, imitacion o uso engafioso de una indicacién geogréafica protegida, o toda
indicacion falsa o engafiosa, o toda practica que pueda inducir a error al consumidor en cuanto
al verdadero origen (Capitulo [XX] sobre propiedad intelectual, art. X.35.2.c). Este punto
incorpora una definicion extremadamente amplia de las infracciones de los derechos de los
titulares de una indicacion geogréafica, que permite la evocacion como posible infraccion
(Blasetti, 2020, p. 5). Vale destacar que todos los comportamientos que se persigue impedir con
estas previsiones del articulo art. X.35.2, constituyen una extrapolacion de la normativa
comunitaria en la letra del Acuerdo, en tanto rescatan de un modo extremadamente similar, la
proteccién exclusiva que otorgan las disposiciones en relacién con la proteccion de las
indicaciones geograficas para productos agricolas y para el sector vitivinicola, incluyendo las
bebidas espirituosas, de la UE.

Como se mencionara, la Sub-Seccion prevé también niveles especificos de proteccion
para algunos casos particulares que contemplan, por ejemplo, la relacion entre las marcas
comerciales y las indicaciones geogréficas o las indicaciones geograficas homénimas (De
Angelis, 2020, p. 111). Ello obedece a que han sido considerados los derechos de los usuarios

anteriores, es decir, de aquellos usuarios en MERCOSUR que, amparados en las excepciones

11véase el art. 13 del Reglamento (UE) N° 1151/2012 sobre los regimenes de calidad de los productos agricolas
y alimenticios; art. 103 Reglamento (UE) N° 1308/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre
2013, por el que se crea la organizacién comin de mercados de los productos agrarios; art. 20 del Reglamento
(UE) N° 251/2014 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014, sobre la definicién,
descripcién, presentacion, etiquetado y proteccion de las indicaciones geograficas de los productos vitivinicolas
aromatizados; art. 21 del Reglamento (UE) N° 2019/787 del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la definicidn,
designacion, presentacion y etiquetado de las bebidas espirituosas, la utilizacion de los nombres de las bebidas
espirituosas en la presentacion y etiquetado de otros productos alimenticios, la proteccion de las indicaciones
geograficas de las bebidas espirituosas y la utilizacién de alcohol etilico y destilados de origen agricola en las
bebidas alcohdlicas.
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del articulo 24 del ADPIC, venian utilizando legitimamente ciertas denominaciones para
identificar sus productos (Blasetti, 2020, pag. 6), idénticas a indicaciones geogréaficas europeas.
Esta proteccion especial constituye una limitacion a la proteccion general, al contemplar la
coexistencia de las marcas comerciales prexistentes al Acuerdo con las indicaciones geograficas
protegidas del Anexo Il; la relacion de éstas con nombres de una variedad vegetal o raza animal,
las denominaciones que coinciden con un término individual de uno multicomponente
protegido como indicacion geografica; los nombres genéricos; las traducciones y las
indicaciones geograficas homdnimas, todas ellas situaciones para las que se establecen
disposiciones especificas.

No obstante, estos criterios acordados no fueron considerados al momento de resolver
los casos conflictivos. De hecho, la mayoria de ellos, que involucran a denominaciones
emblematicas -muchas de ellas nombres genéricos en MERCOSUR-, fueron resueltos bajo un
criterio caso a caso y no bajo las previsiones especificas acordadas. Como resultado, la mayoria
de esas denominaciones deberan ser eliminadas progresivamente (phasing-out solution) en el
MERCOSUR, en un lapso de tiempo de entre 7, 10 y 12 afios (Capitulo [XX] sobre propiedad
intelectual, Anexo Il), plazos que, segun la Cancilleria argentina, permitiran la redenominacién
de los productos y su posicionamiento en los mercados (Ministerio de Relaciones Exteriores,
Comercio Internacional y Culto de Argentina, 2019, p. 15).

Un ejemplo de ello, fue el caso de homonimia entre la marca comercial argentina “Rioja
de Argentina” y la indicacion geografica espafiola “Rioja”, donde la coexistencia entre los
homénimos no fue acordada, por lo que la indicacion geografica europea no gozard de
proteccion en el territorio de Argentina y, reciprocamente, la indicacion geografica argentina
no gozara de proteccion en la UE (Capitulo [XX] sobre propiedad intelectual, Anexo Il, p. 7).
No obstante, la indicacién geografica europea gozara de proteccion como tal en el territorio del
resto de los paises de MERCOSUR, lo que inevitablemente generara un problema al interior
del bloque, al impedir que productos denominados con la marca argentina puedan circular
libremente en el territorio del resto de los socios del MERCOSUR, en virtud del compromiso
de éstos con la indicacion geografica europea. En este caso, de haber existido una norma
armonizada en MERCOSUR que hubiera permitido la proteccion de la denominaciéon argentina,
hubiera posibilitado su proteccién en el marco de la negociacion, impidiendo que la indicacion
geografica europea fuera reconocida por el resto de los Estados miembros del MERCOSUR.

Sintetizando, la mayoria de las indicaciones geograficas de la UE seran reconocidas a
partir de la entrada en vigor del acuerdo comercial, y otras, coexistirdn con denominaciones

utilizadas en MERCOSUR que se irdn eliminando transcurrido cierto periodo de tiempo, mas
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0 menos prolongado segun cada caso. Por ejemplo, se permitira el uso de “Cognac” en las
etiquetas de los productos de los paises del MERCOSUR durante un periodo de 7 y 12 afios
después de la entrada en vigor del Acuerdo, pero transcurrido ese tiempo debera abandonarse
(OCLA, 2019).

Estos aspectos ponen en evidencia que los paises del MERCOSUR accedieron a la
demanda europea, en la medida que cedieron también a las excepciones contempladas en el
articulo 24 del ADPIC. Si bien el Acuerdo incorpora estas excepciones en los casos especiales
a los que se hizo referencia, no lo hace exactamente en los términos que establece el ADPIC,
en tanto se les brindard proteccion a las indicaciones geograficas europeas, aun cuando sean
idénticas a una marca comercial, un genérico o un nombre de variedad vegetal o raza animal en
MERCOSUR. Es decir, mientras que el ADPIC exime a sus miembros de otorgarle proteccién
a una indicacion geografica cuando existe una marca anterior o bien esa denominacion ha
devenido en genérico, el presente Acuerdo permite la coexistencia entre ambos términos. Estas
situaciones reflejan también el espiritu de la normativa europea, evidenciando, nuevamente, la
extrapolacion de la legislacion comunitaria que la UE permanentemente intenta, y concreta, en
la mayoria de sus acuerdos comerciales. Su fortaleza esta en su poder econémico y actuar con
una sola voz.

Finalmente, se incluyen nueve “casos particulares” de indicaciones geograficas para los
que se define un nivel especifico de proteccién, diferente del general acordado para las
denominaciones del Anexo Il. Es decir, se trata de indicaciones geograficas que no gozan de
una proteccion plena, sino que establecen ciertos niveles de permiso para su uso. Ellas son:
“Genievre/Jenever”; “Queso Manchego”; “Grappamiel”; “Steinhdger”; ‘“Parmigiano
Reggiano”; “Fontina”; “Gruyére”; “Grana” y “Gorgonzola” (Ghiotto & Echaide, 2020, p. 104).
El nivel especifico de proteccion obedece, nuevamente, al llamado principio de derechos
adquiridos, que se concede en el marco del Acuerdo a los productores previamente identificados
que, amparados en las excepciones del ADPIC, venian utilizando esos nombres para denominar
sus productos y que, de este modo, podran continuar utilizandolos (Nuevo acuerdo comercial
entre la Union Europea y el Mercosur. Acuerdo de Principio, 2019, p. 16). En estos casos, los
productores de MERCOSUR que utilizaban estas denominaciones, registrados en una lista de

“usuarios anteriores”, podran continuar usandolos bajo una “clausula de abuelo™*2,

12 |_a clausula de abuelo, en el marco de las disposiciones del GATT (Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros
y Comercio) y de otros acuerdos comerciales, permite a los signatarios mantener la legislacion nacional que estaba
en vigor antes de la firma del acuerdo, aunque sea incompatible con determinadas disposiciones del mismo. Ver
“Acuerdo UE-MERCOSUR: reconocimiento mutuo de cientos de productos alimenticios protegidos”, 2019.
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Sin embargo, estas nueve denominaciones no podran continuar siendo utilizadas al
mismo tiempo como nombres genéricos en todos los Estados Parte del MERCOSUR. La
continuidad de uso de los nombres genéricos sélo es permitida para los usuarios registrados en
el territorio de cada pais, expresamente mencionado en cada caso (Capitulo [XX] sobre
propiedad intelectual, art. 35.9). Ello impedir la circulacion intra MERCOSUR dado que en
los paises en los que el uso de las denominaciones no estd expresamente permitido, el
compromiso es la proteccion de la indicacion geografica europea por sobre el nombre genérico.

De nuevo, los paises del MERCOSUR cedieron a las excepciones del articulo 24 para
el caso de aquellos usuarios que venian utilizando denominaciones genéricas en el etiquetado
de sus productos y, dado que no se encuentran en los listados de usuarios anteriores autorizados
para el uso de alguna de las nueve denominaciones, deberan abandonarlas con la entrada en
vigor del Acuerdo.

Finalmente, el otro ADPIC-plus del Acuerdo es el que se establece en el Articulo 58
“Medidas en Frontera”. Para la UE, la proteccion de las indicaciones geograficas se ha
fortalecido con la posibilidad de defender los derechos de esas denominaciones mediante la
aplicacion de medidas administrativas, incluidas las medidas de los funcionarios de aduanas en
la frontera, ademas de la accién judicial (OCLA, 2019). Este compromiso -adoptar medidas o
procedimientos para la proteccion en frontera de los derechos del titular de una indicacion
geografica- no se encuentra en la normativa multilateral de la OMC y tampoco en
MERCOSUR. En virtud de ello, los paises del bloque deberan adecuar sus legislaciones
nacionales a fin de cumplir con este compromiso con la UE. Nuevamente en este aspecto, la
UE imprimio en la letra del acuerdo su normativa comunitaria, al establecer la obligacion de
desplegar medidas de control no contempladas en la normativa multilateral pero si en su

legislacion interna.

VIl IMPACTO PARA EL MERCOSUR

Los acuerdos alcanzados en materia de proteccion de las indicaciones geograficas, no
fueron negociados entre el MERCOSUR y la UE bajo una logica de bloque a bloque. Ello se
debidé a que el MERCOSUR negocid sobre la base de la normativa nacional de cada pais, ya
gue no dispone de normas comunes en materia de proteccién de las indicaciones geograficas
(Blasetti, 2020, p. 2). Por este motivo, los acuerdos alcanzados entre las partes, inevitablemente

tendran consecuencias para el bloque y para los paises individualmente, especialmente
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considerando que las indicaciones geogréaficas fueron uno de los motivos que explican las
complejidades del proceso de negociacion, con compromisos que seran dificiles de cumplir
para los paises del MERCOSUR (Blasetti, 2020, p. 3).

MERCOSUR sélo cuenta con dos normas relativas a indicaciones geograficas. Una de
ellas, es la Decision CMC N° 08/95 sobre el “Protocolo de Armonizaciéon de Normas sobre
Propiedad Intelectual en el MERCOSUR, en Materia de Marcas, Indicaciones de Procedencia
y Denominaciones de Origen”. El Protocolo establece que las Partes se comprometen a observar
las normas y principios del Convenio de Paris para la Proteccion de la Propiedad Industrial
Propiedad (Acta de Estocolmo de 1967) y el Acuerdo sobre Aspectos de los derechos de
propiedad intelectual relacionados con el comercio (ADPIC, 1994).

Los articulos 19y 20 son los Unicos que prevén disposiciones relativas a las indicaciones
geograficas. Se establecen alli las definiciones para las indicaciones de procedencia y las
denominaciones de origen de MERCOSUR vy dispone el compromiso de las Partes a proteger
reciprocamente ambas categorias, prohibiendo su registro como marcas'®. No obstante, no se
ha realizado ningudn trabajo intra MERCOSUR en el marco de esta norma.

Sin embargo, como resultado de las negociaciones con la UE y en virtud de los
compromisos asumidos en el marco del Acuerdo, los paises del MERCOSUR trabajaron en una
decision relativa a las indicaciones geograficas, que fue aprobada por el Consejo del Mercado
Comun (CMC), en diciembre de 2019. Es la Decision CMC N° 10/19: “Acuerdo para la
proteccién mutua de las indicaciones geogréaficas originarias en los territorios de los Estados
Partes del MERCOSUR”, que tiene por objeto proporcionar apoyo juridico interno a los
compromisos birregionales.

No obstante, ninguna de las dos normas en cuestion lograria resolver los problemas
derivados de la firma del Acuerdo: una de ellas por obsoleta, la otra, por haberse originado
luego de firmado el Acuerdo. La falta de normativa regional armonizada (acuerdos de
reconocimiento mutuo de indicaciones geograficas; registro regional; etc.), impidié que los
paises del MERCOSUR pudieran negociar en bloque frente a la UE. Ello hubiera permitido,
por ejemplo, que las denominaciones bajo el régimen de proteccidn especial, continuaran siendo
utilizadas como nombres genéricos en los cuatro paises de MERCOSUR.

Lo que finalmente resulto en la negociacion define un nivel de proteccion especifico

que no se aplica a todos los paises del MERCOSUR, precisamente porque al no contar con

13 MERCOSUR/CMC/DEC. N° 08/95: Protocolo de Armonizacion de Normas sobre Propiedad Intelectual en el
MERCOSUR, en Materia de Marcas, Indicaciones de Procedencia y Denominaciones de Origen.
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norma regional, la negociacion fue bilateral, caso a caso, dificultando asi la libre circulacion
intra zona, uno de los principios o propositos del mercado comun, establecidos en el Tratado
de Asuncion.

El otro problema que deberan enfrentar los paises de MERCOSUR, derivado también
de la falta de una norma regional, es el doble estdndar que se genera en virtud de las diferencias
entre el régimen de proteccion establecido en la legislacion nacional de cada Estado Parte, y el

resultante de los compromisos asumidos en el marco del Acuerdo de Asociacién con la UE.

IX. CONCLUSIONES

El capitulo sobre indicaciones geograficas implica una importante concesion del
MERCOSUR en favor de la UE, al establecer estandares que estan por encima de los del
Acuerdo sobre los ADPIC de la OMC. La UE consiguio el reconocimiento y la proteccion
exclusiva de 355 indicaciones geograficas, nimero que podra ir incrementandose luego de la
entrada en vigor del Acuerdo, sino que ademas logré la extension de la proteccion especial de
la que gozan las indicaciones geograficas para vinos y bebidas espirituosas multilateralmente,
incluso una proteccion que esta por encima de ésta, a todas las denominaciones para todos los
productos agricolas. No obstante, esa proteccion general es condicionada en algunos casos, con
la continuidad del uso de nombres genéricos, variedades vegetales y razas animales,
homonimos y coexistencia marcaria, que limitan la exclusividad. Sin embargo, esa limitacion,
en algunos casos caduca transcurrido cierto periodo de tiempo (phasing-out solution) y, en
otros, estd destinada sélo para algunos usuarios anteriores de los Estados Parte del
MERCOSUR.

Por su parte, la UE protegerd en su territorio 220 indicaciones geogréaficas del
MERCOSUR. Sin embargo, el Acuerdo tiene sabor a derrota para el bloque suramericano, en
tanto debid renunciar a muchos de los nombres amparados por las excepciones del Acuerdo de
los ADPIC. A ello se agrega el compromiso ADPIC-plus de incorporar, dentro de las medidas
en frontera, a las indicaciones geograficas.

Los compromisos asumidos revelan, ademas, por un lado, las fragilidades con las que
los paises del MERCOSUR enfrentaron la negociacion, en tanto no pudieron hacerlo bajo una
I6gica de bloque a bloque a falta de contar con una normativa comun como punto de partida.
Por otra parte, las disposiciones acordadas reflejan el espiritu de la normativa europea que se
evidencia en la extrapolacion de su legislacion en la letra del Acuerdo, como lo son las
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disposiciones relativas a la proteccion de las indicaciones geogréficas, la coexistencia de éstas
con marcas comerciales y genéricos y la obligacién de implementar medidas de control.

El Tratado de la Asuncion que diera origen al MERCOSUR, establece que el mercado
comudn implica, entre otras cosas, la libre circulacion de bienes, servicios y factores de
produccidn entre los paises. La firma del Acuerdo con la UE estaria impidiendo precisamente
una de las premisas béasicas del esquema de integracion, al impedir la libre circulaciéon de
productos identificados con indicaciones geogréaficas protegidas.

Asi las cosas, la UE estaria actuando como un factor que introduce cuestionamientos al
sentido y objetivos de la busqueda de la integracion como un bien comun de la cooperacion
regional e internacional. Asimismo, debilita la relativa fortaleza del proyecto MERCOSUR y
de su capacidad de negociacion comercial internacional. Finalmente, la necesidad de los paises
miembros del Mercosur de negociar internamente el tema de las indicaciones geogréaficas obliga
a una reflexion sobre el estado de situacion del bloque desde el punto de vista politico. La
negociacion con la UE ha puesto en evidencia las dificultades que los paises tienen actualmente
para convenir y concordar criterios que deben ser consecuencia de decisiones politicas. Sin
embargo, las caracteristicas del MERCOSUR —ser un acuerdo interestatal que pone en manos
de los gobiernos todo el poder de decision- confronta sus desafios internacionales con una
situacion de conflictos politicos internos que, desde el punto de vista politico, condicionan su

futuro como proyecto integrador.
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AOS TRANCOS E BARRANCOS:
O MERCOSUL NA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA (2015-2021)

Regiane Nitsch Bressan'; Roberto Goulart Menezes?; Alina da Silva Ribeiro?

Resumo: O objetivo deste artigo é analisar o papel do Mercosul na politica
externa brasileira entre 2015 e 2021, periodo no qual ocorreram mudancas
significativas na posicdo do Brasil em relacdo ao bloco. Ao contrério dos
governos Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2016), quando
0 Pais exerceu uma politica externa de protagonismo e prioridade em
relacdo ao Mercosul, a partir de 2015 ele perdeu importancia estratégica na
agenda externa brasileira. O governo Michel Temer foi marcado pela
retracdo na integracdo regional com a expulsdo da Venezuela do bloco, a
aproximagdo com a Alianca do Pacifico e retorno ao regionalismo aberto.
No governo Bolsonaro, essa agenda de desvencilhamento do Mercosul se
intensificou uma vez que a politica externa do Brasil foi marcada pelo
alinhamento sem recompensas com 0s Estados Unidos de Trump até janeiro
de 2021. Assim, o Mercosul atravessa um dos periodos mais dificeis desde
sua criacdo em 1991. Entendemos que ao distanciar-se da regido e tentar
reverter o legado dos governos anteriores, deixando o Mercosul em
compasso de espera, 0 Brasil acabou por debilitar o seu papel na governanca
regional.

Palavras-chave: Politica Externa Brasileira, Integracdo Regional,
Mercosul, Governo Temer, Governo Bolsonaro.

AN UPHILL STRUGGLE:
MERCOSUR IN BRAZILIAN FOREIGN POLICY (2015-2021)

Abstract: This article’s objective is to analyze Mercosur’s place in
Brazilian foreign policy between 2015 and 2021, a period in which
significant changes took place in Brazil’s position in relation to the bloc.
Unlike the Lula da Silva (2003-2010) and Dilma Rousseff (2011-2016)
administrations, when the country conducted a foreign policy distinguished
by its protagonism and priority attributed to Mercosur, from 2015 onwards
the bloc lost strategic importance on the Brazilian foreign agenda. The
Michel Temer administration was marked by a retraction in regional
integration with the expulsion of Venezuela from the bloc, an approximation
with the Pacific Alliance and the return to open regionalism. Under the
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Bolsonaro administration, this agenda of disengaging Mercosur has
intensified, as Brazil’s foreign policy had been marked by an “alignment
without rewards” with Trump’s United States, up until January 2021. Thus,
Mercosur has been going through one of the most difficult periods since its
creation in 1991. We understand that, by distancing itself from the region
and trying to reverse the previous administrations’ legacy, thereupon leaving
Mercosur in a standstill, Brazil has inadvertently weakened its role in
regional governance.

Keywords: Mercosur, Brazilian foreign policy, Lula da Silva, Bolsonaro
administration.

I. Introducéo

A politica externa do governo Jair Bolsonaro tem sido marcada pela tentativa de
desconstruir a agenda internacional do pais das Gltimas trés décadas. Assim como na area
ambiental, ndo se trata de simples descontinuidade das diretrizes da politica externa
desenvolvidas até entdo. Seu governo busca impor ruptura com a atuagdo internacional do
Brasil desde a redemocratizagdo (1985). O ex-ministro das Relagfes Exteriores, Ernesto
Araujo, atacava reiteradamente a politica externa dos seus antecessores. Nesse processo, as
relacdes com a América do Sul/América Latina encontram-se no olho do furacéo.

O Itamaraty sob a gestdo Aradjo (2019-2021) impds um desvencilhamento das
relacbes diplomaticas do Brasil com o seu entorno geopolitico. A subordinacdo dos interesses
e objetivos da politica externa brasileira aos Estados Unidos de Trump (2017-2021) a fim de
obter uma “alianga incondicional” acabou por comprometer em parte as relages com seus
vizinhos. Essa politica de alinhamento sem recompensas ao governo Trump implicou em um
distanciamento politico da regido e, de modo geral, do Sul global. Aliés, a primeira visita de
Bolsonaro a um governo estrangeiro foi aos Estados Unidos e ndo a Argentina, como vinha
ocorrendo desde 1985. Com esse gesto, além de quebrar essa convencdo, ele sinalizou a
mudanca na politica externa brasileira (MARIANO; MENEZES, 2021).

Em abril de 2019, o Itamaraty denunciou o Tratado Constitutivo da Unido de Nacdes
Sul-Americanas (Unasul) depois de participar, poucas semanas antes, da criacdo do Foro para
0 Progresso da América do Sul (Prosul). A saida da Unasul foi precedida pela suspensdo da
participagdo brasileira ainda no governo de Michel Temer, um ano antes. Desde a sua criagao
em 2008, a Unasul tem como objetivo construir confianca entre seus integrantes bem como

constituir-se em um foro importante da governanca regional. Outra guinada da politica
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externa de Bolsonaro deu-se em janeiro de 2020, com a retirada do Brasil da Comunidade dos
Estados Latino-Americanos e Caribenhos (Celac). Esse retraimento do Brasil na governanga
regional tem caracterizado a atuacdo externa do Pais desde 2015, em especial no governo
Bolsonaro.

No entanto, as posi¢Ges assumidas, sobretudo pelo governo Bolsonaro em relacdo ao
Mercosul, oscilaram entre o flerte com uma possivel saida do acordo regional (ecoando
argumentos nacionalistas), passando pela retérica de que o Mercosul seria muito ideoldgico e
voltando a velha e vaga proposta de flexibilizacdo do acordo. Essa postura demonstra que 0
custo politico para se retirar do acordo seria alto e enfrentaria resisténcia de parte do
empresariado, setores da sociedade civil e do parlamento brasileiro, entre outros.

A reunido de chefes de Estado do Mercosul, realizada em marco de 2021 para celebrar
os trinta anos da assinatura do Tratado de Assuncdo, foi entremeada pelas discordancias e
conflitos existentes entre os Estados-membros. Bolsonaro aproveitou a sua curta participacdo
no evento para defender a “modernizacao” do bloco e a revisdo da Tarifa Externa Comum,
além de questionar a necessidade do consenso entre 0s membros nas negociagcdes comerciais
extrarregionais. Outro momento de tensdo na reunido foi a troca de farpas entre os Presidentes
do Uruguai, Luiz Alberto Lacalle Pou, e o da Argentina, Alberto Ferndndez, quanto a
flexibilizacdo do Mercosul. Fernandez criticou a insisténcia da flexibilizacdo do bloco e a
reducdo de sua agenda social em detrimento da prevaléncia da agenda de liberalizacdo
comercial e negociacdes extrarregionais (ANDRADE; ALBUQUERQUE, 2021).

O objetivo deste artigo é analisar o lugar do Mercosul na politica externa brasileira
entre 2015 e 2021, periodo no qual ocorreram mudangas significativas na posi¢édo do Brasil
em relacdo ao bloco. Ao contrario dos governos Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff
(2011-2016), quando o Pais exerceu uma politica externa de protagonismo e prioridade em
relacdo ao Mercosul, a partir de 2015 ele perdeu importancia estratégica na agenda externa
brasileira. O governo Michel Temer foi marcado pela retracdo na integracéo regional com a
expulsdo da Venezuela do bloco, a aproximacdo com a Alianca do Pacifico e retorno ao
regionalismo aberto. No governo Bolsonaro, essa agenda de desvencilhamento do Mercosul
se intensificou uma vez que a politica externa do Brasil foi marcada pelo alinhamento sem
recompensas com os Estados Unidos de Trump até janeiro de 2021. Com a derrota de Trump,
o0 Brasil aumentou o seu isolamento no cenario internacional. Assim, o Mercosul atravessa um

dos periodos mais dificeis desde sua criacdo em 1991 pela postura do Brasil. Entendemos que
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ao distanciar-se da regido e tentar reverter o legado dos governos anteriores, o Brasil acabou
por debilitar o seu papel na governanca regional®, bem como no prdprio Mercosul.

Para responder a pergunta central desta pesquisa (Qual foi o espaco do Mercosul na
politica externa brasileira ao longo do periodo de 2015-20217?), dividimos o artigo em trés
partes, além da introdugdo e conclusdo. Na primeira, apresentamos a politica externa de
Dilma Rousseff para o Mercosul. Embora a ex-presidente tenha mantido, em seu primeiro
mandato (2011-2014), grande parte da agenda externa do ex-presidente Lula da Silva, sua
gestdo foi marcada pelo esmorecimento da atuacdo brasileira na regido. Na segunda,
analisamos as mudangas implementadas pelo governo de Michel Temer em relagdo ao
Mercosul. Este periodo foi marcado pela suspensdo da Venezuela do bloco e pelo
distanciamento do Brasil das instituicdes regionais. Na terceira, analisamos a politica externa
do governo Bolsonaro, caracterizada pela guinada aos paises desenvolvidos, voltando-se
mormente aos Estados Unidos e desprezando a construcdo brasileira as relagdes regionais,
incluindo o Mercosul. Também apresentamos como a destruicdo ambiental afeta a politica
externa brasileira e as negocia¢des do acordo Mercosul-Unido Europeia. Aplicando o método
hipotético-dedutivo, este estudo de teor qualitativo empregou fontes priméarias — declaracdes,
discursos governamentais, noticias e documentos do Mercosul — bem como fontes

secundarias — artigos cientificos.

I1. Dilma Rousseff: crise econdmica e retraimento da atuagao externa

O golpe parlamentar que destituiu a presidenta Dilma Rousseff em agosto de 2016,
logo apds o encerramento dos Jogos Olimpicos no Brasil, pos fim a ampla coalizao liderada
pelo Partido dos Trabalhadores (PT) que governou o Brasil entre 2003 e 2016°.

Em 2014, apdés uma acirrada disputa eleitoral, Dilma venceu seu adversario, 0 ex-
senador Aécio Neves (PSDB), por uma pequena margem de votos. Ele ndo reconheceu a

derrota e pediu a justica eleitoral a recontagem dos votos, fato inédito na histéria politica do

* A governanga regional é entendida como processos e instituicdes através da qual atores estatais, ndo estatais e
sociais, se organizam e se posicionam para a tomada de decisfes a respeito da agenda regional. O carater
complexo e de multiplas dimensfes na agenda regional, impuseram desafios que demandam agdes coordenadas
entre organizac6es, sociedade e Estados (ROSENAU, 1995).

5 De acordo com Singer (2018, p. 16-17), “autores tém observado que o impeachment constitui novo tipo de
instabilidade na América Latina, o qual teria substituido os antigos golpes militares. [...] Os impedimentos pés-
ciclo militar foram resultado tanto de protestos populares contra politicas neoliberais como de pressdes das elites
em relagdo a governos progressistas, caracterizando mecanismo semiparlamentarista de derrubada de governos.
[...] No caso brasileiro, a instabilidade criada com o golpe parlamentar colocou a democracia sob ameaga, mas
ndo a dissolveu.”

BJIR, Marilia, v. 10, n. 1, p. 32-54, jan./abr. 2021.



37 Aos trancos e barrancos: o Mercosul na Politica Externa Brasileira (2015-2021)

Brasil desde a redemocratizacdo (G1, 2014). Somada a crise econdmica causada pela retracéo
dos precos das commodities, a partir de 2014, a crise politica agravou-se com o aumento dos
protestos nas ruas. Desde sua posse, a oposicao liderada pelo Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB) e o Democratas (DEM), ndo deram trégua a presidenta. Nas palavras do
entdo senador Aloysio Nunes Ferreira (PSDB) era preciso “fazer o governo sangrar”
(TOLOTTI, 2015). Sem conseguir se desvencilhar da crise, o governo Rousseff consumiu
praticamente toda sua energia politica na crise domestica. N&o era possivel abrir espaco para
a agenda externa como havia ocorrido em seu primeiro mandato (2011-2014).

Em seu primeiro mandato, Dilma manteve uma relacdo mais estreita com os paises
sul-americanos, embora ndo com a mesma énfase do ex-presidente Lula. Entre 2003 e 2010,
as relacGes politica e econdmica com os paises da América do Sul ocuparam um lugar
importante na politica externa do pais. Entre 0s objetivos da agenda brasileira para a regido
estavam o fortalecimento do Mercosul, a renovagdo da parceria estratégica com a Argentina,
a consolidacdo da democracia e 0 avanco na integracdo da infraestrutura da regido. Para isso,
0 pais empenhou-se na construcdo de mecanismos de governanca regional (como a Unasul) e
distanciou-se dos preceitos do regionalismo aberto (KLEMI; MENEZES, 2016).

O Brasil sob gestéo do governo Lula da Silva assumiu uma posicao de lideranga frente
aos seus Vvizinhos e contribuiu de maneira significativa a integracdo da América do Sul, dando
novo félego ao Mercosul, além de outras iniciativas de estreitamento nas relacdes regionais
na primeira década do século XXI (BRESSAN, 2016). De acordo com Garcia (2008, p. 22),
que foi assessor internacional dos ex-presidentes Lula da Silva e Dilma Rousseff, a opgéo sul-
americana representava a busca de "uma associagdo com paises de seu entorno, com 0s quais
compartilha histéria, valores e possibilidades de complementacdo economica”. Sem, contudo,
minimizar as dificuldades e contradigdes do processo de integracdo sul-americano almejado
pelo Brasil, Garcia reconhecia que "as solucfes para essa dificuldade exigem pensar de forma
original a especificidade da integracdo na América do Sul” (idem, p. 24).

Uma dessas especificidades residia na concepcéo de integracdo regional que orientou o
Mercosul ao longo dos anos noventa, nos quais a liberalizagdo comercial tornou-se a meta
principal perseguida pelo bloco. A revisdo da postura brasileira ndo se referia apenas a sua
concepcdo do modelo de regionalismo, estando profundamente imbricada com a propria
estratégia de construcdo de sua lideranca na regido e com a imagem de poténcia emergente
qgue o governo Lula buscou consolidar ao longo de seus dois mandatos. Essa revisdo do

modelo de integracdo regional, que agrega dimensdes como a produtiva, a energética e a
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fisica ao processo de integracdo, foi denominada pés-liberal e/ou pds-hegemonica (VEIGA;
RIOS, 2007; SANAHUJA, 2009; TUSSIE; TRUCCO, 2010; SERBIN, 2011).

Por isso o regionalismo aberto ancorado na liberalizacdo comercial ndo correspondia a
essa nova agenda da integracao defendida pelos governos Lula da Silva. Dois elementos sdo
importantes para compreendermos o reposicionamento buscado para o Mercosul e a
construcdo de um espaco sul-americano: a renovacdo das liderancgas politicas em grande parte
da América do Sul e a rejeicdo ao ambicioso projeto dos Estados Unidos para amarrar as
economias da regido a sua estratégia politica e comercial - a Area de Livre Comércio das
Américas (ALCA) em 2005. Foram elementos importantes para a derrota da ALCA a perda
de importancia do tema na gestdo George Bush (2001-2009) e o novo cenario politico da
Ameérica Latina da primeira década do século XXI, marcado pelo chamado "giro a esquerda™
ou onda progressista/rosa.

Sabemos que esse giro foi parcial e, em alguns casos, representou poucas mudangas
nas politicas do Consenso de Washington que dominaram a paisagem politica e econémica da
Ameérica Latina nos anos noventa (AYERBE, 2008). Essa avaliacdo é compartilhada por
Santos (2018, pp. 13-14), para quem “a onda progressista foi neoliberal ndo somente porque
subordinou-se a ditadura do ajuste estrutural, mas porque introjetou a razdo do mundo que lhe
caracteriza” e “ao0 mesmo tempo, foi progressista ndo por ser necessariamente de esquerda,
mas porque partilhou de uma visdo de mundo que identifica o combate ao
subdesenvolvimento com o crescimento econdmico’.

Para Svampa (2019), entre 2003 e 2013 a América Latina teria passado do Consenso
de Washington para o Consenso das Commodities. Sem desconsiderar a importancia dos
recursos oriundos da exportacdo de produtos primarios na balanca comercial e no superavit
fiscal, a autora assinala que essa conjuntura favoravel que “todos os governos latino-
americanos, independentemente da inclinacdo ideoldgica, possibilitaram o retorno com forca
de uma visdo produtivista do desenvolvimento que, junto a ilusdo desenvolvimentista, levou a
negacdo e a supressdo das discussdes de fundo sobre os impactos sociais, ambientais,
territoriais e politicos do neoextrativismo” (p. 36). A queda no prego internacional das
commodities a partir de 2014 representou a contracao na arrecadacdo dos Estados na América
Latina e contribuiu para aprofundar a crise econdmica em muitos deles, entre os quais 0
Brasil.

No segundo semestre de 2015, a pressao sobre a presidente Dilma Rousseff aumentou
e todas as iniciativas politicas do governo simplesmente ndo conseguiram avangar no

Congresso Nacional. Dilma ndo teve trégua por parte da oposicéo liderada pelo PSDB, parte
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do PMDB (Partido do Movimento Democrético Brasileiro) e do Democratas (DEM) — esse
ultimo é aliado do presidente Bolsonaro. A agenda politica estancou diante da queda de braco.
Aliados ao ex-deputado Eduardo Cunha (PMDB) -eleito presidente da Camara dos Deputados
em 2015 -, o senador Aécio Neves e demais liderancas politicas da oposi¢do trabalharam para
inviabilizar o governo de Rousseff. Até mesmo a agenda neoliberal de Joaquim Levy,
Ministro da Fazenda, enfrentava resisténcia no Congresso Nacional, ndo porque o Legislativo
fosse contra elas, mas simplesmente por ser proposta pelo Executivo. Dilma e o nucleo duro
do seu governo passaram a gastar quase toda a energia politica com as questdes domésticas,
notadamente, a disputa para manter-se no exercicio do cargo

O fato é que, com essa agenda econémica, 0 Governo Rousseff ndo atingiu seus
objetivos de crescimento econdmico, e o0 desgaste politico irreversivel ja era evidente no fim
de 2015, momento em que o partido do vice-presidente Michel Temer divulgou o documento
intitulado Uma Ponte para o futuro, reafirmando as propostas neoliberais defendidas por
Levy (FUNDACAO ULYSSES GUIMARAES; PMDB, 2015). A novidade em relacdo as
politicas de ajuste estrutural dos anos 1990 era sua radicalidade e abrangéncia orientada agora
pela légica da austeridade.

Assim, com o agravamento da crise politica no Brasil, a agenda externa perdeu espaco.
Esta tendéncia ja estava presente desde o fim do primeiro mandato de Rousseff, dando inicio
a um forte retraimento da atuacéo internacional do Brasil. Na América do Sul, tanto a agenda
politica como a econémica ficou travada devido a crise politica e econémica na Argentina, a
grave crise humanitaria na Venezuela e os atritos do Brasil com a Argentina, em funcdo das
questdes comerciais.

Com a ascensdo ao poder das forcas politicas que levaram a cabo o golpe parlamentar
de Dilma Rousseff em agosto de 2016, a agenda sul-americana tem perdido ainda mais espaco
na politica externa brasileira. A proposta de "flexibilizagdo" do Mercosul, tal como defendida
pelo ex-ministro das Rela¢Ges Exteriores José Serra, pretendia focar na dimensdo comercial e
rediscutir o objetivo de construcdo da Unido Aduaneira. Conhecido critico do Mercosul, ele
nédo escondia a sua insatisfacdo com a arquitetura e 0 modus operandi do bloco ao longo dos
ultimos 25 anos e ndo demonstrou entusiasmo por mecanismos de governancga regional como
a Unasul (Unido de Nacgbes Sul-Americanas). Como veremos na proxima secdo, Serra
trabalhou para retirar o Brasil de mecanismos de governanca regional e afastou o pais das

relagbes com o Sul global.
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I11. O Governo de Michel Temer e o Mercosul

No governo de Michel Temer (2016-2018), o retraimento se aprofundou e a politica
externa foi marcada pelo marasmo. Nos dois anos de governo Temer, a postura brasileira
gerou impactos considerdveis no processo de integracdao regional sul-americano, sobretudo
por conta da importancia central do pais para a integracdo que vinha sendo explorada
proficuamente desde 2003. O cenario a partir de 2016 se mostrou bastante diferente da
coalizdo liderada pelo Partido dos Trabalhadores, na qual o Brasil se propunha como
“elemento de inspiracdo e estabilidade para toda a América do Sul” (BRASIL, 2003).

O governo de Temer consistiu em uma alteracdo importante nas relacdes regionais,
ocasionando um retrocesso no empenho brasileiro nos projetos regionais e estremecendo as
relacbes com o0s paises sul-americanos. Embora seu governo tenha buscado promover
mudangas profundas na orientacdo da politica externa brasileira, “a burocracia especializada
do Itamaraty conseguiu manter a politica externa em uma linha de relativa continuidade,
barrando mudangas excessivamente abruptas” (SALGADO; BRESSAN, 2020, p. 12).

Na diplomacia, tanto José Serra como Aloysio Nunes adotaram um tom agressivo com
paises vizinhos e pouco contribuiram para que o Brasil avangasse na integracdo com 0s
parceiros na regido. Os dois miraram a Alianca do Pacifico (AP) como um modelo de acordo
regional aberto, dindmico e focado na liberalizacdo comercial. Em relacdo a Unasul, o Brasil
foi protagonista e lider na construcdo desse espaco inédito de concertagdo na América do Sul
para o imobilismo. Como mencionamos acima, sob Bolsonaro o pais rompeu com a Unasul e
a Celac e p6s 0 Mercosul em compasso de espera.

A nomeacdo de José Serra para o Ministério das RelacGes Exteriores marcou a
mudanca nos vetores da politica externa brasileira implantada pelo novo governo. Desde sua
posse em maio de 2016 até sua saida em fevereiro de 2017, Serra colocou em pratica uma
agenda contraria aquela que prevalecia desde 2003, “num retrocesso inclusive quando
comparado a aproximacdo com a América do Sul promovida pelo governo FHC (Fernando
Henrique Cardoso)” (FERNANDES; WEGNER, 2018, p. 275). Em um dos seus primeiros
discursos, foi possivel depreender que a politica externa brasileira retomaria as relagdes com
as grandes poténcias em detrimento das relagdes Sul-Sul, incluindo o proprio Mercosul.
Imediatamente, Serra apresentou a proposta de flexibilizar os acordos deste bloco, a fim de
ampliar os acordos bilaterais com paises extrazona. Para isso, segundo ele, era preciso
“corrigir o que precisa ser corrigido, com o objetivo de fortalecé-lo, antes de mais nada

quanto ao proprio livre-comércio entre seus paises membros” (SERRA, 2016).
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Sendo o ndcleo duro da integracdo sul-americana, o Mercosul foi constantemente
ameagado pelas politicas de retracdo de Serra. Bastante critico ao bloco, ele afirmou que o
Mercosul ndo tinha estratégia. Continuamente, Serra defendeu a necessidade de recuperar a
prioridade na ordem econdmica e flexibilizar as regras comerciais, no intuito de celebrar
acordos de livre comércio com terceiros paises (NUNES JR.; MENEZES, 2019). Enquanto
senador, Serra havia afirmado em 2015 que o Mercosul “foi um delirio megalomaniaco”
(SERRA, 2015), que paralisou a politica de comércio exterior brasileira. Em maio de 2016, ja
como Ministro das RelagOes Exteriores, voltou a defender necessidade de renovacao do bloco
e afirmou que uma das diretrizes do governo Temer para a politica externa seria ampliar o
intercdmbio com parceiros tradicionais, “como a Europa, os Estados Unidos e o Japao”, além
de priorizar a troca de ofertas entre Mercosul e Unido Europeia e levar a cabo o acordo
comercial entre ambos os blocos (SERRA, 2016).

Em sua curta passagem pelo Ministério das Relagdes Exteriores (MRE), Serra focou
sua agenda na politica comercial e ndo concebia o Brasil como um pais-chave na construcao
da governancga regional. A escolha da Venezuela para marcar a mudanca de rumo na politica
externa brasileira na regido ndo foi ocasional. Em 2010, quando disputou as eleicOes
presidenciais, Serra considerava ja naquele momento que "a entrada da Venezuela como
membro pleno s6 devera agravar mais ainda este quadro problematico [de crise do
Mercosul]”. (Serra, 2010, p. 169). Em dezembro de 2009, o PSDB de Serra liderou a oposi¢éo
no Senado brasileiro ao ingresso da VVenezuela no Mercosul, aprovada por 35 votos a 27.

A contenda com o governo venezuelano de Nicolds Maduro deu-se pela oposicdo
aberta e direta do entdo Ministro das Relagdes Exteriores para impedir a Venezuela de
assumir a presidéncia pro-tempore do Mercosul em agosto de 2016. A gestao de Serra junto a
Montevidéu para que o presidente uruguaio apoiasse a posi¢do brasileira para bloquear a
Venezuela no Mercosul ndo encontrou receptividade. O governo uruguaio protestou
publicamente contra a investida de Serra, que teria até mesmo oferecido vantagens comerciais
em troca da concordancia com o Brasil em vetar Caracas. Nem mesmo o refor¢o de Fernando
Henrique Cardoso na comitiva de Serra demoveu o Uruguai de sua posi¢cdo em favor do
direito venezuelano de presidir o bloco (G1, 2016). O atrito com o Uruguai, que n&o
concordou com a "exclusdo branca™ da Venezuela do Mercosul, resultou na inedita situacdo
do bloco ficar pela primeira vez sem presidéncia por um semestre.

Em agosto de 2017, Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai suspenderam novamente a
Venezuela do Mercosul, utilizando o argumento de que o governo de Nicolds Maduro estava

promovendo a ruptura da ordem democratica venezuelana. Na ocasido, o Itamaraty divulgou
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nota afirmando que as consultas a Caracas “resultaram infrutiferas devido a recusa desse
Governo de celebra-las no marco do Protocolo de Ushuaia” ITAMARATY, 2017). Assim, a
Venezuela, enquanto Estado-Parte do Mercosul, teve seus direitos e deveres suspensos.

Suspensa a Venezuela do bloco, o Brasil prosseguiu na aproximacdo com a AP. O
Ministro Serra parecia mirar no formato da AP para "renovar” o Mercosul. O primeiro
encontro de alto nivel entre os Estados membros da AP e o Mercosul ocorreu em maio de
2016 em Lima (Peru), onde se discutiram os temas de facilitacdo de comércio e cooperacao
aduaneira, entre outros. Para Serra, o Brexit e a eleicdo de Trump em 2016 eram dois fatores
que poderiam trazer implicagOes para a acdo externa brasileira e, por isso, a aproximagao do
Mercosul com a AP seria oportuna diante desse cenario. O segundo encontro ocorreu em abril
de 2017 em Buenos Aires. Nele, ficou estabelecida la Hoja de Ruta com temas nos quais 0s
blocos poderiam convergir e incrementar o comércio regional com o objetivo de diminuir a
dependéncia de exportagdes de produtos primarios. Durante a presidéncia pro-tempore
brasileira no Mercosul em 2017, o Brasil promoveu uma agenda para fazer avancar la Hoja de
Ruta. Em dezembro de 2017, Temer destacou que a aproximacao entre os blocos era resultado
de um Brasil que estava abrindo-se ao mundo (FERNANDES; WEGNER, 2018).

Durante 2018, os discursos de Temer sobre a AP foram marcados por uma énfase na
ideia de que os dois blocos estavam se aproximando e formando uma alianca entre si. O
discurso de aproximacao também pode ser entendido como um esforco de inserir o Brasil nos
fluxos comerciais dindmicos, como as negociacdes de acordos de livre comércio com o
Canad4, Singapura e Coréia do Sul.

No primeiro encontro presidencial do Mercosul e da AP, ocorrido em Puerto Vallarta
(México), o ex-presidente Temer voltou a defender a aproximacéo entre os dois blocos como

um dos principais objetivos de sua politica externa. De acordo com ele:

Os acordos com a Colémbia e o que firmamos agora com o Chile fazem parte de
esforco maior de aproximagdo entre o Mercosul e a Alianga do Pacifico. Estive
pessoalmente engajado nessa aproximagao. Disso tratei na Clpula das Américas, em
Lima, em abril passado. E, poucos meses depois, tive a satisfagdo de comparecer a
primeira Clpula dos dois blocos, em Puerto Vallarta, no México. Desse encontro,
emanou roteiro detalhado para a convergéncia entre o Mercosul e a Alianga do
Pacifico [...] (TEMER, 2018, p. 124).

A aproximacdo do Brasil com a AP ocorreu ao mesmo tempo em que 0 pais buscava
se aproximar dos Estados Unidos. A primeira viagem internacional de Temer como presidente
empossado foi para a China para participar da reunido do G-20 financeiro no inicio de
setembro de 2016. Ele aproveitou a ocasido para tentar estabelecer uma relagdo mais estreita
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com os EUA. Contudo, sua passagem pela China foi apagada e ele passou praticamente
despercebido (MARIANO; MENEZES, 2021).

Em julho de 2016, Serra havia declarado a imprensa que seria um “pesadelo” a eleigdo
de Donald Trump nos Estados Unidos. Poucos meses depois, Trump venceu as eleicdes e o
entdo Ministro tentou consertar sua fala, mas néo obteve sucesso. Em fevereiro de 2017, Serra
pediu demissdo. Seu colega de partido e entdo senador Aloysio Nunes Ferreira foi nomeado
por Temer para assumir o Ministério das Relacdes Exteriores. Nunes teve como uma de suas
prioridades a frente do Itamaraty o estreitamento das relacbes com os Estados Unidos.

Temer tentou se aproximar dos Estados Unidos com o objetivo de legitimar o seu
mandato e estreitar os lagos econémicos com a poténcia hegemonica. Nao conseguiu, mesmo
com o esforco insistente de Nunes, algum gesto relevante de maior engajamento por parte dos
EUA nas relacOes bilaterais. A candidatura do Brasil para ingressar na Organizacdo de
Cooperacdo para o Desenvolvimento e Cooperacdo (OCDE) foi incluida por Temer na agenda
externa brasileira. Embora seja controverso os reais beneficios para o Pais a entrada na
OCDE, o governo Temer ndo conseguiu o0 apoio decisivo dos Estados Unidos a esta
pretensao.

Na América do Sul, ao contrério da retorica, o Mercosul foi preterido em detrimento
do estreitamento das relagdes com a AP. Ndo se tratava de uma complementacdo ou
cooperacdo entre os dois acordos regionais. O objetivo era reforcar a I6gica da liberalizagédo
comercial e assim reconfigurar o Mercosul nos moldes do regionalismo aberto. O novo
ministro manteve a suspensdo da Venezuela do bloco, que pode ser considerada um erro
estratégico, na medida em que o Brasil afastou o pais vizinho da organizacéo, dificultando o
dialogo e a prépria influéncia dos paises do bloco na politica doméstica do pais.

Além do ingresso na OCDE, como mencionado acima, o governo Temer priorizou o
acordo entre Unido Europeia e Mercosul. No entanto, a falta de consenso entre os paises do
bloco dificultava o fechamento de uma oferta unica. Em 2016, o acordo preferencial entre
Mercosul e Unido Europeia chegou a um novo capitulo. Apos quase 10 anos de estagnacéo
das negociagdes, ambos 0s blocos conseguiram avancar em suas propostas. Particularmente, é
notoria a contribuicdo do Mercosul para o avanco das negociacdes, visto que em 2014 o bloco
conseguiu fechar um consenso minimo e apresentou sua oferta conjunta, possibilitando a troca
de ofertas em 2016. Em julho de 2019, ja no governo Bolsonaro foram concluidas as
negociacOes do pilar comercial do Acordo de Associagdo entre o Mercosul e a Unido
Europeia (MENEZES; PAIVA, 2019).

BJIR, Marilia, v. 10, n. 1, p. 32-54, jan./abr. 2021.



Regiane Nitsch Bressan; Roberto Goulart Menezes; Alina da Silva Ribeiro 44

IVV. Governo Bolsonaro: o desvencilhamento da regiéo

Com a vitoria de Bolsonaro nas elei¢cbes de 2018, na politica externa brasileira a
inflexdo assumiu outra amplitude. O objetivo perseguido pela direita radical é o de
desconstruir toda a politica externa do pais desde a redemocratizacdo (1985). Ndo se trata de
continuidade ou mudanca. E a imposicdo de uma ruptura radical orientada por uma visio
ultraconservadora ancorada no conservadorismo religioso e na defesa incondicional dos
valores cristdos e da familia patriarcal. As caracteristicas mais visiveis sdo a ideologia
nacionalista e antiglobalista, além dos discursos e préticas de contestagdo institucional e
normativa contra a globalizacdo como ordem hegemdnica (SANAHUJA; BURIAN, 2020). A
politica externa brasileira em 2020 é o oposto aquela de uma década atras. No lugar da
construcdo do Brasil como um ator global, o pais passou a ser praticamente um paéria
internacional.

Entre janeiro de 2019 e marco de 2021, Ernesto Araljo esteve a frente do Itamaraty. Ja
no discurso de posse, ele afirmou que o governo de Bolsonaro iria libertar o Brasil e a politica
externa brasileira “por meio da verdade” (ITAMARATY, 2019). Sem fazer nenhuma menc¢ao
ao Mercosul, expressou a admiragdo que sentia pelos Estados Unidos, Italia, Hungria e
Polbnia, paises entdo governados pela extrema-direita. Orientado pela ideologizagdo e
alinhamento automatico com os Estados Unidos, Araljo apregoava que instituicdes,
organismos e acordos internacionais constituiam ameaca a soberania brasileira. A soberania
brasileira, em sua perspectiva, deveria estar amparada por uma retorica anti-globalista,
segundo ele o globalismo seria anticristdo e antiocidental, resultando na aculturacdo das
nacoes.

Em consonancia com a retérica adotada por Aradjo, o regionalismo também foi tratado
dentro da esfera ideoldgica (SARAIVA; SILVA, 2019). A ideia de uma integracdo ampliada,
para além das dimensdes econdmica e comercial, que contemplava aspectos sociais e de
infraestrutura posta em movimento a partir de 2003, foi rechacada pelo governo.

Entre as primeiras mudancas implementadas por Aradjo a frente do Itamaraty, nem
mesmo o curriculo do Instituto Rio Branco ficou de fora. Ele determinou a exclusdo da
matéria Historia dos Paises da América Latina bem como a reducdo da carga horéaria de
disciplinas como Economia, Linguagem Diplomatica e Historia da Politica Externa Brasileira
e énfase as disciplinas com enfoque em autores classicos (COLETTA, 2019). A Fundacao
Alexandre de Gusmao (FUNAG), responsavel pelas publicagdes do Ministério das Relagdes

Exteriores, e com o catdlogo de obras com acesso aberto, teve obras vetadas pelo entdo

BJIR, Marilia, v. 10, n. 1, p. 32-54, jan./abr. 2021.



45 Aos trancos e barrancos: o Mercosul na Politica Externa Brasileira (2015-2021)

Ministro e passou a promover “seminarios” acerca do globalismo e temas alheios aos
propositos da politica externa, como “Globalismo: teoria da conspiragdo ou fenémeno politico
observavel?”. Nesses seminarios, os palestrantes convidados, em sua grande maioria, tinham
pouca ou nenhuma familiaridade com relacBes internacionais e apresentavam alinhamento
com a retorica ideoldgica de Ernesto Araujo.

Outro alvo constante da politica externa brasileira passou a ser o multilateralismo e o0s
organismos internacionais. A subordinacdo do Brasil aos interesses dos Estados Unidos de
Trump (2017-2021) ficou patente desde o comec¢o do governo Bolsonaro. Depois de oferecer
0 territdrio brasileiro para a instalagdo de uma base militar dos Estados Unidos, para espanto
geral, e sobretudo, entre os militares, o Brasil votou contra a Palestina no Conselho de
Direitos Humanos das Nac@es Unidas, em marco de 2019 (MARIANO; MENEZES, 2021).

Foi o unico voto latino-americano a favor de Israel e a primeira vez que o Brasil votou
contra o povo palestino. Em novembro de 2019, em outra demonstragdo de alinhamento aos
Estados Unidos, o governo Bolsonaro votou contra a resolucdo da ONU que condena o
embargo a Cuba. A lista de retrocessos na politica externa é extensa e inclui a area de Direitos
Humanos, direitos das mulheres, combate a pandemia do coronavirus, hostilidades a China
(principal parceiro comercial do Pais desde 2009), entre outras.

O fato é que em menos de trés anos, as conquistas do Brasil nas relag@es internacionais
desde a redemocratizacdo estdo sendo revertidas pelo governo Bolsonaro. Embora apele para
um discurso nacionalista, a subserviéncia para com o entdo presidente Trump buscava fazer
do Brasil quase um protetorado dos Estados Unidos. Com a eleicdo de Joe Biden, em
novembro de 2019, as relagcdes com os Estados Unidos ampliaram o isolamento internacional
do Brasil. Recorde-se que Bolsonaro repetiu as acusacdes de fraude nas eleigcdes feitas por
Trump e sua equipe. Ou seja, para Bolsonaro, Biden ndo é um presidente legitimo, e apesar de
ter reconhecido de forma timida a vitoria do democrata, seu gesto ndo surtiu nenhum efeito
pratico em termos diplomaticos por ter sido meramente protocolar.

Em relacdo a América do Sul, Bolsonaro ja expressava posi¢des contrarias ao
Mercosul antes mesmo de sua candidatura a presidente em 2018. Em agosto de 2017, ele
publicou na rede social Twitter a seguinte mensagem: “precisamos nos livrar das amarras do
Mercosul e partir para o bilateralismo. O Brasil tem autonomia para fazer comércio com 0
mundo todo!” (BOLSONARO, 2017). Essa posi¢ao ¢ compartilhada pelo Ministro da
Economia, Paulo Guedes. Apds a vitdria de Bolsonaro em 2018, Guedes declarou a imprensa
que o Mercosul ndo seria uma prioridade e que o governo ndo seria prisioneiro de relagdes

ideologicas. Para ele, o bloco seria “restrito demais” e “quando foi feito, foi totalmente
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ideologico” (AGOSTINE; RAMALHO, 2018). A oposicdo de Guedes ao Mercosul néo
arrefeceu ao longo do governo Bolsonaro. Em audiéncia na Comissé@o de Relagdes Exteriores
do Senado, realizada em agosto de 2021, o Ministro da Economia afirmou: “ndo ¢ o Brasil
que fica onde o Mercosul manda, o Mercosul ¢ que tem que ser conveniente com o Brasil.”
(FOLHA S. PAULO, 2021).

As relagdes com a Argentina tém sido turbulentas. Em outubro de 2019, Bolsonaro
declarou seu apoio a reelei¢do do entdo presidente Mauricio Macri (2015-2019). Cinco meses
antes, em discurso no Instituto Rio Branco, o presidente brasileiro afirmou que o mundo “nao
quer uma outra Venezuela mais ao sul do nosso continente” (BRASIL, 2019). Durante as
eleicbes presidenciais argentinas, Alberto Fernandez declarou que se vencesse as elei¢des, 0
acordo entre Mercosul e Unido Europeia seria revisto por ter sido resolvido as pressas e por
supostamente ter sido uma estratégia de reelei¢do de Macri (EXAME, 2019).

A vitdria de Fernandez nas elei¢cBes foi atacada por Bolsonaro. Em uma clara
interferéncia nos assuntos internos do principal parceiro estratégico do Brasil na regido, o
presidente brasileiro hostilizou novamente Fernandez e recusou-se a ir em sua posse. O Brasil
foi representado pelo vice-presidente, Hamilton Mourao.

A crise com o governo argentino estendeu-se a diplomacia. O ex-Ministro Ernesto
Arauljo, afirmou em 2020 que o Brasil se preocupava com o governo de Fernandez no que
concerne ao Mercosul. Em entrevista concedida a Bloomberg e veiculada pelo Ministério das
Relagdes Exteriores, Aratjo afirmou que “o Mercosul vive seu melhor momento em 30 anos”
e que os atuais dirigentes argentinos (Fernandez e Cristina Kirchner) “sdo as mesmas pessoas
que durante anos impuseram barreiras e travaram o funcionamento do Mercosul” (ARAUJO,
2019, traducédo nossa).

Enquanto o governo Bolsonaro apoia uma flexibilizacdo dos acordos comerciais entre
0s paises do Mercosul e uma maior liberdade comercial (COSTA, 2021), o governo
Fernandez investe no fortalecimento do bloco de maneira conjunta, rechacando a busca por
solucdes individuais (ARGENTINA, 2021). Neste sentido, € simbdlica a fala de Fernandez na
Cupula do Mercosul realizada em julho de 2020, que reivindicou a ideia da América Latina
como “um sé pais, como foi a ideia de Bolivar e de San Martin” (COLOMBO, 2020), para
além de uma integragéo regional estritamente comercial. Todavia, até 0 momento o presidente
argentino ndo tem imposto obstaculos ao Acordo entre o Mercosul e a Unido Europeia,
embora o0s termos do documento possam ser desfavoraveis aos paises do Mercosul,
principalmente as duas maiores economias do bloco - Brasil e Argentina, pois as assimetrias

entre as partes no acordo podem ampliar a dependéncia do setor primario e a importacdo de
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produtos manufaturados (SALGADO; BRESSAN, 2020; MENEZES; SABATOVICZ;
BISPO, 2021).

A assinatura do acordo entre Mercosul e Unido Europeia nao significou o fim do
processo negociador de fato. Desde entdo novas barreiras politicas foram aventadas pelo lado
europeu e ndo ha consenso acerca da ratificacdo do acordo devido, por exemplo, & politica
ambiental do governo Bolsonaro. A utilizacdo do acordo como um instrumento de pressédo
politica pela Franca e Alemanha, por exemplo, ndo tem tido uma resposta positiva do lado
brasileiro até 0 momento. O governo Bolsonaro reluta em mudar a sua politica ambiental para
superar mais esse impasse, pois tudo indica que o objetivo principal era um amplo acordo
comercial com os Estados Unidos (MENEZES; PAIVA; MESQUITA, 2021).

Os retrocessos do governo Bolsonaro na area ambiental sdo muitos. Ele e o entdo
Ministro do Meio Ambiente, Ricardo Salles, subverteram a governanca ambiental do Pais.
Primeiro ameagaram romper com o Acordo de Paris, depois desistiram de sediar a
Conferéncia do Clima (COP25) em 2019 e investiram contra a estrutura de fiscalizacdo e
combate ao desmatamento. Com a alteragdo na estrutura do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA) através do Decreto n° 9.806/2019, Bolsonaro praticamente excluiu a
participacdo da sociedade civil na tomada de decisdes acerca da politica ambiental no pais.
Assim, seu governo vem impondo uma ruptura na protecdo ambiental brasileira.

A Amazonia é o bioma que expressa bem os efeitos da politica ambiental regressiva
de Bolsonaro. As invasdes dos territorios indigenas e a depredacdo das suas riquezas contam
com a complacéncia das autoridades locais alinhadas com o governo Bolsonaro. O 6rgdo
responsavel pelas politicas indigenas, a Fundacdo Nacional do indio (FUNAI), esta sob a
direcdo de pessoas contrarias ao que determina a Constituicdo Federal de 1988. Agem
deliberadamente para retardarem a implementacdo das politicas e, quando ndo, se associam
aos inimigos dos povos indigenas (MENEZES; BARBOSA JR, 2021).

A politica ambiental do governo Bolsonaro é um dos principais fatores que travam o
Acordo Mercosul-Unido Europeia. Para entrar em vigor, o acordo deve ser aprovado pelos
Parlamentos de todos 0s paises signatarios. As principais resisténcias a assinatura tém vindo
da Franca e da Alemanha. Em 2020, o aumento dos incéndios somado a postura minimalista
de Jair Bolsonaro na protecdo dos povos indigenas também causaram um enorme
descontentamento entre os lideres europeus. Ao que tudo indica, dificilmente o acordo sera
aprovado pelos europeus enquanto Bolsonaro presidir o Brasil.

De acordo com uma pesquisa de opinido encomendada pela organizacdo Rainforest
Foundation Norway e conduzida pela empresa Yougov, cerca de 75% dos entrevistados em
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doze paises europeus sdo a favor da interrupg¢do do acordo comercial “pelo menos até que o
desmatamento na Amazonia seja interrompido, mesmo que isso reduza as exportacoes
europeias para os paises sul-americanos” (RAINFOREST FOUNDATION NORWAY, 2021).
Segundo Ignacio Ybafiez, Embaixador da Unido Europeia em Brasilia, o governo brasileiro
“precisa reconstruir a confianga com resultados em matéria de desmatamento”
(FIGUEIREDO, 2021).

OrganizacGes ambientalistas, paises como Franca, Noruega e Alemanha, além de
bancos e empresas, pressionam o governo brasileiro por mudancas na agenda ambiental. No
entanto, Bolsonaro acusa a Europa de ser responsavel pela devastacdo e ainda o quanto os
paises desenvolvidos estariam dispostos a pagar pela protecdo ambiental nos paises em
desenvolvimento. Esse discurso supostamente nacionalista ndo convenceu a comunidade
internacional. Diante dos numeros crescentes do desmatamento, o cerceamento da
participagdo da sociedade civil e o desmantelamento das instituicbes promovidas pelo
governo de extrema-direita do Brasil, a presséo internacional tende a aumentar (MENEZES;
BARBOSA JR, 2021).

A Operacdo Akuanduba da Policia Federal, em maio de 2021, representou um reves
para a politica ambiental de Bolsonaro. Acusado de participar de um mega esquema de
facilitacdo e contrabando de produtos florestais na Amazonia, o ministro do Meio Ambiente
perdeu o cargo, apesar de contar com 0 apoio do presidente. A saida de Ricardo Salles do
Ministério do Meio Ambiente em de junho de 2021 deixa clara a crise existente na gestdo da
questdo ambiental. Como ja exposto, isso afeta diretamente o andamento das negociacdes do
acordo entre Mercosul e Unifo Europeia. O sucessor de Salles é Joaquim Alvaro Pereira
Leite, que trabalhou por anos como conselheiro na Sociedade Rural Brasileira (SRB) -
entidade que atua em prol dos interesses de produtores rurais do agronegécio brasileiro - e,
em um primeiro momento, ndo ha sinalizacdo de mudancas na pasta em prol da protecdo

ambiental.

V. Conclusdo

O artigo analisou a politica externa brasileira para o Mercosul entre 2015 e 2021,
apresentando o declinio do protagonismo brasileiro dentro do bloco. A partir do golpe
parlamentar de 2016 no Brasil, a politica externa brasileira sofreu uma guinada aos paises do
norte, afastando-se paulatinamente dos projetos sul-americanos. Ao longo do governo Temer,

a manobra brasileira para a suspensdo da Venezuela do Mercosul somada ao tensionamento
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pelo retrocesso do bloco econémico eclodiram no enfraquecimento da politica externa
brasileira junto ao Mercosul. No governo Bolsonaro, houve retragdo ¢ “nega¢ao” em relagdo
as politicas regionais, culminando no desgaste brasileiro ao processo de integracdo do
Mercosul.

Ainda que mudancas significativas na politica externa brasileira para o Mercosul
tenham ocorrido desde o governo de Michel Temer, entende-se que o governo de Jair
Bolsonaro radicalizou esta tendéncia, ndo apenas ao negar a importancia do Mercosul como
meio de articulacdo e integracdo regional, mas também ao limitar as potencialidades do bloco,
restringindo-as a area comercial. Além disso, houve também uma mudanca da visdo da
politica externa, doravante compreendida como mecanismo ideoldgico. O Brasil, portanto,
ndo s6 restringe o potencial do Mercosul, mas deixa uma lacuna no ambito da lideranca
regional. Essa postura, somada ao atual panorama politico existente na América do Sul -
governos com posicionamentos intensamente distintos -, sinaliza que o Mercosul estd
passando por uma crise sem precedentes em sua historia.

Por Trump ter sido o aliado de maior peso do governo Bolsonaro, sua derrota nas
eleicdes de 2019 acabou por ampliar o isolamento internacional do Brasil. Mais recentemente,
a saida do Primeiro-Ministro de Israel, Binyamin Netanyahu, reforca esse isolamento.

Portanto, a mudanga de rumo na atual politica externa do Pais apesar de necessaria,
ndo ha até o momento medidas concretas neste sentido. Tanto os Estados Unidos de Joe Biden
como a Europa, tendem a aumentar as pressdes sobre o Brasil nas areas ambiental, de Direitos
Humanos e democracia. Em todas essas trés areas o Brasil retrocedeu imensamente desde
2015.
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O ESTATUTO DA CIDADANIA DO MERCOSUL: OS FUNDAMENTOS
JURIDICO-INSTITUCIONAIS PARA A CONSTRUCAO DE UMA
CIDADANIA REGIONAL
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Resumo: O artigo apresenta um estudo exploratério do Estatuto da
Cidadania do Mercosul (ECM), com o objetivo de compreender suas
limitacOes e discutir os desafios para a efetiva implementacdo dos direitos
elencados. Por meio de uma revisdo bibliografica e analise documental, foi
realizada a andlise da criacdo do ECM através de uma discussdo sobre a
trajetéria da construcdo da agenda social do Mercosul e do processo de
execucdo do Plano de Acdo para conformacédo do Estatuto da Cidadania do
Mercosul (PA-ECM). Na analise do texto final do ECM, sdo apresentados
os direitos e temas tratados pelo Estatuto, bem como identificadas suas
limitacBes tematicas e institucionais. Argumenta-se que o ECM é resultado
de um processo amplo de construcdo de uma agenda social no Mercosul, em
que merece destaque o ineditismo da articulacdo intra-institucional na
execucdo do PA-ECM. Ao mesmo tempo, dada a opcao de nédo estabelecer o
ECM no formato de um protocolo, aponta-se a fragilidade e os desafios para
sua efetiva implementagéo.

Palavras-chave: Mercosul. Mercosul Social. Cidadania Regional. Estatuto
da Cidadania do Mercosul.

THE MERCOSUR CITIZENSHIP STATUTE: THE LEGAL-
INSTITUTIONAL FOUNDATIONS FOR BUILDING REGIONAL
CITIZENSHIP

Abstract: The article presents an exploratory study of the Mercosur
Citizenship Statute (MCS), with the aim of understanding its limitations and
discussing the challenges for the effective implementation of the listed
rights. Through a literature review and document analysis, an analysis of the
creation of the MCS was carried out through a discussion on the trajectory
of the construction of the Mercosur social agenda and the execution process
of the Action Plan for the conformation of the Mercosur Citizenship Statute
(AP-MCS). In the analysis of the final text of the MCS, the rights and
themes covered by the Statute are presented, as well as their thematic and
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institutional limitations are identified. It is argued that the MCS is the result
of a broad process of construction of a social agenda in Mercosur, in which
the uniqueness of the intra-institutional articulation in the execution of the
AP-MCS deserves to be highlighted. At the same time, given the option of
not establishing the MCS in the form of a protocol, the fragility and
challenges for its effective implementation are pointed out.

Keywords: Mercosur. Social Mercosur. Regional Citizenship. Mercosur
Citizenship Statute.

I. Introducéo

Em 26 de marco de 2021, por ocasido da reunido em comemoracgdo do aniversario de
30 anos do Mercado Comum do Sul (Mercosul), foi anunciado o Estatuto da Cidadania do
Mercosul (ECM), documento que consolida um rol de direitos aos nacionais, cidadaos e
residentes dos Estados Partes do bloco. A vista disso, este artigo tem por objetivo uma analise
exploratoria do ECM a fim de compreender as limitagdes dos temas e direitos elencados no
Estatuto e discutir os desafios para sua efetiva implementacao.

As mudancas nos governos dos Estados Parte do Mercosul no inicio dos anos 2000, na
chamada “onda rosa” ou “virada a esquerda” (BEASLEY-MURRAY; CAMERON;
HERSHBERG, 2009), provocou alteragdes significativas na compreensdo sobre o papel dos
processos de integracdo regional na América do Sul, sintetizadas pela ideia da substitui¢do do
“Regionalismo  Aberto” (CEPAL, 1994) pelo “Regionalismo Pos-Hegemonico”
(RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012), também denominado como ‘“Regionalismo Pds-Liberal”
(VEIGA; RIOS, 2007).

Nesse contexto, a despeito das diferentes nomenclaturas, o fato € que as iniciativas de
integracdo regional na América do Sul passaram por um processo de reformulagdo e
ampliacdo de seus objetivos e agendas. Segundo Veiga e Rios (2007), a agenda dos processos
de integracdo regional na América do Sul baseou-se em dois diagnésticos: um primeiro, em
uma abordagem estruturalista, que identificava a complementacdo da agenda comercial com
politicas industriais regionais como necessaria, pois essa seria a forma que tornaria possivel
disseminar os beneficios da integracdo regional para todos os Estados-membros; e um
segundo, de carater mais politico, que propunha o deslocamento da agenda de integracdo dos
temas econdbmicos para as questdes culturais, sociais e politicas, atribuindo o protagonismo

aos Estados e aos atores sociais.
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No caso especifico do Mercosul, a decisdo n° 26/03, que estabeleceu o Plano de
Trabalho do Mercosul 2004-2006, € ilustrativa desse processo de ampliagdo da agenda da
integracdo, no sentido de que divide a agenda de bloco em trés dimensdes: Mercosul
econdémico-comercial; Mercosul Social; e Mercosul Institucional. Merece destaque a ideia de
Mercosul Social que, a partir de entdo, passa a denominar as diversas iniciativas que se
dedicam ao estabelecimento de direitos e politicas sociais em ambito regional, dentre as quais
esta a ideia de construcao de uma cidadania regional que culminou, em 2021, no ECM, objeto
de estudo deste artigo.

A vista do exposto, foi realizada uma revisio bibliografica e analise documental que
permitiu compreender a trajetoria da construcao da agenda social do Mercosul e o processo de
execucdo do Plano de Acdo para conformacdo do Estatuto da Cidadania do Mercosul (PA-
ECM), bem como identificar os direitos, temas e limitacdes do ECM, de forma a contribuir
com as discussdes sobre os avancos e desafios na construcdo da cidadania regional no
Mercosul.

Argumenta-se, a titulo de consideracdes finais, que 0 ECM ¢ resultado de um processo
amplo de construcdo de uma agenda social no Mercosul, em que vale ressaltar o ineditismo da
articulacao intra-institucional na execugdo do PA-ECM. Ao mesmo tempo, dada a opgéo de
néo estabelecer o ECM no formato de um protocolo, como tem sido padréo nas decisdes sobre
politicas publicas regionais do Mercosul, aponta-se que existem diversas fragilidades e
desafios para que os direitos elencados sejam efetivamente garantidos. Ademais, fica evidente
a historica recusa dos Estados-Membros de construgdo de aparatos legais e institucionais com
capacidade de enforcement das decisdes do Mercosul.

O artigo esta organizado em quatro se¢Oes, para além desta introdugdo. Primeiramente,
é apresentada a construcdo histérica da dimensdo social e cidadd do Mercosul, de forma a
localizar o ECM dentro de um processo mais amplo de construgdo da agenda social do
Mercosul. Em seguida, descrevemos e discutimos a execug¢édo do Plano de A¢do do ECM, com
foco nos desafios e conquistas da sua execucdo para as dinamicas e articulacBes intra-
institucionais no Mercosul. Na terceira se¢do, analisamos o texto final do ECM, de modo a
expor os direitos elencados no Estatuto, bem como identificar suas limitagdes. Por fim, em

nossas consideracdes finais, discutimos os desafios para a efetiva implementacdo do ECM.

Il. A construcgdo histdrica da dimenséo social e cidadd do Mercosul
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Muito embora o termo Mercosul Social seja associado as discussfes académicas sobre
0 Mercosul a partir dos anos 2000, sobretudo com a nomenclatura trazida pelo Programa de
Trabalho do Mercosul 2004-2006 (estabelecido pela Decisdo CMC N° 26/03), o tratamento de
agendas vinculada a dimensédo social e cidadd do processo de integracdo regional, que em seu
sentido amplo dizem respeito aquelas que ndo estdo envolvidas diretamente com a disciplina
aduaneira e regras comerciais, estiveram presentes desde o inicio das atividades do bloco.

O Tratado de Assuncéo, por exemplo, alude a uma preocupacdo ampla com os efeitos
sociais da integra¢do regional quando expressa em seu predmbulo que o Mercosul “constitui
condigdo fundamental para acelerar seus [dos Estados Partes] processos de desenvolvimento
econdmico com justica social” (MERCOSUL, 1991, s/p). Ademais, coloca a melhoria das
condigdes de vida dos nacionais dos Estados Partes como um de seus objetivos.

No contexto do chamado periodo de transicdo, compreendido entre a assinatura do
Tratado de Assuncdo em de 26 marco de 1991 e o prazo estabelecido para inicio da vigéncia
da unido aduaneira, em 31 de dezembro de 1994, apesar da agenda ter estado
predominantemente dedicada aos temas comerciais, sobretudo a partir da aprovacdo do
Cronograma de Las Lefias, em 1992, os frageis mecanismos de participacdo de atores sociais
possibilitaram que temas sociais fossem inseridos nas atividades do bloco. Os estudos
realizados por Vigevani (1998), Vaz (2002), Mariano (2015), Budini (2015) e outros,
demonstram a atuacdo do setor sindical durante o periodo de transicdo e a insercdo da
temética trabalhista na agenda do Mercosul, especificamente com a criacdo do entdo
Subgrupo de Trabalho (SGT) 11 — Assuntos Trabalhistas, atual SGT 10 — Assuntos
Trabalhistas, Emprego e Seguridade Social.

A estrutura institucional criada pelo Protocolo de Ouro Preto, em vigéncia desde 1995,
consolidou a op¢do por uma institucionalidade que tornou possivel a constru¢do de uma
dimensdo social, sobretudo trabalhista, no Mercosul. A criagdo do Foro Consultivo
Econdmico-Social (FCES), das Reunifes de Ministros da Educacdo e os Subgrupos de
Trabalho (SGTs) dedicados ao meio ambiente e aos assuntos trabalhistas, por exemplo,
evidenciam a existéncia de mecanismos institucionais ndo vinculados diretamente a disciplina
comercial. Ndo se estd, contudo, negando que a agenda de liberalizacdo comercial foi
protagonista das atividades do bloco ao longo dos anos 1990, mas apenas reconhecendo que a
integracdo orientada aos temas sociais ja estava colocada, ainda que de forma periférica.

De maneira mais especifica destaca-se que, ao longo dos anos 1990, a dimenséo social
do Mercosul foi liderada pelos sindicatos de trabalhadores que, organizados na Coordenadoria

de Centrais Sindicais do Cone Sul (CCSCS), mobilizaram-se regionalmente para pressionar
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0s governos a ratificar as convengdes discutidas no &mbito da Organizagdo Internacional do
Trabalho (OIT), bem como no sentido de construir normas regionais de protecao ao trabalho.
Foi neste interim que se desenvolveu a proposta da CCSCS de ado¢do de uma Carta Social
dos Trabalhadores do Mercosul que buscava estabelecer mecanismos de controle regional que
possibilitassem a adogéo de sangfes caso ocorressem violagdes aos direitos dos trabalhadores
em algum dos Estados Partes.

Embora ndo tenha havido consenso em torno da Carta Social, a continuidade dos
trabalhos da CCSCS no SGT resultou, posteriormente, no Acordo Multilateral de Seguranca
Social do Mercosul, de 1997, e na Declaracdo Sécio Laboral, de 1998. O acordo de 1997
regula o reconhecimento de direitos de seguranga social aos trabalhadores nacionais de
qualquer dos Estados Partes do Mercosul que tenham exercido atividade formal de trabalho
em qualquer outro Estado Parte do bloco. A declaracdo de 1998, por sua vez, estabelece
direitos individuais e coletivos de protecdo ao trabalhador e indicou o compromisso dos
governos dos Estados signatarios em promover sua aplicacao via legislacdo nacional, dado o
carater ndo vinculante do documento.

A Declaracdo Socio laboral do Mercosul de 1998, posteriormente atualizada em 2015,
foi um dos principais marcos da agenda social do Mercosul nos anos 1990, na medida em que
se constituiu como um instrumento regional que estabelece principios e direitos tanto
individuais quanto coletivos que afirmam o compromisso regional com politicas publicas para
lidar com os impactos sociais da liberalizagdo comercial, sobretudo no que diz respeito a
protecéo do direito ao trabalho e dos direitos do trabalhador.

No contexto do imediato pos-crise do final dos anos 1990 e inicio do chamado
“relancamento” do Mercosul, ficaram evidentes as fragilidades das opg¢des realizadas na
década de 1990 e a necessidade de repensar as estratégias de integracdo regional limitadas,
sobremaneira, a liberalizacdo comercial e a precéria agenda trabalhista, também chamada
dimensdo socio laboral (CAMARGO, 2006; DABENE, 2012; PHILLIPS, 2001). E nessa
conjuntura que, dentre outras iniciativas, foi assinada a Carta de Buenos Aires sobre o
Compromisso Social no Mercosul, em junho de 2000, documento em que a ideia de uma
“dimensdo social” aparece de forma explicitamente vinculada a necessidade de se pensar
mecanismos de combate a pobreza e de promocéao do desenvolvimento.

Institucionalmente, a dimensdo social se materializa na criacdo da Reunido de
Ministros e Autoridade de Desenvolvimento Social do Mercosul (RMADS) e, posteriormente,
na ja citada Decisdo CMC N° 23/03. E no Programa de Trabalho do Mercosul 2004-2006,

portanto, que a anunciada “dimensdo social” ganha contornos mais precisos no ambito do
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Mercosul Social, com a determinacdo de acGes, prazos e 6rgdos competentes responsaveis por
dar andamento em cada uma das agendas tematicas, tais como protecdo aos direitos humanos,
combate a pobreza, promocéo de politicas pablicas de cultura e educacédo, dentre outras. Vale
destacar, ainda, que é neste mesmo documento que a constitui¢do de um “Mercosul Cidadao”
é colocada como parte dos objetivos do bloco.

Os trabalhos da RMADS se deram no sentido de construir consensos politicos em
torno dos objetivos do Mercosul Social, resultando em diversos compromissos estabelecidos
ao longo de 2004 e 2005 que culminaram no estabelecimento do mandato dos Presidentes dos
Estados partes do Mercosul para a constru¢do de um Plano Estratégico de Acdo Social para o
bloco (PEAS). Ademais, evidenciou-se a importancia da RMADS na consolidagdo da
“Declaragao de Principios do Mercosul Social”, de 2007, documento que consolida os
resultados dos trabalhos desenvolvidos até entdo e se tornou um dos instrumentos marco para
a construgdo de politicas publicas regionais e de todo o aparato institucional de apoio a
dimensdo social do Mercosul.

Como consequéncia, ainda em 2007, foi criado o Instituto Social do Mercosul (ISM),
orgdo permanente de apoio cujas funcdes giram em torno da realizacdo de pesquisas e
promocdo de intercambio, articulacdo e difusdo de politicas sociais regionais. Neste mesmo
sentido, em 2009, foi inaugurado o Instituto de Politicas Pablicas de Direitos Humanos
(IPPDH), com foco no desenho e acompanhamento de politicas publicas de promoc¢édo e
protecdo aos Direitos Humanos, visando o fortalecimento do Estado de Direito, considerado
eixo fundamental da identidade e desenvolvimento do Mercosul.

Com o objetivo de ampliar a articulacdo politica em torno da criagdo do PEAS, em
2008, foi criada a Comissdo de Coordenacdo de Ministros de Assuntos Sociais do Mercosul
(CCMASM) que, dentre outras fungdes, responsabilizou-se pela coordenagao dos trabalhos de
todos os 6rgdos do Mercosul interessados e envolvidos no PEAS, de forma a garantir ampla
contribuicdo ao plano de agéo.

Em 2011, a decisdo n° 12/11 do CMC aprovou o PEAS, que passou a ser o
instrumento guia para articulagédo e desenvolvimento das agOes vinculadas ao Mercosul
Social. O plano é composto por 10 eixos, 26 diretrizes e 101 objetivos prioritarios acerca de
temas como erradicacdo da fome, combate a pobreza, reducdo das desigualdades sociais,
promocdo de politica publicas redistributivas, garantia dos direitos humanos, igualdade racial
e de género, promocdo de politicas e praticas de sustentabilidade e protecdo ao meio
ambiente, fortalecimento de politicas publicas de educacéo e saude, dentre outros.
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O PEAS destaca-se por sua multidimensionalidade e transversalidade, tanto tematica,
quanto no que diz respeito aos 6rgaos do Mercosul envolvidos na sua execucdo. A declaragédo
socio laboral de 2015 é um exemplo dos impactos da multidimensionalidade do PEAS, na
medida em que inclui questBes transversais como igualdade de raca e género, prevencgédo e
erradicacdo do trabalho infantil, preocupacbes socioambientais e outros temas ausentes do
documento de 1998.

Concomitantemente as discussdes para elaboracdo e aprovacdo do PEAS, em 2010,
foram criados o cargo de Alto Representante Geral do MERCOSUL (ARGM) e a Unidade de
Participacdo Social (UPS), ambos com o objetivo de fortalecer a articulacdo governamental e
a participacdo de organizacdes sociais com vistas a, entre outros objetivos, contribuir com a
producdo de propostas de politicas publicas regionais vinculadas a dimensdo social da
integracdo regional. E no bojo do ARGM que se estabelece o Plano de Acdo para
Consolidagdo do PA-ECM, objeto especifico deste artigo.

Em sintese, portanto, apesar do contetido predominantemente comercial da agenda do
Mercosul no contexto do “regionalismo aberto” dos anos 1990, temas vinculados a agenda
trabalhista foram incorporados as atividades do Mercosul, ainda que de forma periférica. Com
a criacdo da RMADS e estabelecimento do Plano de Trabalho do Mercosul 2003-2006, a ideia
do Mercosul Social se fortalece e, com o PEAS e atuacdo do ARGM, torna-se
multidimensional e transversal as atividades do bloco, com destaque as agendas vinculadas as
politicas de género e para a juventude. O ECM deve, portanto, ser entendido como resultado

desse processo amplo e continuo de construcdo da agenda social do Mercosul.

I11. O Plano de Acéo do Estatuto da Cidadania do Mercosul

Conforme apresentado na secdo anterior, a dimensdo social e cidada esteve presente na
agenda do Mercosul ao longo dos seus 30 anos, e se constituiu em um dos eixos centrais do
processo de integragdo regional, no marco do qual foram langados importantes desafios a
serem cumpridos em relacdo a essa matéria. Dentre eles, se destacou o0 objetivo de formulacao
do ECM.

Em 2010, a Decisdo CMC N° 64/10 criou o Plano de Acdo para Conformacdo do
Estatuto da Cidadania do Mercosul (PA-ECM), cujo objetivo final era consolidar um conjunto
de direitos fundamentais para os nacionais dos Estados Partes do Mercosul, nos seguintes

termos:
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Art. 2° - O Estatuto da Cidadania do MERCOSUL estara integrado por um conjunto de
direitos fundamentais e beneficios para os nacionais dos Estados Partes do MERCOSUL e
se conformard com base, entre outros, nos seguintes objetivos oportunamente elencados
nos Tratados Fundamentais do MERCOSUL e na normativa derivada:
« Implementacéo de uma politica de livre circulacdo de pessoas na regido.
« lgualdade de direitos e liberdades civis, sociais, culturais e econdmicas para 0s
nacionais dos Estados Partes do MERCOSUL.

* |gualdade de condicGes de acesso ao trabalho, a salde e a educacdo.
(MERCOSUL, 2010, s/p).

O predmbulo da Decisdo CMC N° 64/10 traz elementos conceituais importantes para
compreender os valores sociais e cidadaos presentes na agenda do Mercosul, no momento de
lancamento do PA-ECM. Reconhece justamente que, no espirito do Tratado de Assuncéo, o
Mercosul implementou ao longo das ultimas décadas: “uma estratégia regional de avango
progressivo e um enfoque multidimensional da integracdo, que contempla a¢des e medidas em
matéria politica, econdmica, comercial, social, educativa, cultural, de cooperacdo judicial e
em temas de seguranca” (MERCOSUL, 2010, s/p).

Além disso, reforca a necessidade de avancar no: “aprofundamento da dimenséo social
e cidada do processo de integracdo, com vistas a alcancar um desenvolvimento sustentavel,
com justica e inclusao social em beneficio dos nacionais dos Estados Partes do MERCOSUL”
(MERCOSUL, 2010, s/p).

Em 2017, o PA-ECM foi atualizado pela Decisdo CMC N° 32/17 que, além de
reafirmar a relevancia da consolidagéo juridico-institucional da dimensdo social do Mercosul
como prioridade politica do bloco: a) transfere para a Comissdo de Representantes
Permanentes do Mercosul (CRPM) a responsabilidade de coordenagdo dos trabalhos do Plano
de Acdo, até entdo encarregada ao ARGM,; b) incorpora ao PA-ECM o recém-criado SGT 18
“Integragao Fronteiriga”.

Com as atualizagdes sofridas pela norma de 2017, os mandatos institucionais

vinculados ao PA-ECM passaram a ser 0s seguintes:

A CRPM acompanhara, com o apoio da Secretaria do MERCOSUL/SAT, o
desenvolvimento do Plano de Acdo e apresentara relatorio de avangos nas Reunifes
Ordinarias do Conselho do Mercado Comum. Para tanto, podera apresentar ao GMC
sugestdes a serem encaminhadas aos foros do MERCOSUL mencionados no Artigo
3°...]

O Conselho do Mercado Comum podera atualizar e/ou ampliar o Plano de Agdo com
base nas recomendacdes dos foros mencionados no Artigo 3° e da CRPM com o
apoio da Secretaria do MERCOSUL/SAT [...]

Os foros do MERCOSUL mencionados no Artigo 3° elaborardo um cronograma de
trabalho, de até 10 anos, para a implementacdo progressiva dos elementos que
integram o Plano de Acdo, tendo em conta os objetivos indicados no Artigo 2°
(MERCOSUL, 2017, s/p).
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Mediante esses esforcos do Plano de Acéo, pretendeu-se implementar o ECM no
aniversario de trinta anos do Mercosul, em 2021. Outrossim, conforme citado no artigo 7° da
decisdio CMC N° 64/10, existiu a possibilidade do ECM se tornar parte do Tratado de
Assuncdo, por meio de sua assinatura como um protocolo internacional que conteria o
conceito de “Cidadao do Mercosul”.

Em termos operativos, o PA-ECM trabalha basicamente com dois conjuntos de
informacdo: por um lado, os elementos e linhas de acdo, uma lista de temas sobre os quais €
necessario avancar na producdo de direitos fundamentais, beneficios e acdes concretas
orientadas aos cidaddos dos Estados Partes. Por outro, a lista de foros indicados,
expressamente relacionados e vinculados a cada conjunto tematico de elementos e linhas de
acao, a depender da afinidade tematica de cada foro. Para melhor compreensdo, se

transcrevem a seguir, na Figura 1 e no Quadro 1, ambos conjuntos de informacéo:

FIGURA 1. Elementos do Plano de A¢do do ECM

Circulagéo de
- pessoas
Defesa do T
consumidor Identificacdo

Transporte

Comunicages Documentagdo
e cooperagéo

Trabalho e
emprego
~ Seguridade

Fonte: elaboracdo dos autores, com base nas Decisdes N° 64/10 e N° 32/17 de CMC.
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QUADRO 1. Foros relacionados no Plano de A¢do do ECM

Reunido de Ministros de Justica
Comisséo Técnica
Reunido de Ministros de Interior e de Seguranca
Foro Especializado Migratério
Reunido de Ministros de Educacéo
Comité Coordenador Regional
Reunido de Ministros de Trabalho
Foro de Consulta e Concertagdo Politica
GT sobre Assuntos Consulares e Juridicos

SGT N° 1 “Comunicacdes”

SGT N° 5 “Transporte”

SGT N° 10 “Assuntos Laborais, Emprego e Seguridade Social”

SGT N° 18 “Integragdo Fronteirica”

Grupo Ad Hoc para la Elaboracéo e Implementacdo da Placa MERCOSUL

CT N° 2 “Assuntos Aduaneiros e Facilitagdo do Comércio”
CT N°7 "Defesa do Consumidor"

Fonte: elaboracdo dos autores, com base nas decisfes N° 64/10 e N° 32/17 de CMC.

Além de esforcos institucionais para a conformacdo desses direitos, vale ressaltar que
a Decisdo CMC N° 32/17, através de seu artigo 3°, determinou a necessidade de a CRPM
apresentar relatorios informativos que demonstrem o acompanhamento das pautas em
desenvolvimento e superadas do Plano de Acdo, permitindo uma maior clareza dos
encaminhamentos assegurados pela iniciativa semestralmente.

Nesse sentido, em marco de 2018, foi conformado no ambito da CRPM um Grupo de
Trabalho para monitoramento do Plano de Acdo do ECM (GT-ECM). O GT-ECM foi
constituido com representantes titulares e suplentes de todas as delegacdes das representacdes
permanentes dos Estados Partes na CRPM, funcionérios do Setor de Assessoria Técnica da
Secretaria do Mercosul (SM/SAT), além de funcionédrios da Unidade de Comunicacéo
Institucional do Mercosul (UCIM).

Em suas primeiras reunides, 0 GT-ECM desenhou estratégica e metodologicamente
seu mandato a fim de poder cumprir com sua funcdo de ser, a0 mesmo tempo, apoio politico-
diplomaético e técnico-operativo para 0 avango progressivo do Plano de Agdo. Nesse sentido,
desenhou-se um Plano de Trabalho para o triénio 2018-2020, que esteve estruturado ao redor
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de trés eixos de trabalho: Monitoramento da matriz de avancos do PA-ECM; elaboracdo e/ou atualizacdo de relatorios tematicos; e criagdo de
relatérios semestrais destinados ao CMC.

QUADRO 2. Matriz de monitoramento tematico do PA-ECM

ELEMENTOS RMJ RMI FEM T2 GTAIC FCcp SGT18 RMT GMC  SGT10  RME SGT1  GAHPM  SGTS 17
1. CIRCULAGAO DE PESSOAS X X X X X
2. INTEGRACAQ FRONTEIRICA X X X X X
3. IDENTIFICACAO X X X X X X
4. DOCUMENTAGAO E COOPERACAO CONSULAR X X X X X
5. TRABALHO E EMPREGO X X X
6. SEGURIDADE SOCIAL X X X
7. EDUCACAD X
8. TRANSPORTE X X
9. COMUNICAGOES X X X
10. DEFESA DO CONSUMIDOR X
11. DIREITOS POLITICOS X X

Fonte: elaboracdo dos autores, com base nas Decisdes N° 64/10 e N° 32/17 de CMC.
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Em termos de relacionamento com os foros relacionados no Plano de Acdo, o GT-
ECM desenvolveu dindmicas de trabalho intra-institucional até o presente momento inéditas
dentro da estrutura do Mercosul, tanto para a CRPM quanto para a Secretaria do Mercosul: i)
Manter contato permanente e direto do GT-ECM com pontos focais dos foros derivados, sem
necessidade de comunicar por meio do 6rgéo decisorio vinculado; ii) Acompanhar e participar
das reunibes dos foros relacionados, nos pontos de agenda vinculados ao PA-ECM; iii)
Prestar assessoria técnica aos foros nos temas e linhas de acdo vinculadas ao PA-ECM; e iv)
Facilitar e apoiar a comunicacdo e coordenacdo com outros foros da estrutura, especialmente
aqueles vinculados aos 6rgdos decisorios diferentes.

Ao longo dos trés anos de trabalho, entre 14/03/2018 e 08/12/2020, o GT-ECM
realizou trinta e quatro (34) reunides internas de trabalho; participou em mais de cinquenta
(50) reunides dos foros negociadores, por meio presencial e/ou virtual; exerceu funcdo de
coordenag&o técnica com outros 6rgdos da sede ISM e IPPDH nos temas que vinculam o PA-
ECM com o PEAS e o acervo de Direitos Humanos; atuou na articulacdo politica com os
parlamentos nacionais, por meio do Parlamento do Mercosul (PARLASUL), para impulso e
monitoramento da incorporacdo das normas relacionadas ao ECM; elaborou seis (6) relatorios
semestrais ao CMC e, por fim, elevou o anteprojeto do Estatuto de Cidadania.

Dentre as atividades relacionadas, merece destaque a dinamica de elaboracdo
sistematica dos relatérios semestrais pela CRPM dirigidas ao CMC. A natureza diagndstica de
tais relatorios, visando identificar constante e progressivamente os avangos alcangados nos
temas e linhas de acdo do PA-ECM, envolveu ndo apenas os integrantes do GT-ECM, mas
também a participacao ativa dos pontos focais/integrantes dos foros. Assim, foi sendo gerada
uma dindmica de trabalho coletivo interno de toda a estrutura institucional do Mercosul ao
redor do PA-ECM por meio da elaboracdo do relatério semestral ao CMC. Em 2020, foi
concluido pela CRPM o trabalho de consolidacdo do Estatuto, que elevou o0 mesmo ao CMC,
para aprovacao e implementacdo em 2021.

Em sintese, entre dezembro de 2010 e de 2021, a constru¢cdo do ECM iniciou um
processo de novos esforgos institucionais para a integracéo regional de carater social e cidada
no Cone Sul, possibilitando a ampliacdo gradual de direitos fundamentais e beneficios
compartilhados entre os cidaddos nacionais dos Estados Partes da organizagéo.

Nesse percurso de quase 10 anos de esforcos, 0s objetivos do Plano de Acdo foram
utilizados como uma estratégia regional integrada, proporcionando uma abrangéncia de

normativas vinculadas a livre circulacdo de pessoas; fronteiras; identificacdo; documentacéo e
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cooperacdo consular; trabalho e emprego; previdéncia social; educacdo; transporte;
comunicacg0es; defesa do consumidor; e, por fim, direitos politicos.

Estes 10 anos de cumprimento do PA-ECM revelou diversos desafios e conquistas.
Em primeiro lugar, demonstrou que a construcdo juridico-institucional da dimenséao social e
cidadd do Mercosul é um esforgo que vem sendo enfocado desde o surgimento do Mercosul,
variando em termos de énfase politica e impulso institucional, mas sempre presente na agenda
prioritaria dos 6rgdos decisorios e derivados. Em segundo lugar, constatou-se que o PA-ECM
foi um dos mais importantes laboratorios de articulacdo intra-institucional do Mercosul,
proporcionando mecanismos de dialogo e cooperacdo institucional até entdo inéditos para o
Mercosul. Por fim, vale destacar que o PA-ECM foi igualmente um trabalho que contou desde
0 seu inicio com o apoio permanente da Secretaria do Mercosul, em especial, do Setor de
Assessoria Técnica (SAT/SM). As metodologias de sistematizacdo e de recompilacédo
acompanhadas pela expertise dos funcionarios internacionais foram elementos que reforcam e
confirmam a relevancia do perfil técnico trazido pelo SAT/SM e a importancia da natureza

permanente da Secretaria do Mercosul para o processo de integracao.

1V. O Estatuto da Cidadania do Mercosul

Em relacdo ao primeiro objetivo do PA-ECM, de garantir a livre circulacdo de pessoas
entre os nacionais dos Estado Parte, constatou-se uma sucessdo de regulamentacdes nesse
ambito que se somaram aos direitos fundamentais j& existentes, tais como Acordo de
Residéncia do Mercosul, criado em 2002, que permitiu a residéncia temporaria de até dois
anos, sendo necessario somente comprovar a nacionalidade do individuo, e residéncia
permanente através de requerimento prévio de noventa dias antes do limite de dois anos ser
alcancado.

Dentre esses avancgos, teve-se a decisdo CMC n° 46/15 que aprovou o Acordo sobre
Documentos de Viagem e de Retorno dos Estados Partes do Mercosul e Estados Associados,
concedendo uma maior circulacdo de pessoas ao passo que 0s nacionais dos Estados Partes
podem transitar entre Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai apresentando documentos de
identificacdo especificos de cada pais, mas que ndo necessitam ser um passaporte. Outra
normativa protocolada foi a CMC n° 53/15 vinculada ao Acordo sobre Registro Migratorio
Eletronico. A partir de sua sucessiva efetivagdo, os nacionais Mercosulinos dos Estados
Partes, antes de atravessar postos de controle de transito, podem registrar seus dados de forma

virtual, ao invés de somente no formato fisico.
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Em busca da efetivacdo da livre circulacdo de pessoas, foi necessario regulamentar
normas vinculadas ao controle de fronteiras. Para tanto, notou-se que 0 ECM néo s6 criou
normativas relacionadas aos seus interesses, mas também agregou ao Seu €escOpo
regulamentac6es do Mercosul que estavam vigentes antes de 2010. Dentre elas, destacaram-se
0 Acordo de Recife e o Primeiro Protocolo Adicional e o Acordo de Recife, ambos realizados
no ano 2000, que facilitaram os fluxos interestatais de pessoas, padronizaram sistemas
operativos de controle integrados nos processos de entrada e saida de pessoas e transportes,
simplificaram o0s processos de aquisicdo de bens entre regides fronteiricas, além de
permitirem maior regulagdo dos limites aduaneiros. No entanto, verificou-se que o Acordo
sobre Localidades Fronteiricas Vinculadas de 2019, que possibilita 0 acesso gratuito, em
reciprocidade, a instituicdes de ensino entre fronteiras e a ndo necessidade de declaracdo de
produtos de consumo pessoais ou familiares ao atravessar pontos aduaneiros, como uma
medida inovadora do ECM em processo de regulamentacao.

Em encaminhamento semelhante ao controle de fronteiras, normativas de transporte
como o Regulamento Unico de Transito, Seguranca Viaria de 1992 foram anexadas ao ECM,
reforcando que os “Cidaddos do Mercosul” detentores de uma licenca de habilitacdo de
veiculo de alguma instituicdo de transito competente de sua nacdo tem garantido o
reconhecimento desse documento nos Estados Partes. Outrossim, ainda que esteja em
processo de se tornar vigente, vale ressaltar a criacdo em 2010 da placa veicular comum do
Mercosul cujo uso € obrigatorio para todos os veiculos novos dos Estados Partes.

Para a conquista do segundo objetivo do PA-ECM, relacionado ao respeito igualitario
de direitos e liberdades civis, sociais, culturais e econdmicas, elaboraram-se regulamentacdes
nos ambitos da cooperacdo judicial e consular, defesa do consumidor, comunicacGes e
garantias politicas. Na esfera da cooperagdo judicial, incorporou-se ao ECM, apesar de
vigente somente no Brasil e Paraguai, 0 Acordo sobre o Beneficio da Justica Gratuita e
Assisténcia Juridica Gratuita entre os Estados Partes do Mercosul de 2000, garantindo auxilio
juridico aos cidadédos dos Estados Partes independentemente de seu poder econémico.

Em processo de validagédo desde 2019, destaca-se o Acordo sobre Mecanismo de
Cooperacao Consular entre os Estados Partes do Mercosul e Estados Associados, oferecendo
uma maior abrangéncia de protecdo aos nacionais Mercosulinos do Cone Sul. Mediante sua
resolucdo, sera possivel que 0s nacionais argentinos, brasileiros, uruguaios e paraguaios
utilizem representagdes diplomaticas e consulares de outro Estado Parte quando seu pais ndo

tiver essas disposicdes em seu local de vivéncia.
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Em relagdo aos direitos do comprador, 0 ECM perpetuou normas juridicas anteriores a
consumacao do Plano de Acdo, tais como, por exemplo, os direitos basicos do consumidor de
1996, sendo alguns deles: 1) protecdo de sua salde, seguranca e vida no recebimento de
produtos e servicos; 2) autonomia de escolha e tratamento igualitario durante o consumo; 3)
reparacdo de possiveis danos morais e/ou patrimoniais desde em direitos individuais até
coletivos; 4) defesa diante de propaganda enganosa. Ja a pasta de comunicacdo do ECM,
também organizada somente por resolucdes prévias a 2010, garante o servico de telefonia
basica internacional fronteirica a precos mais acessiveis possiveis em um raio reto de
distancia de 50 km e servigos postais acessiveis entre municipios fronteiri¢os, tais como, a
titulo de exemplo, entre as cidades de Santana do Livramento — Brasil e de Rivera — Uruguai.

Diante disso, constatou-se que as protecdes juridicas relacionadas ao direito de
consumo de produtos e servigos foram complementadas pelas normativas de comunicacgéo, e
vice-versa, fortalecendo a defesa e a igualdade econdmica dos nacionais dos Estados Partes
do Mercosul.

Como ultimo agrupamento de medidas intencionadas para a garantia do segundo
objetivo do Plano de Acdo, teve-se o relacionado aos direitos politicos e acesso dos cidadaos
as entidades Mercosulinas. A vista disso, respaldados pelo Protocolo Constitutivo do
Parlamento do Mercosul de 2004, foi garantida a representacéo institucional dos cidaddos dos
Estados Partes e a possibilidade de peticdes individuais vinculadas ao Mercosul serem
protocoladas pelo Parlamento Mercosulino.

Diante disso, constatou-se que, embora ndo existam regras comuns no Mercosul sobre
0 exercicio dos direitos politicos, 0 PARLASUL pode ser uma ferramenta capaz de garantir
representacdo politica regional. Por fim, foi reforcado que, ante o Protocolo de Olivos vigente
desde 2004, possiveis controveérsias relacionadas a, por exemplo, medidas restritivas,
discriminatorias ou de concorréncia desleal efetivada por algum Estado Parte diferente ao do
cidaddo Mercosulino afetado podem ser reclamadas oficialmente ao seu respectivo
representante nacional.

Em virtude do terceiro objetivo do Plano de Acédo, de garantir acesso ao trabalho,
salde e ensino com equidade entre os cidaddos dos Estados Partes, 0 ECM dispbs de
subsecdes relacionadas ao emprego, seguridade social e educacdo. Nessa sequéncia, a
Declaragdo Socio laboral de 2015 determinou 0 compromisso dos Estados Partes em formular
e executar normas e direitos comuns garantidos entre seus cidadaos, apesar de
particularidades em cada legislacdo. Sendo assim, agenciaram-se trés formas de direitos

comuns no ambito do trabalho, sendo eles: 1) os individuais que visam assegurar a ndo
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discriminacdo, o incremento das condi¢Ges laborais dos trabalhadores migrantes e
fronteiricos, a erradicagdo do trabalho forcado e infantil, o respeito ao salario minimo e a
obtencdo de férias; 2) os coletivos que determinam o direito a greve e a liberdade de atuagéo
sindical; 3) e, por fim, demais garantias relacionadas ao incentivo de postos de trabalho e
inspecéo da seguridade social, assim como seguranca e salide no ambiente laboral.

Contribuindo para uma maior seguridade social, a Declaracdo Socio laboral de 2015
também almejou promover politicas publicas universais que protejam socialmente todos os
seus habitantes, logo, incluindo estrangeiros, em questdes de velhice, morte, doenca, invalidez
e deficiéncia. Ademais, ao enfatizar mais uma decisdo anterior a concepcao do Plano de Agéo,
0 ECM destacou, por meio do Acordo Multilateral de Seguridade Social do Mercado Comum
do Sul de 1997, que direitos relacionados a previdéncia social podem ser obtidos por
trabalhadores de Estados Partes que tenham exercido servigos em quaisquer Estados Partes,
assim como, caso deslocado por motivo de emprego, que instituicbes de saude tem potencial
de atender tanto o trabalhador, quanto seus familiares e assemelhados.

Na esfera educacional, pelo Protocolo de Integracdo Educativa de 2010, garantiu-se,
entre os Estados Partes, o reconhecimento dos titulos e certificados desde o ensino primario
ao médio e secundario, possibilitando aos estudantes a realizacdo de intercdmbios académicos
e 0 avango ao ensino superior. Apesar de ndo estar ainda em vigor, em 2018 foi assinado o
Acordo sobre Revalidacdo de Titulos ou Diplomas de Ensino Superior em Nivel de
Graduagdo no Mercosul, no qual titulos de graduacdo credenciados no Sistema de Acreditacdo
Regional de Cursos de Graduagdo do Mercosul poderdo ser reconhecidos entre os Estados
Partes.

Outrossim, como fruto do Plano de Acdo, para estudantes, professores e pesquisadores
vinculados a institui¢cdes de ensino superior, o Plano de Funcionamento do Sistema Integrado
de Mobilidade do Mercosul de 2014 estimulou a expansdo da mobilidade académica entre
sistemas educativos que se articulem entre si, inclusive com bolsas de estudo. Destarte,
respaldados pelo Acordo sobre Gratuidade de Vistos para Estudantes e Docentes dos Estados
Partes do Mercosul de 2006, os nacionais dos Estados Partes tém o direito de adquirir vistos
gratuitos quando realizarem, temporariamente, cursos de graduagdo ou pds-graduacao, cursos
secundarios e atividades de pesquisa ou docéncia.

A partir do exposto, averiguou-se que o0 ECM de 2021 foi constituido, de maneira
geral, por normativas regionais implementadas a partir do PA-ECM de 2010, por resolucdes
existentes previamente ao objetivo de formacdo do Estatuto e, também, por acordos em

processo de vigéncia. Ante essa elaboracdo, vale destacar que ndo necessariamente a
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consumacao do Plano de Acéo trouxe inovacOes em todas as pastas do ECM, tais como
sistematizado nas de comunicacdo, defesa do consumidor e direitos politicos. Outrossim,
diante disso, foi possivel questionar até que ponto o ECM representou a contemporaneidade
das politicas Mercosulinas, tendo em vista a inexisténcia de garantias suas que versem sobre,
por exemplo, igualdade de género e respeito aos Direitos Humanos, embora o0 Mercosul tenha
ordenamentos institucionais nesses temas.

Por fim, no que concerne ao Plano de Acdo, um de seus compromissos nao foi
efetivado até a inauguracdo do ECM nos trinta anos de Mercosul, sendo ele o objetivo
vinculado a igualdade de acesso & saude entre os nacionais dos Estados Partes. Nesse sentido,
ao longo do ECM, direitos relacionados & salde eram mencionados secundariamente em
garantias, por exemplo, trabalhistas e de seguridade social. Dessa forma, o Plano de Acéo foi
executado sem que fossem desenvolvidos acordos que compreendessem a matéria de saude
em sua abrangéncia nacional e regional.

Além do mais, ao ndo seguir a proposta do artigo 7° da decisdo N° 64/10 do CMC, em
que se mencionou que o ECM poderia ser consagrado como um protocolo internacional
anexado ao Tratado de Assuncdo, impediu-se que os direitos reconhecidos pelo Estatuto
adquirissem um status supranacional, criando, em contrapartida, um documento de aplicacao

nacional.

V. Considerac0es Finais

A partir da caracterizacdo e analise exploratoria do ECM apresentada neste artigo,
entendemos que se fazem necessarias algumas consideracfes no que diz respeito aos desafios
para a efetiva implementacdo dos direitos elencados no texto final do Estatuto bem como
sobre a agenda de pesquisa que se coloca a partir da necessidade de monitorar sua
implementacéo.

Antes, porém, é preciso ressaltar que, conforme apresentado, 0 ECM ¢ resultado de
um processo amplo de construcdo de uma agenda social no Mercosul que, ainda que com
variagdes de énfase politica e impulso institucional, esteve presente desde os anos 1990 na
agenda do bloco, notadamente com as discussfes em torno da dimensao socio laboral.

Ademais, merece destaque a articulacdo intra-institucional, sobretudo a atuacdo da
Secretaria do Mercosul, na execugdo do PA-ECM e consequente construgdo do Estatuto.
Tratou-se de um processo inédito de didlogo e cooperagdo institucional do Mercosul que

reforcou a importancia da Secretaria do Mercosul e permitiu o desenvolvimento de
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metodologias de trabalho com potencial de, no longo prazo, ampliar a capacidade de
construcdo de politicas regionais.

Ao mesmo tempo, a op¢do de langamento do ECM no formato de uma “cartilha de
divulgacdo” e ndo de um protocolo, traz imensos desafios para que os direitos elencados
sejam garantidos e, como tem sido padrdo nas decisGes sobre politicas publicas regionais,
demonstra a recusa na construcdo de aparatos legais e institucionais com capacidade de
enforcement das decisGes do Mercosul.

A partir da aprovacdo do Estatuto em 2021, abriram-se diversos caminhos de agéo
necessarios para se assegurar a consolidacdo da cidadania regional e a plena vigéncia do
ECM, dentre os quais: 1) a implementacdo dos direitos fundamentais pelos Estados; 2) o
acompanhamento do processo de ratificacdo das normas vinculadas do Mercosul 3) e o
monitoramento, em termos quantitativos e qualitativos, dos direitos fundamentais
relacionados no Estatuto.

Além disso, embora haja um denso acervo juridico vigente no ambito do Mercosul que
consolida os elementos tematicos do ECM, a conclusdo dos trabalhos revela as limitacdes
tematicas dos elementos elencados no PA-ECM, demandando ampliacdo do Estatuto para
abarcar temas essenciais. Em contrapartida, percebeu-se também a falta de normativas
relacionadas a igualdade no direito a saude, colocando em duvida até que ponto o segundo
objetivo do PA-ECM foi de fato alcancado.

Como resultado da ndo vinculagdo do ECM ao Tratado de Assungdo sob carater de
protocolo internacional, destacou-se que o seu formato cartilha, acompanhado da inexisténcia
de um orgdo responsavel por coordenar suas normativas, ndo possui capacidade juridica e
institucional apta em garantir o respeito e a implementacdo centralizada de suas prerrogativas.
Diante disso, ampliou-se a necessidade da academia e da sociedade civil, em especial dos
Estados Parte, participarem do monitoramento da execucdo do ECM nacional e

regionalmente.
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Resumo: A construcdo de politicas migratorias sempre foi uma questdo
central para os paises, especialmente, nas Gltimas décadas, com a
intensificacdo dos processos de integracdo ao redor do mundo, que passaram
a incorporar o debate sobre a livre circulacdo de pessoas e a harmonizagéo
das regras de migracdo entre os Estados-Membros. Enquanto a Unido
Europeia desenvolveu uma politica comum que abrange tanto a questdo da
circulacdo interna de pessoas como as regras de entrada de migrantes
extrabloco, no Mercosul, a politica migratéria é exclusivamente nacional,
havendo discussdes entre 0s membros apenas sobre principios comuns.
Apesar das diferencas, nos ultimos trinta anos houve uma mudanca na
compreensdo dos migrantes em ambos 0s processos de integracao regional,
marcada pelo fortalecimento da desconfianga em relacdo aos que vém de
regides externas. O objetivo deste artigo é discutir o processo de securitizacdo
da agenda migrat6ria nos dois blocos regionais, analisando suas distin¢Ges e
especificidades. Ndo pretendemos realizar uma comparacédo entre os blocos,
mas demonstrar que existe uma dindmica semelhante em ambos apesar de
suas diferencas. A hip6tese de nossa andlise é que essa mudanca na percepcao
dos migrantes esta relacionada a uma narrativa de crise que estimulou o
surgimento de movimentos extremistas e nacionalistas no século XXI,
concomitante ao aumento dos fluxos migratérios nos dois continentes. O
artigo baseia-se em um enfoque histérico, fundamentado em documentos
oficiais da Unido Europeia, do Mercosul (e seus respectivos Estados-
membros) e de organismos internacionais.
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Abstract: The construction of migration policies has always been a central
issue for countries, especially in recent decades with the intensification of
integration processes around the world, which began to incorporate the debate
on the free movement of people and the harmonization of migration rules
between Member States. While the European Union has developed a common
policy that covers both the issue of internal movement of people and the rules
for the entry of extra-bloc migrants, in the case of Mercosur, the migration
policy is exclusively national, with discussions within the bloc regarding
common principles. Despite the differences, over the past thirty years there
has been a shift in the understanding of migrants within both regional
integration processes, characterized by an increasing distrust towards those
who come from external regions. The aim of this article is to discuss the
process of securitization of the migratory agenda in both regional blocs,
analyzing their distinctions and specificities. We do not intend to compare the
blocs, but to demonstrate that there is a similar dynamic between them despite
their differences. The hypothesis of our analysis is that this change in the
perception of migrants is related to a crisis narrative that stimulated the rise
of extremist and nationalist movements in the 21st century, concomitant to
the increase in migratory flows on both continents. The article relies on a
historical approach, based on official documents from the European Union,
Mercosur (and its respective member states), and international organizations.
Keywords: Migration, Securitization, European Union, Mercosur.

I. Introducéo

As caracteristicas dos processos de integracdo regional sdo centrais para a definicdo do
tratamento da questdo da imigracdo. No &mbito interno, quando ha um mercado comum,
pressupde-se a livre-circulacdo de pessoas entre os Estados-membros e a necessidade de
harmonizacdo das regras para migracao; engquanto estagios de unido aduaneira e area de livre-
comércio mantém as lIdgicas nacionais. Da mesma forma, a existéncia de um mercado comum
pressupde o tratamento unificado para os imigrantes oriundos de paises terceiros, ao passo que
nos demais tipos de integracdo esse tratamento pode ser harmonizado ou nao.

A Unido Europeia desenvolveu uma politica comum que abarca tanto a questdo da
circulacdo interna de pessoas, quanto as regras para a entrada de imigrantes extrabloco. No caso
do Mercosul, a politica migratoria é exclusivamente nacional, havendo discussées no &mbito
do bloco em relagdo a principios comuns. Apesar das diferencas, verifica-se ao longo dos
ultimos trinta anos que, em ambos 0s processos de integracdo, desenvolveu-se uma
diferenciacdo no entendimento sobre o imigrante dentro dos blocos regionais.

O objetivo deste artigo é discutir o processo de securitizagdo da pauta migratoria em
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ambos o0s blocos regionais, analisando suas distin¢des e especificidades. Considerando que a
proposta do dossié se refere aos 30 anos do Mercosul, este artigo ndo pretende comparar 0s
processos de integracdo, mas demonstrar que ha uma dindmica semelhante entre os dois apesar
das diferencas, dando énfase ao caso do Cone Sul. Argumentamos que essa mudanca na
percepcao sobre o imigrante esta relacionada a uma narrativa de crise que favoreceu a ascensao
da extrema direita no século XXI, concomitante ao aumento dos fluxos migratorios nos dois
continentes. O trabalho seguira uma abordagem historica, fundamentada nos documentos
oficiais da Unido Europeia, do Mercosul (e seus respectivos membros) e de organizagdes
internacionais. Como aporte teorico, recorremos ao arcabougo da teoria da securitizacdo,
especificamente as formulagdes da Escola de Copenhague.

Além da introducdo e das consideracgdes finais, o artigo esta dividido em trés secdes. A
primeira aborda o aumento dos deslocamentos internacionais na ultima década e a
intensificacdo da securitizagdo da migragdo, promovida por partidos de extrema direita que
chegam ao poder através da instrumentalizacdo de cenarios sucessivos de crise. A segunda
discorre sobre a politica de migracao e asilo comum da Unido Europeia, avaliando a tendéncia
de exteriorizacdo dos controles de fronteiras pelo bloco. A terceira secdo, por fim, aborda o
debate sobre a pauta migratéria no Mercosul e as divergéncias entre os Estados-parte sobre a

tematica.

Il. A Securitizacdo da Migracgéao

No século XXI, o fendbmeno da globalizacdo econdmica, a disseminacdo de conflitos
armados e instabilidades politicas, e 0 aumento da interdependéncia entre Estados repercutiu
na intensificacdo da mobilidade humana, identificada nos altos nimeros de migrantes e
refugiados registrados nos altimos anos. O Alto Comissariado das Nac¢Bes Unidas para os
Refugiados (ACNUR) denominou os ultimos dez anos de “A Década do Deslocamento” (“4
Decade of Displacement”), € 0s dados da agéncia contabilizaram ao menos 100 milhdes de
pessoas deslocadas forcosamente entre 2010 e 2019 (UNHCR, 2019). Somente em 2019, foram
registrados 26 milhdes de refugiados, 45,7 milhdes de deslocados internos e 4,2 milhdes de
requerentes de asilo, todos deslocados em resultado da escalada de violéncia em conflitos,
perseguicdes, violacdes de direitos humanos, e eventos que perturbaram a ordem publica em
seus paises de origem. Dos refugiados, quase 40% sdo oriundos da Siria e da Venezuela,
especificamente 6,6 milhGes sirios e 3,7 milhdes venezuelanos, devido a situacdo de conflito e

de crise politica, econdmica e social dos dois paises (UNHCR, 2019).
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Destaca-se, também, 0 aumento no nimero de migrantes internacionais entre 0s anos
2000 e 2020, chegando a um total de 281 milhdes em 2020. De acordo com as Nagdes Unidas,
nas Ultimas duas décadas, o contingente internacional de migrantes cresceu anualmente a uma
média de 2,4% (UN DESA, 2020). Em 2000, o total de migrantes internacionais era de 173
milhdes, enquanto em 2010 o montante ja havia atingido os 220 milhGes. Como o nimero de
migrantes internacionais cresceu mais rapido do que a populacdo mundial, a porcentagem de
migrantes internacionais na populacao total aumentou de 2,8% em 2000 para 3,2%, em 2010,
e chegou ao patamar de 3,6%, em 2020 (UN DESA, 2020).

No cenério de aumento da mobilidade transfronteirica, diferenciam-se duas categorias
principais: as migracoes forcadas e as migracdes espontaneas. Por “migracdes forcadas”,
entende-se 0 movimento migratério em que existe um elemento de coacao, seja esse provocado
pelo homem ou por fenémenos naturais. Os migrantes ou deslocados for¢ados sdo, portanto,
coagidos a sairem de seus paises em decorréncia da ameaga a sua vida ou a sua sobrevivéncia
devido a conflitos, perseguicio, desastres ambientais, fome, entre outros fatores. E importante
ressaltar, porém, que “migracdo forcada” nao ¢ um conceito legal, e sim analitico, que abarca
uma ampla gama de fendmenos responsaveis pelo deslocamento forcado de pessoas (OIM,
2009, p. 41). A categoria “refugiado”, por sua vez, ¢ definida pelo direito internacional e
pressupde um conjunto de obrigagdes legais em relacdo a eles (ONU, 1951). Contrariamente,
as migracgdes espontaneas ou voluntarias comportam um projeto de vida, planejado e desejado,
geralmente causado por fatores de atracdo e de repulsdo dos paises (OIM, 2009, p. 41).

Nesse contexto, as Américas e a Europa apresentam-se como duas regies que foram
fortemente acometidas pelo afluxo de migrantes e de refugiados na tltima década. No caso da
Europa, os fluxos migratérios sdo majoritariamente do Norte da Africa e do Oriente Médio. Ja
nas Américas encontramos dois movimentos distintos, um primeiro fluxo dirige-se
principalmente aos Estados Unidos, com imigrantes provenientes da América Central, México
e Asia, principalmente, e outro direciona-se ao Cone Sul, tendo como origem da migragio a
Venezuela e o Haiti (BRIGIDO; UEBEL, 2020). Em ambos os continentes, a presenca de
organizacOes regionais impacta diretamente no disciplinamento da mobilidade humana,
sobretudo nas experiéncias em que se optou pelo desenvolvimento de um mercado comum
(CAVALCANTE FILHO; BARZA, 2020).

Embora ndo seja um pressuposto de uma area de livre-comércio, a questdo da migracéo
sempre foi uma questdo sensivel na integracdo da América do Norte. Em um primeiro momento,
0 Tratado Norte-Americano de Livre-Comércio (North American Free Trade Agreement,

NAFTA) teve forte preocupacdo com os deslocamentos internos (especialmente com a entrada
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de mexicanos nos Estados Unidos) e, mais recentemente, a reviséo desse acordo deu origem ao
Acordo Estados Unidos-México-Canada (United States-México-Canada Agreement, USMCA),
que buscou estabelecer as regras para regulamentar a situacdo do México como porta de entrada
para as migracdes de paises terceiros.

J& nas iniciativas voltadas a construcdo de um mercado comum, encontramos uma
disparidade interessante. Tanto o Mercado Comum do Sul (Mercosul) quanto a Unido Europeia
(UE), a despeito de suas diferencas, pressupdem a livre circulacdo de seus nacionais e residentes
em suas legislacdes internas (BRIGIDO; UEBEL, 2020). Portanto, o aumento no fluxo de
migrantes e de refugiados para os Estados-membros desses blocos pode provocar impactos no
sistema de livre circulacdo de nacionais. Na Unido Europeia, o auge da crise de refugiados, em
2015, foi acompanhado do fechamento de fronteiras dentro do Espaco Schengen, limitando a
circulacdo de nacionais e de residentes no bloco. No Mercosul, a crise da Venezuela, a partir
de 2015, e a época ainda um Estado-parte pleno do bloco*, estimulou um crescimento
significativo no fluxo de migrantes e gerou divergéncias de posicionamentos entre 0s paises
mercosulinos.

Concomitantemente a intensificacdo das migragdes, identifica-se a ascensdo da
chamada Nova Direita, populista e nacionalista, que, ancorada em narrativas de crise
socioecondmica, politica e de ordem publica, promove discursos xenofobicos e securitarios a
respeito dos fluxos migratorios. Tanto nos paises em que a extrema-direita aumentou sua
popularidade e participagdo parlamentar, quanto naqueles em que efetivamente governa, sua
pratica discursiva de incitamento do 6dio a migrantes e refugiados contribuiu enormemente
para a construcao da figura do estrangeiro como “inimigo da nagdo”, que se torna a0S poucos
um “bode expiatério” e representa uma ameaga constante ao funcionamento dos servigos
publicos e aos valores e tradi¢cGes nacionais. Essa tendéncia politica aponta para uma mudanca
na ordem internacional, que parece transitar da globalizacdo e da governanca global para o
nacionalismo e a reacdo crescente contra as organizacOes internacionais e regionais
(COPELOVICH; PEVEHOUSE, 2019).

No caso europeu, os efeitos persistentes da crise financeira da zona do euro, a crise
migratoria e o Brexit® expuseram as fraturas do projeto de integracdo regional e alimentaram
0s anseios antiglobalizacdo de parcela da populacéo, além de terem servido como plataforma
politica para o crescimento da extrema-direita europeia (COPELOVICH; PEVEHOUSE,
2019). Por sua vez, o Mercosul enfrenta uma crise estrutural devido ao desalinhamento politico-

4 A Venezuela foi formalmente suspensa do Mercosul a partir de agosto de 2017.
5> Termo que se refere a saida do Reino Unido da Unido Europeia.

BJIR, Marilia, v. 10, n. 1, p. 75-101, jan./abr. 2021.



81 Imigrantes no regionalismo:...

ideoldgico entre Brasil e Argentina, e a ascensdo de governos de direita e extrema-direita no
Brasil, Uruguai e Paraguai. Em ambas as regides, nota-se uma mobilizacéo da frustracdo social
pela direita para obter vitorias eleitorais e, uma vez no poder, demolir os projetos politicos
construidos anteriormente, contestando inclusive os avancos em relacdo a integracdo regional.

No aniversério de trinta anos do Mercosul, este artigo prop6e-se a reflexao dos efeitos
da securitizacdo dos fluxos migratorios para o desenvolvimento desta pauta no seio do bloco,
utilizando o caso europeu para elucidar algumas questdes a respeito do fenbmeno da
securitizacdo. Entendemos que a comunidade europeia tem historicamente servido como um
referencial de integragéo a outros blocos regionais, incluindo o Mercosul, e que o debate sobre
a politica migratoria e de asilo na Europa influencia as discussfes sobre o tema na América do
Sul. Ademais, avaliamos a instrumentalizacdo do discurso securitario da migragdo como
plataforma para alavancar partidos de direita nacionalistas, que frequentemente opde-se ao
desenvolvimento de organizag0es regionais.

Para compreender essa instrumentalizacdo do discurso em relacdo as migracgdes, é
preciso apresentar uma breve explanacgéo acerca do quadro tedrico da securitizacdo, segundo 0s
preceitos da Escola de Copenhague. A securitizacdo é o movimento discursivo em gque uma
ameaca existencial € invocada por um agente securitizador e, subsequentemente, legitimada por
uma audiéncia (BUZAN et al, 1998). Trés elementos comp&em o processo de securitizacao: (i)
objeto referente; (ii) agente securitizador; e (iii) audiéncia. Grosso modo, o objeto referente é
aquilo que deve ser protegido, a todo custo, de uma ameaga existencial; o agente securitizador
é o ator que, por meio do discurso, enuncia uma questdo enquanto ameacga, em busca de
convencer a audiéncia da necessidade de medidas emergenciais para a sua tratativa; e a
audiéncia, por fim, é quem devera legitimar o processo de securitizacdo e a ado¢do de medidas
excepcionais para o combate da suposta ameaca.

Assim, ao rotular uma questdo como ameaga existencial, o0 agente securitizador busca
construir o apoio da audiéncia a fim de ganhar a legitimidade, formal e/ou moral, para usar
quaisquer meios necessarios para neutralizar a dita ameaca. Nesse sentido, a teoria da
securitizacdo elabora que nenhuma questdo é essencialmente uma ameaca, mas sim que
algumas questdes se tornam ameacgas por meio do discurso, que, entdo, assume um papel
performatico de fundador e criador de uma ameaca pelo agente securitizador. Pouco importa a
natureza intrinseca da ameaca, ou a sua concretude na realidade, mas sim a capacidade que o
discurso tem de ganhar suficiente ressonancia em relacdo a uma ameaca existencial,
viabilizando a criacdo de uma plataforma que legitime tais acdes (MOTTA, 2018).

Ao analisarmos o impacto da securitizacdo da migracéo para o avancgo do regionalismo
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na pauta migratoria, a identificacdo dos elementos torna-se difusa devido a amplitude regional
do nivel de anélise. Os agentes securitizadores, ou seja, aqueles que enunciam a ameaca, podem
ser identificados tanto no ambito nacional (partidos politicos, burocracia e elites), como na
prépria estrutura burocratica do bloco regional. A audiéncia, por sua vez, encontra-se ainda
mais difusa, podendo ser identificada nos governos dos paises membros do bloco, nas
burocracias tomadoras de decisdo das instituicdes regionais, e na opinido publica em geral.

Por essa razdo, faz-se uma distingéo entre a legitimidade moral e formal de uma ameaca
por parte da audiéncia. A identificacdo da audiéncia (ou audiéncias) depende do contexto do
processo de securitizagdo, bem como da sua capacidade em autorizar o discurso de seguranca
e legitimar as a¢Bes buscadas pelo agente securitizador (COTE, 2016, p. 546). Apesar de ambas
as legitimidades, moral e formal, serem desejaveis para o sucesso do processo de securitizagéo,
geralmente a legitimidade formal é suficiente. A anuéncia de instituicdes formais, nacionais
e/ou regionais, € 0 que confere ao agente securitizador o poder para converter o discurso
securitario em politicas securitarias. Contrariamente, a legitimidade moral ndo é suficiente para
a adocao de politicas, apesar de conferir credibilidade ao agente securitizador. Isso explica
porgue, a0 mesmo tempo em que os politicos buscam aquiescéncia formal do discurso, esses
ocultam argumentos de seguranca no repertorio semantico do publico nacional para ganhar
apoio da opinido publica (BALZACQ, 2011). No caso das migragdes, o discurso securitario
estd frequentemente intrincado com uma abordagem de ajuda humanitéaria, que pode ser
empregada, por exemplo, para deslocar o foco do acolhimento aos migrantes para a contencgéo
da migracdo por meio de incentivos ao desenvolvimento do entorno estratégico.

O discurso securitario da migracdo estd relacionado a questdo da formacdo de
identidades coletivas em diferentes niveis, seja regional, estatal ou subestatal. Nesse sentido,
identifica-se como agente securitizador preponderante, tanto na Europa como na América do
Sul, os movimentos e partidos politicos de extrema-direita, que se valem do discurso da
“ameaca a identidade” para alavancar seus projetos politicos. Conforme mencionado, distingue-
se a0 menos duas audiéncias, a depender do contexto politico em que se insere o partido: o
publico de maneira geral, ao intentar mobilizar eleitores com o discurso anti-imigragéo e, apos
as eleicBes, 0s congressos nacionais e instituices competentes para a adogdo de politicas
securitarias frente a pauta migratoria.

Trés questdes estdo presentes na identificacdo de ameacas as identidades coletivas,
conforme Buzan et al. (1998, p. 121): a questdo migratoria, a competicdo horizontal e a
competicdo vertical. A questdo migratoria, como dito anteriormente, diz respeito a construcéo

do imigrante como ameaca a identidade nacional ou regional, que seria “distorcida” devido aos
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altos fluxos migratdrios. Somado a isso, a competi¢do horizontal trata-se de uma competicao
de valores e culturas devido a presenca de comunidades diferentes em um mesmo Estado ou
regido, o que dialoga diretamente com a integracdo de migrantes e a livre circulacdo nos blocos
regionais. Por fim, a competicao vertical refere-se especificamente ao processo de integracéo
regional e a conformacdo de uma outra identidade coletiva mais ampla, 0 que ameaga as
identidades nacionais ou de grupos minoritarios. Essas trés questdes se misturam nos discursos
da Nova Direita, que procura mobilizar as massas e as elites politicas sob o argumento de que
a ordem publica e o estilo de vida tradicionais estdo ameacados por forcas centripetas de
integracdo regional e harmonizacao de legislagdes migratorias.

Consonante a isso, percebe-se que as proprias institui¢cdes da Unido Europeia, por vezes,
apresentam-se como agentes securitizadores - e, por vezes, como audiéncia -, uma vez que a
nocdo de uma identidade europeia coesa ¢ fortalecida pela narrativa securitaria de diferenciacao
e de excluséo de migrantes de paises terceiros, em uma logica de disting@o entre “Nos” e “Eles”.
Enquanto a livre circulagdo intrabloco esta consolidada e possui incentivos & mobilidade dos
nacionais dos paises-membros, os fluxos migratdrios e de refugiados de paises terceiros séo
geridos sob uma abordagem securitaria. No caso do Mercosul, diferentemente, as instituicdes
do bloco né&o parecem assumir papel de agente na questao do gerenciamento da circulacdo, intra
e extrabloco, prevalecendo logicas nacionais. O bloco sul-americano, portanto, apresenta-se
como instrumento para reforcar as politicas migratdrias nacionais, o que resulta no embate de
diferentes posicGes politico-ideoldgicas entre os Estados-parte.

Como se debaterd em detalhe nas proximas secdes, as crises econdmicas recentes e 0
crescimento exponencial dos fluxos migratorios nos ultimos anos, na Europa e no Cone Sul,
capitalizados pela extrema direita, ajudam a criar uma atmosfera de “urgéncia” em proteger as

populagdes nacionais e a legitimar a securitizagdo da migragéo.

I11. Politicas Migratorias e de Asilo na Unido Europeia

Na Europa, o debate a respeito da remocéo de barreiras ao transito de pessoas avangou
concomitantemente ao aprofundamento da integracdo econdmica e a criagdo do mercado Unico
europeu. De fato, a celebragio do Acordo de Schengen®, em 1985, ocorreu um ano antes do Ato
Unico Europeu e insere-se em um contexto de reforma dos Tratados de Roma (1957) e de

consolidacdo do mercado comum, entdo incompleto, como forma de restabelecer a

® O Acordo de Schengen é uma convengéo entre paises europeus que foi incorporado a legislagdo da UE com o
Tratado de Amsterdd, como sera apontado mais adiante no texto.
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competitividade europeia apds a crise econémica dos anos 1970 (URWIN, 1994). Por outro
lado, ao iniciar o processo de abertura de fronteiras no continente, necessario a livre circulagdo
de bens, servigos, capitais e trabalhadores, Schengen também contribuiu para a integracédo
politica que deu origem a Unido Europeia (UE), que, por meio do Tratado de Maastricht (1992),
passou a deter competéncias em matéria de Politica Externa e de Seguranca Comum (PESC) e
de Justica e Assuntos Internos (JAI), com destaque para a cooperacdo judiciaria e policial
(PECEQUILO, 2014).

Isso porque a liberdade de movimento dentro do bloco criou demandas pela
harmonizacéo e pelo fortalecimento dos controles nas fronteiras externas do mesmo, assentando
a ideia de um interior seguro em contraposicao a um exterior inseguro e pavimentando, assim,
o caminho para a chamada “fortaleza europeia” (BENEDICTO; BRUNET, 2018). Desde os
seus primoérdios, quando ainda se restringia a cinco membros fundadores — isto é, Franca,
Alemanha e Benelux (Bélgica, Paises Baixos e Luxemburgo) —, 0 Espaco Schengen previa um
modelo integrado de seguranca alicergado na maior vigilancia das fronteiras externas. O mesmo
buscava restringir a entrada de imigrantes de paises terceiros indesejados no territorio de livre
circulacéo, sob a pecha da irregularidade ou ilegalidade (UNIAO EUROPEIA, 1990). Nesse
primeiro momento, a fronteira com o Leste Europeu era a principal linha de defesa dos
signatarios do acordo, preocupados com os efeitos desestabilizadores do fluxo de imigrantes
provenientes da Europa Oriental ap6s o desmantelamento da Cortina de Ferro (MENEZES,
2008).

No fim da década de 1990, frente as transformac6es na agenda de seguranca pos-Guerra
Fria e a progressiva conceituagao da imigracdo como uma das ‘“novas ameagas” por sua conexao
com crimes transfronteiricos, a pauta migratoria passou a receber um tratamento diferente. A
originaria cooperacgdo intergovernamental deu lugar ao debate comunitario sobre a livre
circulacdo de cidadaos europeus, tendo o Tratado de Amsterdd (1997) atribuido a Comunidade
Europeia a competéncia de formular regras para a constru¢cdo de uma politica migratoria
comum. Com esse propdsito, o Tratado incorporou o Acervo de Schengen’, instituiu a cidadania
da Unido e delimitou o objetivo de criar um Espago de Liberdade, Seguranga e Justica (ELSJ)
(UNIAO EUROPEIA, 1999). A partir de entfo, a implementag&o de uma politica de migracéo
e asilo comum passou a ser debatida regularmente pelo Conselho Europeu, 0 que resultou nos
programas quinquenais de Tampere (1999), Haia (2004) e Estocolmo (2009).

Na cimeira de Tampere, os Estados-membros da UE se comprometeram pela primeira

" Irlanda e Reino Unido ndo séo signatarios do Acordo de Schengen, apesar de serem membros da UE a época,
mas se comprometeram a respeitar suas normas.
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vez a frear a imigracdo ilegal e o trafico de seres humanos em sua raiz, agindo em parceria com
o0s paises de origem e de transito. As diretrizes para 0s cinco anos seguintes envolviam, além
da cooperacdo com paises terceiros, um Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA), o
tratamento equitativo dos nacionais de paises terceiros, e a gestdo dos fluxos migratérios
(PARLAMENTO EUROPEU, 1999). No que concerne ao sistema de asilo, a UE entdo contava
apenas com a Convencao de Dublin, assinada em 1990 e em vigor desde 1997, que define que
pedidos de asilo devem ser tratados pelo Estado-membro em que o requerente entrar pela
primeira vez. Foi também nesse periodo que a Agéncia da Unido Europeia para a Coopera¢do
Policial (Europol) entrou em plena atividade, tendo sido o seu mandato, inicialmente destinado
a luta contra o tréfico de drogas, progressivamente alargado para também abarcar o combate ao
terrorismo e ao trafico de seres humanos (MENEZES, 2008).

Ja o programa de Haia foi apresentado na esteira de dois eventos significativos, um
regional e outro internacional. No inicio de 2001, a assinatura do Tratado de Nice regulamentou
o alargamento da UE em direcdo a Europa Centro-Oriental e reformou as institui¢des da Uniéo
para incorporar plenamente os novos membros, processo que foi concluido em 2004 (UNIAO
EUROPEIA, 2001). Outro marco importante desse ano foram os ataques terroristas de 11 de
setembro nos Estados Unidos, que engendraram uma nova revisdo do paradigma de seguranga
ocidental. Influenciada pela securitizacdo da agenda de seguranca interna estadunidense para
lidar com o terrorismo global e transnacional, a PESC tornou-se cada vez mais militarizada e a
percepcao europeia da imigragdo como uma ameaca foi fortalecida (BENEDICTO; BRUNET,
2018). Somado a isso, os atentados ao sistema de trens de Madri, em 2004, elevaram a sensagao
de urgéncia em tracar novas diretrizes para aprimorar o0 ELSJ (MENEZES, 2008).

O plano de acao de Haia definiu como prioridades a luta contra o terrorismo, por meio
do intercdmbio de informagdes entre Estados-membros e da colaboragdo com paises terceiros;
e contra a imigracdo ilegal, via gestdo integrada das fronteiras externas, desenvolvimento de
procedimentos comuns de asilo, instalacdo de um Sistema de Informagdes sobre Vistos, e uso
de identificadores biométricos em documentos de viagem e identificacdo (COMISSAO
EUROPEIA, 2005), como o European Dactyloscopy (Eurodac), sistema de registro de entradas
que havia sido criado em 2003 para evitar a duplicacio de pedidos de asilo® (COMISSAO
EUROPEIA, 2021). Data também do final de 2004 a criacdo da Agéncia Europeia de Gestdo

da Cooperacao Operacional nas Fronteiras Externas dos Estados-Membros da Unido Europeia,

8 O Eurodac possui uma base de dados de impressdes digitais que permite aos Estados-Membros da UE verificar
se um requerente ja solicitou asilo ou se entrou no bloco de forma irregular através de outro Estado-Membro, a
fim de determinar quem é responsavel pela analise do pedido (COMISSAO EUROPEIA, 2021).
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a Frontex, que, dando assisténcia a Europol, objetivava estreitar a cooperacao intrabloco,
especialmente nas novas fronteiras ao leste da Uni&o e com paises vizinhos (MENEZES, 2008).

A correlacdo estabelecida pelas instituicbes europeias entre imigracao irregular, crime
organizado e terrorismo internacional foi reforcada pelo atentado ao metr6 de Londres de 2005.
A esse seguiram-se novas politicas de externalizacdo dos controles migratorios, em uma
estratégia preventiva de supressdo da migracdo, por meio de acordos regionais ou bilaterais com
paises do Sul do Mediterraneo e da Parceria Oriental®, além de fundos de ajuda humanitaria e
ao desenvolvimento (BENEDICTO; BRUNET, 2018). Isso ficou patente na Abordagem Global
das Migracoes, também de 2005, que constituiu pela primeira vez o quadro regulatério para a
cooperacdo da UE com paises terceiros na area de migracdo e asilo, sendo posteriormente
reforcada em 2011; e no Pacto Europeu sobre a Migragédo e o Asilo, celebrado em 2008. O
Pacto ndo trouxe muitos avangos em relacdo ao programa de Haia, mas evidenciou o teor do
debate europeu a época. O primeiro compromisso do Pacto ressaltava a necessidade de
organizar o acolhimento de imigrantes regulares de acordo com as capacidades de cada Estado-
membro, enquanto 0 segundo exortava o retorno de imigrantes irregulares a seus paises de
origem ou um pais de transito (CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA, 2008).

Essa visdo utilitarista da imigracdo como mero problema administrativo e a flexibilidade
da UE em atender interesses nacionais mostrar-se-4 a marca duradoura da cooperagéo europeia
em temas de migracédo e asilo. Contribuiu para isso a reforma fomentada pelo Tratado de Lisboa
(2007), que introduziu a votagdo por maioria qualificada no Conselho para as decisfes
referentes & migracéo e asilo, no &mbito do ELSJ (UNIAO EUROPEIA, 2007). N&o obstante,
0 Programa de Estocolmo, lancado em 2009, se destacou pela defesa das liberdades
fundamentais e da diversidade, promovendo simultaneamente o combate ao racismo e a
xenofobia e a garantia da seguranca na Europa (UNIAO EUROPEIA, 2009). A proposta ia de
encontro a crescente hostilidade contra comunidades mugulmanas, exacerbada pelos ataques de
células terroristas islamicas nos anos 2000 e que se agravaria nas décadas seguintes,
especialmente apds 2015.

Nesse ano teve inicio a crise migratoria europeia, cujos desdobramentos renovaram o
desafio de implementacdo de uma politica migratoria e de asilo comum. O nimero sem
precedentes de imigrantes e de requerentes de asilo que passou a chegar a Europa, o maior
desde a Segunda Guerra Mundial, impactou principalmente Grécia e Italia, que se tornaram a

“porta de entrada” para os fluxos provenientes do Oriente Médio e Norte da Africa através da

° A Parceria Oriental € uma iniciativa de cooperacéo politico-econdmica entre os Estados-membros da UE e seis
vizinhos do Leste Europeu e do Caucaso: Bielorrissia, Ucrania, Moldavia, Gedrgia, Arménia e Azerbaijdo.
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rota do Mediterraneo Oriental’®. Uma vez em solo europeu, parte desses imigrantes cruzava
outra rota, a dos Balcas Ocidentais, em direcdo a paises do Norte da Europa, especialmente para
a Alemanha e a Suécia, sendo a Hungria o Estado-membro mais afetado por esse fluxo
secundario (UNHCR, 2016). A fim de apoiar os Estados da “linha de frente” do Sul da Europa,
recém-saidos da crise das dividas soberanas e em maiores dificuldades politico-econdmicas, a
Comisséao Europeia prop0s a criagdo de um Sistema de Resposta de Emergéncia, um mecanismo
ad hoc de redistribuicdo de refugiados mantido por fundos orcamentarios da UE e
operacionalizado pelo Fundo de Asilo, Migracdo e Integracio (AMIF) (COMISSAO
EUROPEIA, 2015a).

O novo regime previa a realocacdo de pessoas chegadas a Italia e a Grécia para outros
Estados-membros durante 24 meses, empregando quatro critérios: tamanho da populacao; PIB
(Produto Interno Bruto) nacional; nimero médio de pedidos de asilo espontaneos e nimero de
refugiados ja reassentados; e nivel de desemprego (CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA,
2015). Outrossim, seguindo proposta do Parlamento Europeu, os requerentes de asilo tinham a
possibilidade de eleger uma ordem de preferéncia de destino, segundo habilidades linguisticas,
estadias anteriores, estudos e experiéncia de trabalho (PARLAMENTO EUROPEU, 2015).
Poucas semanas depois, 0 agravamento da crise levou a Comisséo a ampliar o mecanismo e
incluir Budapeste como beneficiaria (COMISSAO EUROPEIA, 2015b). Contudo, a Hungria
abdicou da prerrogativa e rechacou a adoc¢do de cotas fixas de redistribuicdo, sendo seguida
pelas vizinhas Poldnia, Republica Tcheca e Eslovaquia. Em pouco tempo, a questdo migratéria
tornou-se uma das principais fontes de divergéncia entre o centro e as periferias a sul e a leste
do bloco.

Nos anos seguintes, apesar de os paises mais ricos da UE terem sido os mais afetados
por atentados terroristas — como os ataques a Paris, em 2015, a Nice e a Bruxelas, em 2016, e a
Manchester, em 2017 —, houve um crescimento generalizado da islamofobia na Europa. No Sul
do continente, nomeadamente na Grécia e na Itdlia, a securitizagdo da migracdo e a
intensificacdo do sentimento anti-1sl&, instrumentalizados por partidos populistas de extrema-
direita, decorrem de uma sobrecarga real dos servicos publicos nacionais causada pelo grande
afluxo de refugiados — vistos como um fardo politico e econdmico. Nesse sentido, 0 aumento

da xenofobia nesses paises ndo pode ser desvinculado da crise do euro de 2010, que em grande

10 Segundo a Frontex ([2021]), ha trés rotas que cruzam o Mar Mediterraneo com destino para a Unido Europeia:
Oriental, Central e Ocidental (Eastern Mediterranean Route, Central Mediterranean Route, Western
Mediterranean Route). A ACNUR, no entanto, nomeia o trajeto que compreende as rotas Oriental e Central como
somente “rota do Mediterrdneo Oriental”. A Frontex identifica ainda duas outras rotas para a UE: rota das
Fronteiras Orientais (Eastern Borders Route) e rota dos Balcas Ocidentais (Western Balkan Route).
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medida favoreceu a ascensdo politica de partidos como o VVox, na Espanha, a Aurora Dourada,
na Grécia, e a Liga Norte na Italia. Algo semelhante aconteceu na Hungria e na Pol6nia, onde
a instrumentalizacdo de narrativas de crise, primeiro a econdémica e mais tarde a migratoria,
consolidou no poder, respectivamente, os partidos Fidesz e Lei e Justica.

Contudo, os niveis de imigracdo para o Leste Europeu sdo muito menores do que 0s dos
vizinhos do Mediterraneo ou das economias maiores do Norte da Europa. Na realidade, a regido
funciona predominantemente como um corredor de passagem para outros destinos finais e,
portanto, a baixa quantidade de requerentes de asilo que desejam estabelecer residéncia ali ndo
condiz com as alegac@es de risco a ordem publica e a seguranca interna apresentadas pelos
governos locais. Por essa razdo, a hostilidade contra imigrantes mugulmanos na Europa Oriental
vem sendo tratada como uma islamofobia “platonica” ou “fantasma”, enraizada tanto no
racismo caracteristico de sociedades étnica, religiosa e culturalmente homogéneas, onde a
perseguicdo a minorias étnicas (como ciganos e judeus) é um problema antigo (MARES, 2014);
quanto no medo historicamente fundado de ameaca a soberania e desaparecimento do Estado-
nacdo, experiéncias genuinas na regido (KENDE; KREKO, 2020).

No final de 2017, a Corte de Justica da UE iniciou procedimentos legais contra a
Polbnia, a Hungria e a Republica Tcheca por terem se recusado a receber a parcela de
requerentes de asilo definida pela Comissdo Europeia (COMISSAO EUROPEIA, 2017);
enquanto a Eslovaquia concordou com o acolhimento de refugiados para evitar o processo
judicial. Por deciséo da Corte no inicio de 2020, os trés Estados foram considerados infratores
das regras da UE, o que abriu a possibilidade de imposicao de san¢des pecuniérias aos mesmos
(CVRIA, 2020). Contudo, uma “politica de apaziguamento” veio no final do mesmo ano sob a
forma do Novo Pacto Europeu sobre Migracédo e Asilo. Buscando restabelecer a solidariedade
intrabloco, o Novo Pacto estipulou um sistema flexivel e de responsabilidades proporcionais,
segundo as condi¢Bes econdémicas e demogréaficas de cada Estado-membro. As competéncias
variam entre a realocagéo de requerentes de asilo e 0 apoio logistico na criacdo de centros de
acolhimento e no retorno de migrantes sem direito de permanéncia (COMISSAO EUROPEIA,
2020).

O Novo Pacto acentua a exteriorizagdo dos controles de fronteiras, introduzindo uma
triagem pré-entrada para identificar todos que entraram no territorio da Unido sem autorizagédo
ou que desembarcaram ap6s uma operac¢do de busca e salvamento; e acelera os procedimentos
de asilo e retorno, devendo um pedido ser aceito ou negado no prazo de 12 semanas
(COMISSAO EUROPEIA, 2020). O cronograma de implementacio do Novo Pacto também

prevé o fortalecimento da Guarda Europeia de Fronteiras e Costeira, denominagdo assumida
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pela Frontex em 2016, e a criagdo de um cargo de Coordenador de Retornos da UE. Por fim, o
bloco continua apostando em acordos com paises terceiros, como o acordo de readmissao de
requerentes irregulares de asilo celebrado com a Turquia em 2016*. De foco cada vez mais
restrito e adotando medidas que beiram a violagdo do principio de ndo-devolugdo®® de
refugiados consagrado pelo Direito Internacional, a politica de migracao e asilo na UE parece

ter incorporado as l6gicas nacionais de securitizacdo da migracdo em voga no continente.

IV. A Migracgao no Mercosul

De modo andlogo ao caso europeu, a constru¢cdo de um mercado comum entre
Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, previsto pelo Tratado de Assuncdo (1991), pressupunha
a implementacdo de mecanismos e regras para a livre circulacdo de bens, capitais, servicos e
pessoas. No entanto, em seu desenvolvimento, esse objetivo do bloco foi se reduzindo a
constituicdo de uma unido aduaneira que enfatizou muito mais a mobilidade comercial e
financeira do que a de pessoas (NOVICK; HENER; DALLE, 2005). A explicacdo para esse
descompasso nas agendas deve-se a dois fatores principais: dificuldade em harmonizar as
legislagcbes nacionais, pois prevalecem concepcgdes e posturas bastante distintas entre os
parceiros, limitando a construcdo de um consenso regional; e as implicac¢@es institucionais da
incorporacdo dessa tematica, uma vez que o enfrentamento da mesma estimularia a constitui¢éo
de instancias regionais com maior autonomia, fugindo a logica estritamente intergovernamental
do Mercosul.

Encontramos entre os paises do Mercosul ndo sé variacOes legislativas no tratamento
do migrante, como percep¢des distintas sobre o assunto. No inicio da historia desses paises
encontramos posturas de maior convergéncia, uma vez que todos eles foram formados a partir
de processos migratorios, seja pela prépria légica da colonizagéo (incluindo neste caso, o trafico
de pessoas escravizadas), mas também, a partir da segunda metade do século X1X e primeiras
décadas do século XX, por meio de politicas estatais que estimularam a vinda de grandes
contingentes migratdrios oriundos principalmente da Europa. Durante essa primeira fase, houve

uma postura positiva desses governos, que se caracterizaram por politicas mais liberais de

1 No inicio de 2020, frente & deterioracdo do relacionamento com a UE e em represalia a desdobramentos na
Guerrada Siria, a Turquia abriu temporariamente suas fronteiras e permitiu a travessia de refugiados para a Europa.
2.0 principio de ndo-devolucdo ou non-refoulement refere-se as disposicdes do artigo 33 da Convengédo das
Nacdes Unidas Relativa ao Estatuto dos Refugiados (1951), que estabelece que “Nenhum dos Estados Contratantes
expulsara ou rechagara, de maneira alguma, um refugiado para as fronteiras dos territérios em que a sua vida ou a
sua liberdade seja ameacada em virtude de sua raca, da sua religido, da sua nacionalidade, do grupo social a que
pertence ou das suas opinides politicas” (ONU, 1951, art. 3, n. 1).
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imigracdo, buscando facilitar e estimular a entrada dos imigrantes. Mesmo porque a
procedéncia desses imigrantes era vista como um elemento importante, pois representava a
chegada de grupos étnicos ndo-negros, 0 que no caso especifico brasileiro fazia parte da
estratégia de promover um branqueamento social.

A partir da década de 1970, a crise econdmica que assolou a América Latina e o advento
de governos autoritarios promoveram alteracdes na postura dos governos em relacdo ao
tratamento dos migrantes. A medida que as economias nacionais perdiam sua capacidade de
assimilar novos contingentes de trabalhadores, deixavam de ser destinos atraentes para a
imigracdo. Ao mesmo tempo, 0s governos autoritarios passaram a incorporar novos requisitos
para a aceitacdo de imigrantes, e assumiram posi¢fes mais severas contra a imigracao ilegal
(OCAMPO; MARTIN, 2003). Essa tendéncia implementou de distintas formas, criando na
América Latina uma pluralidade de regimes regulatérios para lidar com a migracdo, sendo a
fragmentacdo uma marca caracteristica dessa regido (BERNAL; PRADA; URENA, 2015).
Como resultado, o tratamento dado aos imigrantes por cada governo varia de acordo com seu
pais de origem e com a existéncia (ou nao) de acordos bilaterais entre o pais receptor e o pais
de origem.

Essa fragmentacdo é mitigada pela existéncia de dois blocos regionais principais, 0
Mercosul e a Comunidade Andina (CAN), 0s quais promoveram uma convergéncia entre seus
membros para abordar a questdo da migracdo, especialmente no que diz respeito a mobilidade
dos trabalhadores, mas, ainda assim, ndo foi possivel estabelecer um pardmetro comum para a
regido. Um bom exemplo dessa divergéncia pode ser encontrado no Acordo de Residéncia de
Nacionais dos Estados do Mercosul, Bolivia e Chile presente na Decisdo CMC N° 28/02
(MERCOSUL, 2002), elaborado com a finalidade de facilitar a imigracao interna ao bloco. O
referido acordo levou sete anos para ser ratificado, entrando em vigor apenas em 2009, fato que
por si s6 ja revela a dificuldade de conseguir construir consensos internos para a aprovagao de
medidas que pretendem harmonizar politicas entre os paises do Mercosul.

No lado brasileiro, o acordo foi entendido como um estimulo para reduzir a burocracia
exigida ao migrante para a concessdo do visto permanente, mas ndo propriamente como um
instrumento facilitador, pois ainda se manteve a exigéncia de uma série de documentos
comprobatdrios, bem como a prova de que o imigrante tem condigdes de subsisténcia para si e
sua familia em atividades licitas. Este ultimo requisito € um dos principais obstaculos para a
obtencgéo da residéncia permanente, uma vez que boa parte dos imigrantes sdo trabalhadores
informais e acabam tendo dificuldade em apresentar esta prova. Diante dessa dificuldade,

muitos tém que retomar o processo, solicitando a residéncia temporéaria (com duragédo de até
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dois anos), utilizando esse periodo para tentar ingressar no mercado de trabalho formal e
comprovar sua capacidade de subsisténcia. Ademais, a aquisicdo do visto de residéncia
permanente ndo finaliza o processo burocratico. No Brasil, o imigrante é obrigado a renovar
periodicamente seu visto (atualmente a cada dez anos) e ndo tem direitos politicos. SO é
considerado um cidaddo com direitos politicos se realizar o processo de naturalizagao.

Essa ndo é a l6gica que prevalece em outros paises do Mercosul. Argentina e Uruguai
adotaram medidas que buscam garantir maior igualdade de tratamento aos nacionais e
imigrantes, visando uma maior integracdo sociocultural dos migrantes. No caso especifico da
Argentina, o artigo 11 da Lei de Migracdo de 2003 (Lei 25.871) garante aos imigrantes a
participacdo nas decisBes publicas e administrativas locais por meio do direito ao voto. Esse
avanco legal garante a participacdo democratica do imigrante na localidade de sua residéncia,
facilitando sua integracdo na comunidade. A Lei do Migrante Argentino de 2003 resultou de
um amplo processo de negociacao e deliberacdo no Congresso Nacional a partir de 1999, devido
ao aumento do contingente de imigrantes recebidos e a dificuldade econémica do pais em
assimilar essa massa de novos trabalhadores. Perante um contexto de crescente tensdo com essa
situacdo, o governo do Presidente Néstor Kirchner (2003-2007) conseguiu estabelecer um
consenso sobre a nova legislacdo migratoria com base na intengédo de regularizar a situacdo dos
imigrantes, resultando numa normalizacao relativamente avancada no que diz respeito aos seus
aspectos sociais.

Esse novo posicionamento extrapolou as fronteiras, buscando construir um novo
consenso regional. O governo da Argentina propds aos seus parceiros do Mercosul um novo
comportamento para facilitar a imigracdo entre os residentes desses paises, resultando no
Acordo de Residéncia, transferindo principios semelhantes aos adotados nacionalmente para a
regido. No entanto, esse posicionamento encontrou resisténcia por parte do Brasil e do Paraguai,
explicando inclusive a demora na ratificacdo do acordo e as restricdes nele mantidas visando
inibir a entrada de imigrantes. Por outro lado, a necessidade do Mercosul de discutir e
estabelecer algumas regras comuns em relacao aos imigrantes nao pode ser atribuida apenas ao
interesse argentino. Ela envolve também a crescente securitizacdo da pauta migratoria, a qual
se tornou tema de maior relevancia nos debates internacionais, criando novos constrangimentos
aos governos do Mercosul. Ainda assim, a incorporacdo dessas discussdes e 0 estabelecimento
de alguns mecanismos comuns podem ser considerados como preludios para uma futura politica
migratdria regional.

A partir da Gltima década do século XX, aumentaram as pressdes para flexibilizar a

I6gica mais restritiva nas politicas migratdrias, porque no novo contexto internacional
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globalizado nédo s6 os fluxos comerciais aumentaram, mas também o de pessoas, forcando 0s
governos a se adaptarem a essa nova realidade de transnacionalizacdo da producdo e da
migracdo do trabalho (ROBINSON, 2009). Em 2002 ocorreu a primeira mudanca no discurso
das migracdes no interior do Mercosul, com a assinatura do Acordo de Residéncia para
Nacionais dos Estados do Mercosul, Bolivia e Chile, apontado anteriormente, e do Acordo de
Regulagdo Migratdria Interna. O Acordo de Residéncia Livre foi uma retomada da questdo
migratoria na agenda de integracdo e na institucionalidade do bloco, chamando também a
atencdo para o fato de esse acordo ter sido alargado aos paises associados: Chile e Bolivia, que
aderiram ao mesmo em 2004 (ILLES, 2012), e Equador e Peru, em 2011 (BERNAL; PRADA;
URENA, 2015).

Lunardi (2015) considera esses acordos como um marco no Mercosul, no qual a livre
circulacdo de pessoas dentro do bloco era tratada na pratica como um tabu, pois embora
inicialmente o Tratado de Assungdo apontasse o0 objetivo de estabelecer um mercado comum
entre os paises, ndo houve um movimento real de implementar politicas nesse sentido. A
ascensdo de novos governos - que impulsionaram a chamada Onda Rosa - e o relancamento do
Mercosul, trouxeram um novo olhar para o tema migratorio, que se refletiu inclusive na
constituicdo do Férum Especializado de Migracdo do Mercosul, criado em 2003. Essa atencao
ao tema das migragdes dentro do Mercosul a partir de 2002 € entendida por alguns autores
(ILLES, 2012) como um grande avango na protecdo dos direitos humanos na regido.

O Acordo de Residéncia para Nacionais do Mercosul é um instrumento que visava a
regularizagéo da imigracéo interna de cidaddos do Mercosul, permitindo que imigrantes ilegais,
cujo pais de origem fosse signatario do acordo, pudessem receber vistos de permanéncia. Ao
mesmo tempo, o acordo estabeleceu novas regras para facilitar os procedimentos burocréaticos
para novos imigrantes, tendo como base apenas o critério de nacionalidade (natural ou adquirida
ha pelo menos 5 anos) de um dos paises do bloco ampliado. Esse principio também esta presente
na norma que permite que esse pedido seja feito tanto por quem deseja migrar para o pais, como
por quem ja esta nele em situacdo irregular.

O Acordo estabeleceu um principio comum no Mercosul para o tratamento dos
imigrantes oriundos do préprio bloco no que se refere ao recebimento de pedidos de obtengédo
do visto de residéncia. Ressaltamos que a partir desse ponto, todo 0 processo segue as normas
nacionais, ou seja, o tipo de residéncia (permanente ou temporaria) e os tramites juridico-
burocraticos necessarios ao cumprimento da legislacdo nacional. N&o h& harmonizagdo desse
processo dentro do Mercosul, embora o acordo pressuponha a elaboracdo de mecanismos

comuns que permitam uma coordenacdo entre os Estados-membros do Mercosul.
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Ainda dentro dessa logica de facilitacdo da imigracdo interna para 0 Mercosul ampliado
(considera o bloco e seus associados), 0os governos assinaram em 2006 dois documentos
complementares, o Acordo de Residéncia de Nacionais dos Estados do Mercosul, Bolivia e
Chile e 0 Acordo de Isencédo de Tradugdo de Documentos Administrativos para Imigracao entre
os Estados Partes do Mercosul. E em 2008, o Acordo sobre o Beneficio da Justica e Assisténcia
Juridica Gratuitas entre os Estados-Membros do Mercosul, a Republica da Bolivia e a Republica
do Chile.

Esse posicionamento de maior flexibilizacéo e facilitacdo da migracdo contava com o
apoio da opinido publica. No entanto, o crescimento econdémico vivido pelos paises da regido
no periodo da "Onda Rosa" (2003-2015) promoveu um fluxo crescente de imigrantes para
Argentina e Brasil, revertendo a percepcao positiva sobre os migrantes. De acordo com dados
estatisticos dos paises do Mercosul ampliado, houve um acréscimo de aproximadamente
871.000 pessoas a mais em 2010 do que 0s numeros registrados na virada do século. A excecao
foi o Uruguai, que registrou uma retracdo no nimero de imigrantes recebidos, com um
decréscimo de cerca de 30.000 pessoas. Esses imigrantes direcionam-se prioritariamente para
dois paises do bloco: Argentina e Brasil, sendo a primeira o grande polo de atracdo desses
imigrantes, pais onde mais de dois tercos de seus imigrantes sdo oriundos do Mercosul
ampliado.

Esses fluxos migratérios mostram que a grande maioria dos imigrantes do bloco é
originaria dos paises do Mercosul ampliado; com excecdo do Brasil e do Chile, nos quais a
maioria dos imigrantes é de fora. O Brasil recebeu fluxos de imigrantes principalmente do Haiti,
China, Bolivia, Colémbia, Argentina, Portugal, Paraguai e, mais recentemente, da Venezuela
(que sé entrou no Mercosul em 2012), enquanto na Argentina havia um forte contingente de
migrantes peruanos, bolivianos e paraguaios na Ultima década. Essa intensificagdo dos
deslocamentos populacionais entre 0s nacionais dos paises da regido era explicada por Patarra
(1994) e Pellegrino (1995) como consequéncia do proprio processo de integracao que facilitaria
0 transito de pessoas entre 0s paises sul-americanos, e teria contribuido para a intensificacdo
das populagdes deslocadas.

Essa explicacdo, porém, eshbarrava em uma contradigdo: como 0s processos de
integracdo poderiam estimular o aumento do fluxo populacional, se, em 2002, o Mercosul se
caracterizava por ndo tratar adequadamente o assunto e ndo estabelecer regras que pudessem
estimular esses movimentos? Além disso, é importante observar que grande parte desses
imigrantes ndo era oriunda de paises membros do Mercosul. Diante dessa realidade, Pellegrino

(2009) revisou sua posicdo, afirmando que a situacdo das migragdes na regido do Mercosul
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estaria mais relacionada as assimetrias econdmicas produzidas pelos processos de
desenvolvimento nacional do que a propria integracdo. Portanto, os movimentos migratorios
corresponderiam as dificuldades econémicas e politicas vividas por cada pais, ou, no caso
brasileiro, ao desenvolvimento econdmico promovido durante o segundo governo Lula da Silva
(2007-2011), que elevou o pais a condicdo de poténcia regional emergente e, portanto, como
polo de atracdo de imigrantes.

No entanto, esse contexto brasileiro de atracdo de fluxos migratérios ndo representou
uma reformulacéo rapida de sua legislacdo a fim de facilitar tais migracdes. O Brasil manteve
até recentemente o Estatuto do Estrangeiro (Lei 6.815 de 19 de agosto de 1980), que foi
concebido e instituido durante o regime militar com base na l6gica da doutrina da seguranca
nacional. O tema vinha sendo debatido no Congresso Nacional desde a promulgacdo da
Constituicdo em 1988, mas sé foi substituido em 2017, com a promulgacdo de uma nova
legislacdo. Em 2013, o entdo senador Aloysio Nunes (PSDB-SP) apresentou um projeto de lei
para regular essa questdo, o qual tramitou durante dois anos nessa Casa, até que foi remetido
para aprovacdo na Camara dos Deputados e sancionado dois anos depois pelo presidente Michel
Temer (2016-2018), tornando-se a Lei n° 13.445 de 24/05/2017. O referido projeto gerou muita
polémica ao ter sido considerado um avango no reconhecimento do migrante como um sujeito
de direitos.

Essa mudanca de posicionamento por parte do Congresso brasileiro gerou protestos de
grupos conservadores. A retdrica de ameaca a seguranga nacional foi amplamente utilizada por
esses opositores, que chegaram a realizar manifestacdes publicas contra a aprovacdo da nova
lei. Mas as pressfes contrarias ndo vinham somente da opinido publica; setores da Policia
Federal, do Ministério da Defesa e do Gabinete de Seguranca Institucional também se
posicionaram desfavoravelmente, o que levou o presidente a sancionar 0 projeto com vetos
importantes, entre 0s quais a anistia aos migrantes irregulares (que ingressaram antes de 6 de
julho de 2016), a livre circulagcdo de povos indigenas entre fronteiras em terras ocupadas
tradicionalmente por essas populacGes, direito aos migrantes de exercer cargo, emprego ou
funcéo publica, e a defini¢do de grupos vulneraveis.

E importante apontar que ha uma sobreposico entre os grupos opositores & nova Lei de
Migracdo e aqueles que apoiam o governo de Jair Bolsonaro, que tem se destacado na midia
nacional e internacional como um expoente do radicalismo da extrema-direita. Com um
discurso fortemente nacionalista e autoritario, esse grupo ressuscita a visdo do periodo
ditatorial, expressado em varios momentos, como no caso do entdo senador Ronaldo Caiado

(DEM-GO), que acusou a proposta original de dificultar o controle nas fronteiras e colocar em
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risco a seguranca do Brasil, colocando-se como defensor dos vetos (AGENCIA SENADO,
2017). A securitizacdo dessa questdo também ocorreu na Argentina durante o governo de
Mauricio Macri (2015-2019) que, por meio do DNU N°70/2017, ampliou e facilitou os
mecanismos para expulsar imigrantes.

As justificativas encontradas para sustentar esses comportamentos de carater mais
xendfobos estdo basicamente fundamentadas em percep¢des e narrativas construidas para
identificar o migrante como uma ameaca a sociedade receptora, sem necessariamente estar
ancorada em fatos concretos. Tanto € assim, que o novo presidente argentino, Alberto
Fernandez revogou esse decreto, restabelecendo a Lei de Migracdes de 2004, alegando que as
premissas que motivaram o decreto ndo se sustentavam. O fato é que o novo presidente se
enguadra no espectro politico de centro-esquerda e ndo coaduna com o discurso xenofdbico do
outro polo.

As divergéncias politicas entre os principais parceiros do Mercosul geraram uma crise
profunda no processo de integracdo. Nos Gltimos anos, a integracdo tem passado por uma etapa
revisionista que em sua narrativa indica buscar retomar os principios originarios do bloco, mas
centrados nos aspectos relativos ao comércio e a investimentos. Essa tendéncia tem se acirrado
desde que, no Brasil e no Uruguai, governos assumidamente identificados com posicionamento
de extrema-direita defendem a flexibilizagdo das normas do Mercosul, especialmente de tarifas
e para a negociacdo de tratados comerciais. A mesma tendéncia é encontrada na agenda e
institucionalidade do bloco, que tém sido sistematicamente enxugadas, sob a justificativa de
trazer mais eficiéncia, como € o caso da norma aprovada pelo Conselho do Mercado Comum
(CMC) em 2019, j& sob a presidéncia pro-tempore do Brasil, que prevé a supressdo da estrutura
institucional do Mercosul das instancias que ndo se reuniram nos ultimos dois anos.
Considerando que muitas delas dependem da convocatoria governamental, pode-se deduzir que
a nova regra facilita o processo de desmonte de estruturas institucionais pensadas para discutir

temas gque ndo se adequem aos programas politicos dos governos de ocasiao.

V. Considerac0es Finais

Ao analisar como o tema das migrac6es foi abordado nos dois processos de integracao,
é possivel perceber dois processos distintos entre si: enquanto no aspecto da institucionalidade
encontramos uma tendéncia de divergéncia entre os dois blocos, percebemos que, nos ultimos
anos, houve forte convergéncia na construcdo de um discurso sobre o migrante. Também é

importante apontar que essa segunda tendéncia esta alinhada com o crescimento do ceticismo
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em relag&do a propria integragcdo em si e ao crescimento de grupos politicos de extrema-direita
ao redor do mundo.

Na primeira tendéncia identificada, apontamos como no caso europeu a questdo
migratoria apresenta uma forte vinculacdo com o processo de aprofundamento da integracao e
a construcdo do mercado comum, assim como com a posterior politica de ampliagdo do bloco.
Por outro lado, o objetivo inicial do Mercosul de estabelecer um mercado comum desapareceu
do horizonte politico dos governos, aferrando-se ao principio da intergovernamentalidade e da
manutencao da soberania nacional.

Consequentemente, na Europa presenciamos o desenvolvimento de uma politica
comum e a harmonizacéo de regras, mas ndo necessariamente de tratamentos aos imigrantes,
revelando que o0s consensos obtidos estdo permeados por distintas concepgdes sobre o tema.
Enquanto isso, no Mercosul os consensos referem-se a aspectos e principios bastante genéricos
que ndo resultaram numa construcdo coletiva para abordar o assunto e, tampouco, na
convergéncia de normas para lidar com os migrantes.

Ao mesmo tempo, percebemos em ambos o0s casos um fortalecimento do discurso
securitizador, que instrumentaliza narrativas de crise relacionando-as com a pauta migratoria.
Nesse aspecto, o posicionamento europeu apresenta um duplo discurso: ha uma valorizacdo da
migracdo interna relacionada diretamente ao fortalecimento da logica de livre-circulagdo do
mercado Unico, enquanto o imigrante de fora da Unido Europeia é tratado como uma ameaca
potencial ao bem-estar dos paises, especialmente quando oriundo da Africa e do Oriente Médio.

A narrativa destaca a ameaga que a imigracdo representa para a identidade das
sociedades que incorporem individuos com aspectos étnicos e culturais muito distintos.
Ressalta-se, ainda, a pressdo que esses imigrantes representam para 0s sistemas de seguridade
social e para o mercado de trabalho que, nas Ultimas décadas, sofreram fortes pressdes por conta
do processo de globalizacdo. Finalmente, ha uma associacdo discursiva desses grupos
migratorios com o aumento da criminalidade e da inseguranca publica, o que mobiliza um dos
principais sentimentos reativos do ser humano que é o medo.

Ja no caso do Mercosul, o discurso centra-se na reafirmacéo da nacionalidade e na ideia
de que o imigrante somente vai sobrecarregar 0s sistemas de seguranga social, que
reconhecidamente sdo incapazes de atender satisfatoriamente a sociedade nacional. Por isso
mesmo, ndo ha distingdo entre 0 migrante interno ou externo ao bloco. No caso especifico do
Brasil, essa situacdo é agravada por uma logica historica de diferenciar a receptividade do
imigrante de acordo com a sua origem. Enquanto os oriundos dos chamados paises

desenvolvidos sdo vistos positivamente, aqueles que vém das nacdes vizinhas ou regides
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subdesenvolvidas encontram maiores resisténcias.

Talvez o melhor exemplo dessa resisténcia esteja no tratamento dado aos refugiados
venezuelanos. Inicialmente, estes foram acolhidos pelos governos de Dilma Rousseff e Michel
Temer, reconhecendo as dificuldades crescentes enfrentadas pela Venezuela desde a ascenséo
do presidente Nicolds Maduro, em 2013. No entanto, 0 governo Bolsonaro mostrou-se muito
mais intransigente em relacdo a esses migrantes, chegando a fechar as fronteiras com a
Venezuela na tentativa de impedir a entrada dos refugiados.

Seu posicionamento explica-se pelas tensbes diplomaticas existentes entre os dois
governos: ndo por causa do crescente volume de refugiados ou pelo recrudescimento do
autoritarismo na Venezuela, mas porque ha uma divergéncia ideoldgica entre ambos. Enquanto
o chavismo de Maduro busca reforcar seu vinculo com o pensamento de esquerda, o presidente
Bolsonaro assume explicitamente seu posicionamento de extrema-direita. Dessa forma, os
venezuelanos que adentram o pais sdo apresentados como uma ameaga, inimigos que devem
ser combatidos, sem reconhecer que a Venezuela ainda é um Estado-parte do Mercosul,
suspenso, mas ndo expulso.

Conclui-se, portanto, que o0 processo de securitizacdo da pauta migratdria, tanto na
Unido Europeia como no Mercosul, esta ancorado na construcdo de uma narrativa que apresenta
0s imigrantes como ameacas as identidades nacionais, enunciada, principalmente, por grupos
politicos de extrema-direita. Tendo em vista que a livre circulacdo de pessoas € preceito para o
desenvolvimento da integragdo regional em ambos os blocos, com as suas devidas
particularidades, o avanco do debate sobre a temética das migra¢Ges no ambito institucional da
Unido Europeia e do Mercosul é essencial para a perenidade dos projetos de integracéo regional.
Destarte, o discurso anti-imigracdo propagado pela Nova Direita € nocivo ao regionalismo e
revela os limites da integracao regional, na medida em que se destacam os palanques de partidos

politicos nacionalistas.
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SUPRANATIONALISM AS ATABOO: ANALYSING THE 30 YEARS OF
MERCOSUR’S INSTITUTIONAL DEVELOPMENT

Bruno Theodoro Luciano!; André Sanches Siqueira Campos?

Abstract: This article assesses the development of Mercosur’s institutions
across its 30 years of history. It aims to stress how the insertion of
supranational instances in the bloc was historically disregarded by Member
States, in the context of both right and left-wings governments. However,
the creation of a Technical Secretariat, a Permanent Review Tribunal, and a
regional parliament (Parlasur) institutionalized non-executive forums, which
have become autonomous regional arenas, despite their marginalized
position within the bloc’s decision-making system. Although these bodies
have never seriously challenged Mercosur’s intergovernmental, and even
interpresidential, institutional design, they have enabled the bloc to expand
its agenda beyond the governments’ priorities. Thus, this article aimed to
unveil the causes of Mercosur’s resistance to supranational institutional
change. The qualitative methodological approach is based on specialized
literature, but also draws on primary sources and the normative analysis of
official documents and reports which have gone through a deductive
assessment. First, the article will introduce the main institutional changes
seen in Mercosur during its 30 years of existence. Secondly, we argue that
these transformations have maintained Mercosur’s intergovernmentalism as
its main institutional feature, although additional non-executive bodies were
set up in the 2000s. Afterwards, it reflects upon the current circumstances of
the bloc, addressing whether future institutional reforms would alter
Mercosur’s structural configurations.

Keywords: Mercosur,; Intergovernmentalism; Supranationalism;
Institutional reforms; Technical Secretariat; Permanent Review Tribunal,
Mercosur Parliament.

O SUPRANACIONALISMO COMO TABU: ANALISANDO
OS 30 ANOS DE DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL DO
MERCOSUL

Resumo: Este artigo avalia o desenvolvimento das instituicdes do Mercosul
ao longo de seus 30 anos de histdria. O objetivo é ressaltar como a insercéao
de instancias supranacionais no bloco foi historicamente desconsiderada
pelos Estados membros, tanto no contexto de governos de direita como de
esquerda. No entanto, a criacdo da Secretaria Tecnica do Mercosul, do
Tribunal Permanente de Revisdao e de um parlamento regional (Parlasul)
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institucionalizaram foruns ndo executivos, que se tornaram arenas regionais
autdbnomas, apesar de sua posicdo marginalizada no processo decisorio do
bloco. Embora esses 6rgdos nunca tenham questionado seriamente o
desenho institucional intergovernamental, e mesmo interpresidencial do
Mercosul, eles permitiram ao bloco expandir sua agenda para além das
prioridades dos governos. Este artigo buscou elucidar as causas da
resisténcia & mudanca institucional supranacional no Mercosul. A
abordagem metodoldgica qualitativa empregada tem base na literatura
especializada, mas também se baseia em fontes primérias, como a andlise
normativa de documentos oficiais e relatérios que passaram por uma
avaliacdo dedutiva. Em primeiro lugar, o artigo apresentara as principais
mudancas institucionais observadas no Mercosul ao longo de seus 30 anos
de existéncia. Em segundo lugar, argumentamos que embora outros 6rgdos
ndo-executivos tenham sido criados na década de 2000, essas
transformagdes mantiveram o intergovernamentalismo do Mercosul como
sua principal caracteristica institucional. Por fim, refletiremos sobre as
atuais circunstancias do bloco, abordando se futuras reformas institucionais
alterariam as configuracgdes estruturais do Mercosul.

Palavras-chave: Mercosul; Intergovernamentalismo; Supranacionalismo;
reformas institucionais; Secretaria Técnica do Mercosul; Tribunal
Permanente de Revisdo; Parlamento do Mercosul.

l. Introduction

When it comes to analyzing a regional integration project, one must take into
consideration whether Member States decide to share, protect or renounce their sovereignty to
regional institutions which may gain the competences and political legitimacy to undertake
actions such as conduct external negotiations, mediate conflict resolutions, as well as lead
cooperation and peacekeeping projects. In this sense, the literature has shown that regional
integration in South America has been configured by a shallow integration model with
traditional inclination to developing sovereign-protection mechanisms (Bouzas et al., 2002;
Christensen, 2007; Kaltenthaler and Mora 2000; Vigevani and Ramanzini, 2010; Mariano and
Ramanzini, 2011; Borzel and Risse, 2016). In fact, the Southern Common Market (Mercosur)
is one of those intergovernmental institutions, whose institutional design is based on the low
level of pooling and delegation® (Borzel and Risse, 2016).

The origins of Mercosur relate to the debates over the conformation of a regional

economic market for Latin America. Regional integration blocs is a way of characterizing the

According to Hooghe and Marks (2015), pooling is the joint exercise of authority by Member States in a
collective body, while delegation is a conditional grant of authority by Member States to an independent body:
i.e. judicial delegation or political delegation.
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security and economic architecture aspects of a region, attributing common social and
political principles to a group of states, which influence the distribution of power, leading to a
transformation of the international order (Hurrell, 2007). Regional dynamics in South
America are responses to the economic marginalization of the Global South during the Cold
War. Braga (2002) and Corazza (2006) argue that regional integration could be understood as
the second best trade option vis-a-vis the multilateral level, contributing as an instrument for
protecting national economies and strengthening their international competitiveness in less
asymmetric conditions.

The Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC) had also a
significant influence on the thinking of Latin American regional integration initiatives,
initially based on studies of Keynes and Prebisch, which focused on the model of inward-
looking development. One of the first initiatives, the Latin American Free Trade Association
(ALALC), dates back to the 1960s, which was succeeded by the Latin American Integration
Association (ALADI) in the 1980s. Overall, regional integration processes were considered
compatible with the principles of the General Agreement on Tariffs and Trade (GATT).

In 1985, Argentina and Brazil signed the Iguacu Declaration which established a
bilateral commission followed by a series of trade agreements known as the Economic
Integration and Cooperation Program (PICE) in 1986. This agreement between the two
countries stimulated cooperation in preferential economic sectors and it was a framework for
a productive integration model. In 1988, both countries signed the Integration, Cooperation
and Development Treaty in the course of establishing a common market in which other Latin
American countries could join in. Finally, Argentina, Brazil, Paraguay and Uruguay signed
the Treaty of Asuncidén in 1991, an agreement that established the Southern Common Market
(MERCOSUR), a trade alliance with the objective of fostering the regional economy, and the
promotion of exchange of goods, people, workforce and capital among Member States.

In 1994, those countries signed an additional instrument to the Treaty of Asuncion,
known as the Protocol of Ouro Preto. This instrument provided an international legal
personality to Mercosur and designed its institutional framework, setting out the modus
operandi of the bloc. This protocol solidified a decision-making process based on consensus,
the adoption of the Common External Tariff (TEC), besides other characteristics (Almeida,
1998; Oliveira, 2003; Mariano, 2007). In 1998, the four Member States in addition to Bolivia
and Chile signed the Protocol of Ushuaia on Mercosur’s Democratic Commitment,
reaffirming the relevance of democratic institutions as an essential condition for the

development of the regional integration among Member States.

BJIR, Marilia, v. 10, n. 1, p. 102-124, jan./abr. 2021.



Bruno Theodoro Luciano; André Sanches Siqueira Campos 106

In the 1990s, Mercosur was guided by the logic of Open Regionalism, aiming to
overcome the economic and exchange crisis that plagued the region, but also looking for a
better international insertion of the economies and the defense of democratic regimes. The
first decades of the bloc were influenced by the effects of the globalization process and by the
diffusion of the guidelines of the Washington Consensus in 1989, which characterized the
neoliberal policies carried out by Latin American countries in the 1990s. In the 2000s, South
America regional integration was carried out in coherence with the resumption of ECLAC’s
thinking introduced during the 1960s. Nonetheless, despite efforts of Mercosur’s institutional
changes in the political and social dimensions, regional integration in the 2000s did not
detached itself from the logic of the neoliberalism, the predominant model of the 1990s
(Dabene, 2012).

Although the signature of the Buenos Aires Consensus by Argentina and Brazil in
2003 symbolized the beginning of a developmentalist strategy, which criticized the
Washington Consensus, some authors (Dabéne, 2012, Quiliconi and Espinoza, 2016) pointed
out that the bloc kept its economic liberalization commitments while including new social
agendas, blending developmentalism and neoliberalism to foster regional integration. The
expansion of Mercosur institutions in the 2000s aimed to strengthened regional integration by
improving regulatory mechanisms that encouraged trade, political and social exchanges in the
bloc. Nevertheless, neither in the 1990s nor in the 2000s Mercosur seemed to move towards a
supranational path, which traditionally remained as a taboo for national governments and
diplomats.

Considering this institutional trajectory, the aim of this article is to assess the
development of Mercosur’s institutions across its 30 years of history focusing on the analysis
of how the insertion of supranational instances in the bloc was historically disregarded by
Member States, in the context of both right and left-wings governments. The qualitative
methodological approach employed is grounded on relevant specialized literature on
Mercosur’s institutional development, but also draws on primary sources and the normative
analysis of official documents and reports which were assessed via a deductive approach.
Therefore, the article is concerned with understanding the causes for the lack of supranational
institutions in Mercosur and is organized as follows: The first section introduces some
hypotheses and respective expectations regarding how Member States have resisted
significant institutional changes in the creation of non-executive bodies of Mercosur such as a
Technical Secretariat, a Permanent Review Tribunal, and a regional parliament (Mercosur

Parliament - Parlasur), which are explored as the three case studies of this study. Finally, we
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analyze some implications and difficulties to the deepening of the bloc towards
supranationalism, pointing out some perspectives for the coming years of Mercosur

institutional development.

Il. Building hypotheses and argumentative elements for resistance to institutional
changes in Mercosur

This section develops a set of hypotheses and expectations which aim to explain the
resistance from Member States to develop strong supranational institutions within Mercosur.
By assessing concrete cases of institutional innovations such as the creation of a Technical
Secretariat, a Permanent Review Tribunal (TPR), and a regional parliament (Parlasur), we
argue that these organs have never seriously challenged Mercosur’s intergovernmentalism as
its main institutional feature. Those additional non-executive bodies were set up in the 2000s,
enabling the bloc to expand its agenda beyond the government’s priorities. Even though they
have become autonomous regional arenas, they have consistently occupied a marginalized
position within the bloc’s decision-making process.

The establishment of these regional bodies was selected due to the fact that they
represent political events where non-executive bodies carried out policies and proposed
debates in which they could have initiated some movement within the bloc towards
supranationalism. However, we argue that there has never been a strong defense of such
propositions, especially by representative of national governments. Hence, hypotheses are
built in order to unveil what would be the reasons behind tensions between those non-
executive bodies of Mercosur and executive resistance to change Mercosur’s
intergovernamental/interpresidential institutional design.

This article not only takes into consideration assumptions from specialized literature
on the topic, but also draws on primary sources and the normative analysis of official
documents, reports of executive meetings, sectoral councils and propositions of those non-
executive bodies of Mercosur. As secondary sources, such research hinges on a deductive
analysis based on the solid existing literature on regional integration in South America
(Almeida, 1998; Dabene, 2012; Hirst and Lima, 2010; Hurrell, 2007; Lafer, 2002; Lima and
Santos, 2008; Malamud, 2010; Mariano and Ramanzini, 2012; Nolte, 2010; Saraiva, 2011;
Vigevani and Cepaluni, 2011; Vigevani and Ramanzini, 2010; 2014; just to mention a few).
Based on these sources and research strategy, the article seeks to contribute to the literature on

Mercosur integration by researching the following overarching question: Why have
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supranational institutions never been created in Mercosur? Based on this research question,
this article set out three preliminary hypotheses marked as H1, H2 and H3 in order to unveil

the causes of resistance to supranational institutional change in Mercosur:

(H1) The bloc's political traditions or the presidential system imposes difficulties or
generates greater resistance to institutional changes.

Interpresidentialism, an exacerbated version of the notion of intergovernmentalism, is
often seen as one of Mercosur’s main institutional feature. According to Malamud (2003,
p.69), “Mercosur differs widely from the European Union in that the former does not
present a pattern of increasing institutionalization at a supranational level, but
progresses through inter-governmental mechanisms, in a more politicized, as opposed to
institutionalized, shape”. Therefore, H1 focused on how South American presidentialism has
shaped Mercosur’s institutions and have constrained over time any development of
supranational institutions in the bloc, which would ultimately contain the foreign policy

autonomy of the Presidents of Mercosur countries.

(H2) The paymaster country is not interested in or has no willingness to support the

bloc's institutional change process.

This expectation is grounded on the strategy of state behavior which Mattli (1990)
defined as paymaster, i.e. when one or some countries in the region with sufficient material
capabilities assume the economic and political costs of regional integration. In the case of
Mercosur, Brazil — alone or alongside Argentina — is the likely country with enough resources
to play a paymaster role. However, Mariano and Ramanzini (2012) and Vigevani and
Cepaluni (2007) have argued that the intergovernmental profile of the South American bloc is
characterized by a “MERCOSUR contained in Brazilian foreign policy”, which means
regional institutions must be compatible with Brazilian major objectives of development and
autonomy, which imposes limitations to any deepening of the regional bloc, in particular
towards supranational institutions. Brazil’s intention within Mercosur is to preserve the level
of autonomy of Member States (especially itself), allowing the country with greater regional
preponderance to intervene in political strategies for regional integration and, at the same
time, keep pursuing its own global ambitions.
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(H3) Non-executive institutions of the bloc have limited influence to shape the
regional decision-making processes.

H3 assumes that non-executive bodies may display relevant agency in becoming
stronger regional instances, but also highlights the ‘institutional trap’ in which they have been
inserted since their establishment. Given their original marginalized and advisory role within
Mercosur’s decision-making process, these bodies have never possessed significant
institutional means to demand or gain additional competences over time, which have in
practice hindered the transformation of these non-executive institutions into supranational
bodies. Although decisions taken by non-executive bodies have influence within the scope of
their technical and specialized competence, they have not led to a change of Mercosur's
overall intergovernmental institutional design (Mariano, 2011).

In order to test the set of hypotheses above, we will examine in the next section three
case studies, which have been seen as Mercosur’s main institutional reforms of the 2000s,
namely (a) the transformation of the Mercosur Administrative Secretariat into a Technical
Secretariat, (b) the creation of Mercosur’s Permanent Review Tribunal (TPR), and (c) the
establishment of the Mercosur Parliament (Parlasur). The empirical analysis is organized into
three case studies (George and Bennett, 2005; Yin, 2015), which were selected by taking into
consideration their political and institutional relevance as non-executive and autonomous

institutions of Mercosur.

I11. Case Studies

I11.1. Mercosur Technical Secretariat

Mercosur constitutive documents of the 1990s stipulated the creation of an
Administrative Secretariat in Montevideo, Uruguay, responsible for cataloging Mercosur
official documents and supporting the activities of the Common Market Group. However, one
of the first institutional reforms seen within Mercosur in the 2000s refers to the bloc’s
Secretariat, which gained a more operational and technical dimension with the selection an
independent group of experts to provide technical assistance to Mercosur executive
institutions

The creation, within the Secretariat, of a Technical Assistance Sector (SAT),
with the recruitment of four high level experts on a merit basis, served the
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purpose of forming a space of common reflection on the development and
consolidation of the integration process (Dabéne, 2012, p.54).

The insertion of new agents with technical expertise on regional integration issues and
a strong pro-integration commitment could bring new dynamics to Mercosur’s integration
project if they truly become relevant policy entrepreneurs over time. The first years of the
new SAT saw a proactivism of these actors, who seized the context of reformulation of the
bloc to push towards the development of supranational institutions. In a moment when the
bloc was discussing institutional reforms after 10 years of the Ouro Preto Protocol, members
of the SAT independently organized preparatory workshops to reflect on the future
transformations of Mercosur (Dabene, 2005).

The SAT soon proved to be an active entrepreneur of integration. The four
experts were academics defending the general interest of MERCOSUR, and
pressing for the process to deepen. During its first year of existence, the SAT
clashed several times with some diplomats, and in particular the Director of
the Secretariat, keen to secure its control over the integration process and
preserve its strictly intergovernmental dimension (Dabene, 2012, p.54).

However, the intergovernmental/interpresidential logic of the bloc (H1) has restrained
further activism of SAT members. Diplomatic representatives of Member States were able to
halt the more ambitious proposals of experts reducing — or even annulling — decision-making
competencies of new regional bodies. At the same time, the recurrent institutional battles lost
by the SAT led to the marginalization of this body and the loss of its initial impetus for
institutional change. Eventually, its members have either left their position at the Mercosur
Secretariat or assumed a low profile in the following years, accepting Mercosur’s
intergovernmental fate.

Another reason that reinforced the maintenance of intergovernmental features is
Brazil’s regional and global ambitions in the 2000s: “Despite many declarations of intention,
the fact of the matter is that Lula prioritized multilateral diplomacy over his regional
commitments, and in the region favored South America over MERCOSUR” (Dabéne, 2012,
p.55). In fact, the country has traditionally seen regionalism as an instrument to securing
regional stability and a positive international reputation, without necessarily assuming
significant leadership costs (Lazarou and Luciano, 2015). As Mercosur’s decisions are
consensus-based, Itamaraty (Brazilian Foreign Ministry) could in practice exert a veto-power
over any increased role of the Technical Secretariat (H2).

In fact, the case study of the SAT’s reform showed the limited influence of non-

executive institutions of Mercosur (H3) even in a juncture of institutional reforms. The
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independence, proactivity and expertise of members of the SAT were not sufficient conditions

to alter the structures of Mercosur’s institutions towards supranationalism.

I11.2. Permanent Review Tribunal (TPR)

The launch of Mercosur in 1991 represented a new legal framework system to be
incorporated by the Member States. Giupponi (2010) affirms that the sources of law in
Mercosur include not only the founding treaties, but also the norms that integrate secondary
law. The Treaty of Asuncion established a new legislative order, in which the development of
Mercosur is related to the level of commitment of the Member States expressed in accordance
with law established at the regional level, with international law practices and the
harmonization of domestic laws. Therefore, according to Giupponi (2010), a supranational
legal system in Mercosur was not set with the creation of the bloc.

In 1991, the Protocol of Brasilia on dispute resolution was signed during the 1st
Meeting of the Common Market Council. According to Martins (2006), the protocol
establishes a legal framework under which certain governments or private agents were
appointed by another agent (public or private) for noncompliance with rules established
within Mercosur®. The Protocol of Brasilia provides that disputes resolution settlement of
Mercosur's can be brought to the World Trade Organization (WTQ) system, allowing them to
be resolved both through regional and multilateral instances.

We have identified in Almeida (2008) that the negotiation process for the stages of the
Mercosur customs union focused since the beginning on eliminating the obstacles that
prevented the development of the process of regional integration between the four countries.
At the time, negotiations already considered the process of legal harmonization in the bloc.

The transition period was more focused on removing the most diverse
obstacles to the free movement of goods, capital and productive factors
between the territories of the four member countries than on the creation of
political and economic structures of a community type. In other words, the
tasks focused on eliminating obstacles and barriers to intra-zone free trade,
identifying sectoral and institutional asymmetries that hindered fluidity in
exchange, correcting or harmonizing legal rules (some of an institutional
nature) and administrative measures that prevented or hindered the freedom
of trade, as well as in the adoption of common regulations and procedures to
facilitate the achievement of the fixed objective of the customs union
(Almeida, 1998, p. 52-53).

4The dispute settlement in MERCOSUR is based on the following phases: 1) Direct negotiations between the
parties to the dispute, carried out within 15 days; 2) Intervention by the Common Market Group (GMC), carried
out within 30 days; 3) Ad Hoc Arbitral Tribunal, carried out within 60 to 90 days (Martins, 2006).
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In 2002, the review of the disputes resolution settlement foreseen by the Brasilia
Protocol led Mercosur Member States to take a step further and agreed to approve the
Protocol of Olivos. It was a legal framework within the bloc that launched the Permanent
Review Tribunal, a non-executive body that came into effect in 2004. Member States were in
commitment with the need to ensure the correct interpretation, application and compliance of
Protocol of Olivos with the fundamental instruments of regional integration and Mercosur
normative set in a consistent and systematic manner.

When it comes to Mercosur integration, the primary source of law consists of the
founding treaties ratified by the Member States which have the nature of public international
law rules and impose obligations on them. The secondary norms of Mercosur® need to be
internalized in the constitutional law. It means they need to be transformed into national
legislation in order to be adopted by the Member States (Giupponi, 2010). As the bloc is
characterized as an intergovernmental organization, Guipponi (2010) points out that the most
problematic issue is related to the lack of supremacy of Mercosur laws since we cannot
observe the delegation of sovereignty which reinforces the argument of bloc based on
sovereignty-protection and a shallow integration model pointed out at the introduction
section.

Therefore, Mercosur law can be classified in the specialized category of international
public law of integration or “community law in status nascendi” (Guipponi (2010, p. 64). This
means that it is possible to identify elements that reinforce the progressive affirmation of an
autonomous community law in the bloc, such as in the WTO/DS332/AB/R (2007) decision in
the case of the Importation of Retreaded Tires from Uruguay (2005). In this case, the
provisions established in Mercosur law prevailed. The Permanent Review Tribunal
understood that the norms of international law included in the Protocol of Olivos have
subsidiary application. This situation illustrates the operational potential of TPR in leading
Mercosur to a condition of supranationality in the future.

However, Cezar (2002) draws attention to the fact that Mercosur should move forward
with the adoption of Community Law mechanisms instead of using a legal system that
frequently finds obstructions of international law and requires (re)analysis of cases through
domestic legislation. Although institutional advances in the Mercosur legal framework in the

2000s strengthened the regional integration process, the stage of Integration Law status

> Secondary norms of Mercosur are produced through the attribution of legislative powers shared by different
bodies, according to the Protocol of Ouro Preto (1994): Common Market Council (CCM); Common Market
Group (GMC); and Mercosur Trade Commission (MTC) (Guipponi, 2010).
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continues to reinforce the absence of supranationality in the bloc and do not challenge
institutional change once the norms must be incorporated into the national legislation of
Member States.

However, the internalization process is only carried out after the approval of the
national executive body, centered on the figure of the President. This means that institutional
changes in the Mercosur are limited to the political will of the Presidents, which reinforces the
argument raised by H1. Malamud (2003, p. 64) complements this interpretation by stating that
there is an element “omnipresent throughout the history of Mercosur, the high profile of
national presidents”. Presidential diplomacy responds to the region’s own logic of integration
and provides greater flexibility in negotiation, whose political motivations are related to the
understanding of the cyclical difficulties of the Member States. It supports the idea of
Mercosur being guided more by a political logic than a legal logic of integration, undermining
judicial activism in the bloc.

The article 19 of the Brasilia Protocol (1991) for Dispute Settlement and the article 34
of the Applicable Law of the Protocol of Olivos emphasize that the TPR must apply the
norms of public international law, in accordance with the Mercosur legal system:

Avrticle 19 - The Arbitral Tribunal shall decide the dispute on the basis of the
provisions of the Treaty of Asuncion, the agreements concluded within the
scope of the same, the decisions of the Common Market Council, the
resolutions of the Common Market Group, as well as the principles and
provisions of applicable international law. in the matter. 2. This provision
does not restrict the power of the Arbitral Tribunal to decide a dispute ex
aequo et bono, if the parties so agree (Brasilia Protocol, 1991, translation of
the author).®
and

Article 34 - The Ad Hoc Arbitral Tribunals and the Permanent Review
Tribunal shall decide the dispute settlement based on the Treaty of
Asuncién, the Protocol of Ouro Preto, the protocols and agreements
concluded within the framework of the Treaty of Asuncion, the Decisions of
the Common Market Council, the Resolutions of the Common Market Group
and in the Directives of the Mercosur Trade Commission, as well as in the
principles and provisions of International Law applicable to the matter. 2 -
This provision does not restrict the option of the Ad Hoc Arbitral Tribunals
or that of the Permanent Review Tribunal, when acting as a direct and sole
body in accordance with the provisions of article 23, to decide the dispute ex

® Original version of Article 19 of the Protocol of Brasilia: Artigo 19 - O Tribunal Arbitral decidira a
controvérsia com base nas disposicdes do Tratado de Assuncédo, nos acordos celebrados no ambito do mesmo,
nas decisbes do Conselho do Mercado Comum, nas resolu¢des do Grupo Mercado Comum, bem como nos
principios e disposi¢cdes de direito internacional aplicaveis na matéria. 2. A presente disposi¢do ndo restringe a
faculdade do Tribunal Arbitral de decidir uma controvérsia ex aequo et bono, se as partes assim 0 convierem
(Protocolo de Brasilia, 1991).
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aequo et bono, if the parties so agree (Protocol of Olivos, 2004, translation
of the author).”

The creation of the Permanent Review Tribunal, on the one hand, provides the bloc
with a consistent interpretation of the Mercosur law. On the other hand, a permanent judicial
body within the institutional framework of Mercosur is also an element that imposes
difficulties to the bloc due to the absence of a uniform application of the Mercosur norms in
the constitutional law towards a Community law adopted by Member States. Norms that do
not require legislative approval are internalized through normative acts (resolutions,
ordinances, etc.). There is no international obligation to enforce the norms issued by Mercosur
by Member States. International norms with intergovernmental bodies are subject to the
process of incorporation into national legal systems, in the manner defined by national
constitutions. As Mercosur’s countries are grounded in Presidential systems, this means that
the national executives, and particularly the Presidents, are responsible for signing
international treaties and starting the internationalization process of Mercosur norms by
submitting them to legislative ratification (H1).

Mercosur also lacks a jurisprudential framework that is capable of standardizing the
existing jurisprudence in national tribunals, regarding the enforcement of the bloc’s norms
and the hierarchical character of those norms®. Member States attribute different
interpretations and regimes to the validity of international law at the domestic level which is
defined by either monism or dualism constitutionalist theories. These norms can add a
complicated element to the advance of regional integration towards supranationality and also
could lead Member States to an inevitable conflict during dispute settlements.

This lack of regulation led the Mercosur Group to issue the Resolution/GMC No.
91/93, which was later supplemented by Resolution/GMC No. 23/98. It was determined that
the competent authorities would be in charge of taking the necessary measures to ensure its
implementation internally. The Protocol of Ouro Preto, in its article 40, determined that

7 Original version of Article 34 of the Protocol of Olivos: Artigo 34- Os Tribunais Arbitrais Ad Hoc e o Tribunal
Permanente de Revisdo decidirdo a controvérsia com base no Tratado de Assuncéao, no Protocolo de Ouro Preto,
nos protocolos e acordos celebrados no marco do Tratado de Assuncdo, nas Decisdes do Conselho do Mercado
Comum, nas ResolucGes do Grupo Mercado Comum e nas Diretrizes da Comissdo de Comércio do Mercosul,
bem como nos principios e disposi¢Oes de Direito Internacional apliciveis a matéria. 2 - A presente disposicéo
ndo restringe a faculdade dos Tribunais Arbitrais Ad Hoc ou a do Tribunal Permanente de Revisdo, quando atue
como instancia direta e Gnica conforme o disposto no artigo 23, de decidir a controvérsia ex aequo et bono, se as
partes assim acordarem (Protocolo de Olivos, 2004)

8 Monism and Dualism regimes of Mercosur Member States: Argentina — Monism; Brazil — Dualism; Paraguay -
Supremacy of International Treaties (Article 137 of the National Constitution of Paraguay), Mercosur norms:
Constitutional or Supralegal norm; Uruguay - There is no provision for the hierarchical position of MERCOSUR
norms in the internal legal system, Article 239 states the Constitution is the supreme law. Venezuela - Mixed
system: Monism and Dualism. The Law of Mercosur (2010).
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Mercosur norms will enter into force simultaneously in all Member States after thirty days
from the communication on the procedure of internalization to the Mercosur Technical
Secretariat. This could prevent norms from taking effect on different dates in the Member
States, which could generate instability in the bloc.

The expansion of Mercosur institutions introduced to the bloc in the 2000s could be
seen as an attempt to improve the bloc’s legal system. We can conclude that the Mercosur
legal system is still intergovernmental, since the Member States have not yet shared or
delegated sovereign powers. Neither the Protocol of Ouro Preto nor the Protocol of Olivos
have established a supranational law and conferred supranational powers to the Permanent
Review Tribunal (H1) or to any other body of Mercosur. Mariano (2011) reinforces our
argument by stating that although the bloc advocates for a deepening of integration, the
institutional logic remains strictly intergovernmental, with no willingness on the part of
negotiators to give more autonomy to regional bodies.

Contrary to European Union experience, which set over time the Primacy of
Community Law, the norms of Mercosur have the legal nature of general international law
which is not endowed with supranationality. The issue of Mercosur’s international legal
personality is based on the fact that Mercosur’s bodies are committed to the
intergovernmental structure of the Member States or to the Presidentialism model (Malamud,
2003), reflecting national interests, and devoiding any decision-making capacity to regional
bodies (H1). This became clearer with Decision/CMC No. 23/00 issued at the beginning of
the 2000s, which stated that Mercosur norms should be incorporated in the national legal
systems through procedures indicated by the legislation of each country.

However, according to the item 3 “MERCOSUR Institutional” of CMC Decision 26 of
2003 (Programa de Trabalho do Mercosul 2004-2006), there was a concern with the
democratic strengthening of the bloc that could be achieved by improving legislative and
judiciary institutions in regional integration, which referred respectively to Parlasur and the
Permanent Review Tribunal®. As mentioned, the case of the Prohibition of Importing
Retreaded Tires from Uruguay (2005) demonstrates a path for the institutional improvement
of the bloc's judicial power and reinforces greater autonomy in relation to international law.
Nonetheless, although regional institutions were attempting to become more autonomous to

some degree, they were not sufficient to change the regional decision-making process (H3).

® MERCOSUL/CMC/DEC. N.26/03. Retrieved from:
http://www.sice.oas.org/trade/mrcsrs/decisions/dec2603p.asp. Accessed 06 May 2021.
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Mercosur is an international organization characterized by an intergovernmental
model. Nonetheless, once the Member States ratified the Protocol of Ouro Preto and the
Protocol of Olivos, they should not have discretion of incorporating or not the norms, but the
opposite, Member States should have an obligation to incorporate the norms of Mercosur,
respecting their legal internalization process. According to Guipponi (2010, p. 69), “the
Permanent Review Tribunal has as its main function to guarantee the uniform interpretation of
MERCOSUR law”. According to the decisions of the TPR as well as the legal opinions of
scholars (Kleinheisterkamp, 2000; Giupponi, 2010; Jerabek, 2016), we understand that the
harmonization process and the uniform interpretation of norms could contribute to Mercosur
moving forward to develop a Community Law and grant the Permanent Review Tribunal
more autonomy to enforce law, engage and strengthen Mercosur integration.

Giupponi (2012) also drew attention to the Advisory Opinion 1/2008*° (MERCOSUR
2008), which emphasized the primacy of Mercosur community law over domestic legislation
and international law. The institutional improvement of the Mercosur legal framework is
related to the increase of economic integration. The Permanent Review Tribunal must adapt
its legislation and follow closer the development of regional integration in order to be able to
respond to the bloc’s current challenges. However, the weak response of the TPR to cases of
non-compliance with the legal system and the bloc's intergovernmental profile weaken the
bloc's attempts of institutional changes that could lead Mercosur to a supranational model
(H3).

According to Martins (2006), the changes in the dispute settlement system adopted by
the Protocol of Olivos follow the arbitration model, despite discussions that pointed to the
adoption of a supranational legal order, as seen in the European Union, which ensures
uniform interpretation and application of norms. Mercosur’s dispute settlement system
remains built on the principles of pragmatism, realism and gradualism. These characteristics
have provided greater flexibility to the system, favoring a negotiated solution in a region with
political and economic instability. Thus, the TPR does not yet provide a basis of legal security
to advance towards a supranational South American regional integration process. As
reminded by Jerabek (2016), Mercosur institutional framework was not inspired by the EU,

despite the exchange of experiences between those regional institutions.

I11.3. Mercosur Parliament (Parlasur)

10 MERCOSUR. Tribunal Permanente de Revision. Advisory Opinion 1/2008. Retrieved from
https://www.tprmercosur.org/es/docum/opin/OpinCon_01 2008 es.pdf
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Another significant institutional change seen in Mercosur during the 2000s was the
establishment of the Mercosur Parliament (Parlasur), which replaced the Joint Parliamentary
Commission (JPC) originally set out in the Asuncion Treaty. Within the juncture of
Mercosur’s reformulation of the 2000s towards further social and participatory regionalism,
the creation of a regional parliament would increase the democratic legitimacy of the bloc by
bringing parliamentary elites and political parties closer to regional integration policies. What
iIs more, the proposal of composing the parliament with direct-elected parliamentarians with
an exclusive regional mandate would potentially unleash new political dynamics within the
bloc (Mariano, 2011).

In this respect, members of the JPC led the process of drafting Parlasur’s Constitutive
Protocol, which could become a significant moment for parliamentarians to influence the
regional decision-making process in their favor. However, parliamentary capabilities to exert
further influence in the bloc’s institutional features were once again unable to result in

concrete institutional change (H3):

Following the latter the CPC recruited a number of independent experts.
Some ambitious parts of the initial drafts, such as the parliamentary power of
control over the whole MERCOSUR budget or the power to appoint the
director of the MERCOSUR Technical Secretariat, were removed by the
representatives of the member states (Gardini, 2011, p.693).

Thus, one can observe that the establishment of Parlasur has not developed a
supranational legislature. Likewise the original JPC, Parlasur has remained as a consultative
assembly, without clear decision-making and control competences at Mercosur level (Gardini,
2011). Besides, not even relevant achievements of Parlasur’s Constitutive Protocol such as the
provision of direct elections in all Member States were fully implemented: elections were held
only in Argentina and Paraguay, but in 2019 Member States’ Foreign Ministers decided to
indefinitely interrupt the direct elections of Mercosur’s parliamentarians. Once again, the
intergovernmental structures of the bloc (H1) have resisted institutional deepening towards
the creation of a supranational body responsible for scrutinizing the executives. In fact,
“Parlasur is the ultimate example of the reluctance of Mercosur national authorities to share
sovereignty and delegate power. In spite of the rhetoric surrounding it, the Executives did not
empower an agency that could challenge their power” (Malamud and Dri, 2013, p.234).
Likewise the reform of Mercosur’s Secretariat, the creation of Parlasur has not led to any

dynamics of sovereignty-sharing (Dabene, 2007).
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Moreover, Parlasur’s Constitutive Document set out a proportional criterion for the
composition of the parliament, which granted to the most populated countries, in particular
Brazil, a larger parliamentary delegation (Drummond, 2009; Luciano, 2012). Nonetheless,
this proposition has not necessarily led to an increased Brazilian parliamentary leadership nor
Brazil showed any willingness to assume more responsibilities for integration costs (H2). In
fact, the country has never approved the direct elections of its own parliamentarians, in
contrast to Argentina and Paraguay, which meant that only few committed members of the
Brazilian parliamentary delegation — usually restrained to its President and Vice-President,
who were also members of Parlasur’s Executive Board — were regularly involved in Parlasur’s
activities, while most of the members of the Brazilian parliamentary delegation were majorly

concerned with their national mandates as Federal Senators or Deputies.

IV. Discussion and comparative assessment

The regional initiatives of the 2000s demonstrated the efforts of Mercosur countries to
establish a bloc that could go beyond its economic dimensions. Deepening and strengthening
of political and social aspects of the bloc resulted in the reform of the Mercosur
Administrative Secretariat into a Mercosur Technical Secretariat, and in the launch of the
Permanent Review Tribunal (TPR) and the Mercosur Parliament (Parlasur).

This article aimed to assess why these institutional changes seen in the 2000s have not
led to the development of supranational institutions in Mercosur, setting out three hypotheses
which highlight likely explanations of why supranationality remains a taboo in the bloc.
Firstly, our case studies confirmed that the national profile of centralized decision-making
processes of Member States or as Malamud (2003) stated, a concentrated subtype of
presidentialism based on a historical model and traditions (H1), weakened the prospects for a
deepening of the bloc.

For instance, despite the institutional improvements and new institutions emerged in
the 2000s, we noted that the decision of the Common Market Council n® 27/03 which refers to
Structural Funds, despite recalling the “need to provide MERCOSUR with instruments that
enable the effective use of the opportunities generated by the integration process, especially
regarding the available resources, the improvement of physical connectivity, industrial
complementation of different sectors of the economy based on the principles of gradualism,
flexibility and balance” (MERCOSUR. CMC 27/03), did not mention any initiative regarding

legislative cohesion, as we see in the European Union’s structural funds. We also noticed that
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the term flexibility within Mercosur seems to denote the political will to maintain the
autonomy and discretion of Member States.

Secondly, we identified according to H2 a significant link between the interest of
Brazil on South American regional integration (Dabéne, 2012), which collaborated to
establishing a neo-developmentalist paradigm and providing the country with the resources to
induce national development. It meant that Brazilian political transition and foreign policy
preferences in the 2000s at the time moved towards a more interconnected integration,
signaling the country's rehearsal of taking up a paymaster role. However, our case studies
have not shown any Brazilian formal commitment to pay the leadership costs and to grant
powers to regional authorities, avoiding further institutional changes in the bloc.

In this sense, we conclude that H1 and H2 of this article were confirmed in the three
case studies, as the institutional features of Mercosur reflect the structural limits of its
intergovernmental model and is clearly associated with the objectives of Brazilian foreign
policy, since Brazil as a significant regional power is often seen as the regional leader or the
potential paymaster (Mariano and Ramanzini, 2012). However, Brazil has not led Mercosur
towards supranational changes, regardless of whether other Mercosur Member States have
identified any potential leadership in Brazil. It means that Mercosur’s limited institutional
changes are also constrained by the low commitment of its potential paymaster.

According to H2, the deepening of the bloc would imply the rupture of the principle of
national autonomy, which would require from Brazil to make stronger commitments to
regional mechanisms of a supranational character instituted in Mercosur. The Brazilian
development policy would be partially linked to the needs to overcome the underdeveloped
condition of the region and to the guidelines of the dominant political and economic groups
which implicate a greater degree of commitment from Brasilia. However, our case studies
have demonstrated the inexistence of any strong intention from Brazil to develop
supranational institutions within Mercosur. In fact, proposals of developing a more political
Secretariat and regional parliament with legislative competences were rejected by the
Brazilian diplomacy. In addition, even though proportional representation criteria of Parlasur
would transform the Brazilian delegation into the largest and most influential one, the fact that
Brazil has never held direct elections for its own Mercosur parliamentarians, in contrast to
Argentina and Paraguay, highlights how Brazilian political actors have not seen the regional
parliament as a relevant institutional arena for the country.

As reminded by Lafer (1993) and raised by H2, the bloc's current intergovernmental
model allows greater political freedom for Brazil in the process of its international insertion,
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which is reflected in the country's participation in international fora, in the cooperation with
other developing countries, in the coordination of South-South cooperation, as well as in the
process of expanding the export markets for Brazilian goods and services. Given that the
intergovernmental model of the Mercosur is instrumentalized as a platform of international
insertion for Brazil, the South America regional integration processes does not require a
shared long term vision of development with other Member States.

Dabéne (2012) mentioned a tendency towards integration “a la carte”, a flexible
model in which each country endorses its level of commitment to integration agreements.
Brazil's distance from Mercosur, as by far the largest country of South America and the least
dependent on Mercosur intra-regional trade, is a result of an instrumental rationality that
defines the Nation-State as a central factor in international relations. When acting from the
logic of self-interest, regional asymmetries in the bloc tend to increase.

Finally, as we have seen in the case studies and highlighted by the H3, our results
confirm that the expansion of Mercosur’s institutions analyzed within the scope of non-
executive bodies (Mercosur Technical Secretariat, Permanent Review Tribunal, and Parlasur)
have encountered structural limitations. This means that the three regional bodies
created/reformed in the 2000s have not been able to surpass the flexible and
intergovernmental model of Mercosur integration. Besides, non-executive limited activism
faced the lack of political willingness or interest, especially from Brazil as highlighted by the
H2, in supporting a deepening integration process that would imply sovereignty-sharing and,

consequently, the reduction of national autonomy.

V. Conclusion

There is a common assumption in part of the literature on Latin American regionalism
that an "adequate" or “successful” regional integration process should move towards a level of
institutionalization similar to the EU. This assumption does not consider that regional
integration elsewhere in the world could develop under favorable conditions without
necessarily having the same level of the EU’s institutionalization. Nevertheless, the objective
of this article is to provide some explanatory elements that contribute to understanding some
of the reasons why propositions on supranationality have never been seriously considered by
Mercosur’s Member States, making a supranational model of regional integration a taboo in
the Southern Cone. Meanwhile, we also aimed to shed some light on how non-executive
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bodies have not demonstrated enough capability to bring about deeper institutional changes in
order to challenge the current intergovernmental feature of Mercosur.

Throughout its 30 years of history, Mercosur has been challenged by the international
order in transformation and by many other circumstances that have been impacting world
politics, such as the 2008 financial crisis; fragmentation regional initiatives; the emergence of
China; the rise of nationalisms; government and democratic instability; and most recently the
Covid-19 pandemic. Besides, changes in the region’s political leadership also affected the
performance of regional organizations and led to the institutional paralysis of certain agendas
of Mercosur.

Although these many challenges have impacted Mercosur performance over the past
years, they were not sufficient to undermine Mercosur’s initial regional integration
commitments, evidencing the resilience of Mercosur institutions despite their loose
characteristics. Another challenge imposed to Mercosur is on its capability to converge
national and external agendas. This could contribute to the deepening political cooperation
among Member States and to strengthening of the role of Mercosur's non-executive bodies. In
sum, the objective of this article was to discuss some of the elements that might constrain
institutional changes of Mercosur towards a supranational path, focusing on the initiatives of
reforms of the 2000s, and to contribute to the literature on Mercosur’s institutional
development by providing a set of hypotheses and cases studies which enable us to reflect

over interconnected and existing challenges in South American regionalism.
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INTERNACIONALIZACAO MUNICIPAL E ALTERNANCIA POLITICO-
PARTIDARIA: UMA ANALISE DA PARTICIPACAO DE SAO PAULO NA
REDE MERCOCIDADES
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Resumo: O artigo busca analisar especificidades e diferencas nas agendas
internacionais de quatro gestdes municipais de Sdo Paulo entre 2001 e 2020,
procurando verificar como elas lidaram com a integracdo regional. A cidade
possui relevante atuacdo internacional e ativa participacdo em redes de
cooperacdo entre governos locais, incluindo as Mercocidades, criadas em
1995 na esteira do processo que levou a formagdo do Mercado Comum do
Sul (Mercosul). S&o Paulo ingressou na organizagdo em 1998, sendo que anos
mais tarde ja se gestionava a criacdo de uma estrutura burocratica interna para
0 trato das tematicas internacionais, comumente denominada de Secretaria
Municipal de Relac¢Ges Internacionais (SMRI). Ao longo das duas primeiras
décadas deste século, a cidade acompanhou o processo de internacionalizacao
de governos subnacionais, dando énfase em matérias de cooperacgéo bilateral
e multilateral, bem como para as ja citadas redes de cidade. A par das
modificacOes e alternancias governamentais, Sdo Paulo seguiu sendo uma
cidade internacionalizada durante quatro gestdes principais: Marta Suplicy
(2001-2004), Gilberto Kassab (2006-2012), Fernando Haddad (2013-2016) e
Jo&o Doria-Bruno Covas (2017-2020). Assim, focando em torno da atuacéo
da capital paulista no Mercosul, analisaremos o engajamento das diferentes
gestbes nas Mercocidades trazendo incipientes analises sobre os impactos dos
vieses politicos e das alternancias partidarias na paradiplomacia.
Palavras-chave: Atores Subnacionais. Paradiplomacia. Mercocidades.
Partidos Politicos. Séo Paulo.

INTERNATIONALIZATION OF LOCAL GOVERNMENTS AND
PARTY POLITICAL SHIFT: AN ANALYSIS OF SAO PAULO'S
ENGAGEMENT IN THE MERCOCITIES NETWORK

Abstract: This paper aims to analyze specificities and differences in the
international agendas of four municipal administrations in Sdo Paulo between
2001 and 2020, seeking to verify how they dealt with regional integration.
Sdo Paulo is internationally active and has a relevant engagement in
international cooperation city networks, including Mercocities, created in
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1995 in the wake of the process leading to the Southern Common Market
(Mercosur) foundation. In 1998, Sdo Paulo entered the organization, and
years later created an internal bureaucratic structure to deal with international
issues, commonly called Municipal Secretary of International Relations
(MSIR). Throughout the first two decades of this century, the city
accompanied the process of subnational internationalization, emphasizing
bilateral and multilateral cooperation, as well as the aforementioned city
networks. Besides governmental management changes, Sdo Paulo maintained
itself as a internationalized city during four main administrations: Marta
Suplicy (2001-2004), Gilberto Kassab (2006-2012), Fernando Haddad (2013-
2016) and Joédo Doria-Bruno Covas (2017-2020). To this end, focusing on the
performance of S&o Paulo in Mercosur, we examine the engagement of these
four local administrations in the Mercocities, bringing insights about the
impacts of political bias and party alternances on paradiplomacy.
Keywords: Subnational Actors. Paradiplomacy. Mercocities. Political
Parties. S&o Paulo.

I. Introducéo

A cooperacdo descentralizada em rede se fortaleceu ao longo do tempo, criando espagos
de compartilhamento de boas praticas de gestdo municipal e politicas publicas para fazer frente
aos principais desafios enfrentados pelos governos locais. J& na década de 1990, mas
principalmente nos anos 2000, algumas cidades brasileiras passaram a estimular contatos
internacionais e a fomentar projetos externos com terceiros de um modo muito mais robusto se
comparado a periodos prévios.

O aprofundamento desse processo foi fruto de dinamicas internacionais e internas. A
literatura que trata sobre essa dindmica € muito extensa, podendo ser ressaltados fatores como
o reordenamento da ordem mundial (PECEQUILO, 2007), o declinio da capacidade estatal em
controlar seus territorios (KEATING, 2004), a existéncia de uma “nova geografia do poder”
(SASSEN, 2004) e a crescente globalizacao capaz de articular diferentes atores internacionais.

Mais especificamente para o entorno nacional e regional:

A descentralizacdo politica, depois de 1985, o processo de integracdo regional,
principalmente com a criacdo do [Mercado Comum do Sul] Mercosul, em 1991, e a
abertura e a estabilidade econémicas, iniciadas nos anos 1990, foram alguns dos
principais fatores que contribuiram para a emergéncia da diplomacia federativa no
Brasil. (BARBOSA, 2014, p. 10).

No contexto aqui retratado ocorreu, de fato, uma incorporacao da dimensédo subnacional
a algumas diretrizes politicas brasileiras, inclusive a politica externa. Embora a Constituicdo

Federal de 1988 seja muito clara em estabelecer as competéncias de execugdo de politica
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externa brasileira por parte de instancias decisorias centrais, notadamente a Uniéo na figura da
Presidéncia da Republica, Congresso Nacional e Senado Federal, a institucionalizacdo da
matéria subnacional pode ser observada em diferentes momentos. Por exemplo, tem-se a
criacdo do conceito de “diplomacia federativa” em 1994, a abertura de Escritérios de
Representacdo Regional do Ministério de Relagc6es Exteriores (MRE) a partir de 1997, a origem
da Assessoria Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares (AFEPA) e a atuagdo da
Subchefia de Assuntos Federativos (SAF) em 2003, bem como o aprofundamento das acdes da
Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC) criada ainda em 1987 (MIKLQOS, 2011), estimulando
progressivamente projetos de cooperagdo descentralizada®.

Democratizacdo, descentralizacdo politica e contencdo econdmica de ocorréncias
inflacionarias foram fatores fundamentais para o recrudescimento da internacionalizacdo de
entes federativos brasileiros. Conforme apontado na citacdo de Barbosa (2014), a alcunha
diplomacia federativa foi pronunciada pelo entdo chanceler Luiz Felipe Lampreia perante o
Congresso Nacional, tornando-se politica de Estado para estabelecer o contato e o controle do
Itamaraty perante as atividades internacionais de governos estaduais e municipais (MIKLOS,
2011). Trata-se de um conceito difundido no Brasil, mas que compreende a terminologia
maxima conhecida na literatura por paradiplomacia, compreendendo a internacionalizacdo de
governos subnacionais.

Esse movimento de articulagdo subnacional brasileiro foi acompanhado também por
mudancas de ordem regional, sendo a criacdo do Mercosul em 1991 seu principal expoente. A
aproximacdo entre o proprio Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai inaugurou um periodo de
maior didlogo entre as partes, gerando promoc¢des comerciais e a concertacdo de maior
seguranca regional.

A subarea de Integracdo Regional passou a ser incluida dentro dos “modelos de gestdo”
da prépria paradiplomacia. Quando falamos em internacionalizacdo de governos subnacionais,
tal fendmeno pode se estabelecer na pratica de uma forma bem ampla, o que acaba reverberando
para as proprias analises académicas. Além dos importantes debates em torno da articulagédo
subnacional nos paises federativos (KUZNETSOV, 2015), destacam-se a existéncia de cinco
abordagens analiticas as subnacionalidades, enquadrando-as enquanto: atores internacionais,

participantes nos processos decisorios de politica externa, compartes nos arranjos de

30 termo “Cooperagio Descentralizada” foi cunhado nos anos 1980, ndo possui uma Unica definicdo e vincula-se
com dois campos correlatos: a cooperacdo para o desenvolvimento e a inser¢do internacional de governos locais.
Segundo a Convencéo de Lomé de 1995, tratado assinado entre a Uni&o Europeia e 70 paises da Africa, Caribe e
Pacifico, os “agentes” responsaveis pela cooperagdo descentralizada abrangem desde instituigdes de pesquisa,
organizacGes nao-governamentais até autoridades publicas descentralizadas (HAFTECK, 2003, p. 333-334).
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governanca, articuladores via integracdo regional e participantes em redes de cidades
(ODDONE, 2016).

E justamente na interlocucéo entre os dois Gltimos pontos mencionados acima que se
encontra nosso foco de analise, uma vez que a Rede de Cidades do Mercosul, doravante
Mercocidades, representa essa fusdo. Em 1995, onze municipalidades — Rosario (Argentina),
Assuncdo (Paraguai), Floriandpolis (Brasil), Porto Alegre (Brasil), La Plata (Argentina),
Curitiba (Brasil), Rio de Janeiro (Brasil), Brasilia (Brasil), Cordoba (Argentina), Salvador
(Brasil) e Montevidéu (Uruguai) — uniram esforcos para sua criacdo. Tal processo se
desenvolveu em virtude do préprio Mercosul, mas seguiu uma ldgica prépria, haja vista que o
intuito desses governos locais era justamente pensar a integracdo de um modo mais proximo
das demandas dos cidaddos. Logo, € imperativo mencionar que desde entdo as Mercocidades
se constituiram a parte e de forma mais autbnoma, ndo se configurando enquanto 6rgdo
pertencente a estrutura burocratica mercosulina.

Com o passar do tempo as Mercocidades aumentaram consideravelmente sua
membresia, abrangendo mais de 350 cidades ainda em 2021. Nesse rol, a participacéo da capital
paulista, Sdo Paulo, é o objeto de nossa analise, tendo se inserido na Rede ainda em 1998 sendo
considerada uma cidade com forte ativismo internacional. Embora sua internacionalizagéo
remonte a periodos passados, incluindo a criagdo de uma Assessoria para Assuntos
Internacionais na década de 1980, a concepcdo de uma Secretaria Municipal de Relacdes
Internacionais (SMRI) data da gestdo de Marta Suplicy (2001-2004), cujo objetivo era: “[...]
projetar a cidade de S&o Paulo em ambito internacional, bem como fortalecer o papel das
cidades na construcdo de espacos de reflexdo e intercambios de praticas bem sucedidas das
gestoes locais.” (SMRI, 2004, p. 04).

Desde entdo a cidade vem se internacionalizando principalmente através de missdes e
projetos internacionais, cooperacao bilateral, cooperagédo multilateral e envolvimento em redes
de cidades. Assim, pode-se afirmar que, mesmo com alternancia de gestbes, S&o Paulo se
manteve como um governo local brasileiro fortemente afeito as relacdes internacionais. Desde
0 governo de Suplicy, passando por Gilberto Kassab (2006-2012), Fernando Haddad (2013-
2016) e Jodo Doria-Bruno Covas (2017-2020)* objetiva-se analisar especificidades e
diferencas nas agendas internacionais dessas gestdes, procurando verificar como elas lidaram

junto as Mercocidades. Quais tematicas e interesses pautaram as agendas de internacionalizacao

4 Entre janeiro de 2005 e margo de 2006, José Serra passou brevemente pela prefeitura, tendo se retirado do cargo
para concorrer ao governo do estado, sendo substituido pelo entdo vice-prefeito, Gilberto Kassabh. Ambos
compartilharam valores politicos e também objetivos (ARAUJO, 2012).
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em cada gestao e, consequentemente, nesse processo ocorreram impactos dos vieses politicos e
das alternancias partidarias na paradiplomacia de Sdo Paulo?

Para esse caso municipal, as quatro gestdes supracitadas possuem uma distin¢éo clara
entre dois partidos principais: o Partido dos Trabalhadores (PT) de Suplicy e Haddad e o Partido
da Social Democracia Brasileira (PSDB) de Kassab e Doria-Covas®. A questdo da alternancia
de gestdo publica como fator fundamental e de impacto nos rumos e nas atividades das cidades,
causando ora momentos de maior fomento e ora de maior retracdo na agenda internacional, ja
é algo estabelecido por analistas e parte da literatura, pontuando que um dos problemas de
estados e municipios é exatamente sua dindmica de stop and go (VIGEVANI, 2006). Indo além,
trazemos uma abordagem recente e, de certa maneira, inovadora em se observar a
internacionalizacdo subnacional, também marcada pelas dinamicas advindas dos partidos
politicos.

A partir de revisdo bibliografica especializada da &rea e analise de fontes primarias
como relatérios de gestdo da SMRI e planos de metas da prefeitura, na primeira secdo
abordaremos a questao politico-partidaria trazendo analises recentes sobre a relacdo existente
entre a paradiplomacia e partidos politicos. Em seguida, a segunda sec¢do trata sobre a atuacédo
subnacional no Mercosul, considerando caracteristicas e peculiaridades nesse processo para
além, mas principalmente, da atuacdao das Mercocidades. Por fim, a Gltima secdo compreende
especificamente a averiguacdo das quatro gestdes das prefeituras de S&o Paulo desde 2001 até
2020, pontuando sobre qual é o entendimento de PT e DEM/PSDB acerca da integracédo
regional. Concluimos a andlise apontando que, embora persistam certas diretrizes comuns na
agenda internacional do municipio independentemente da gestao a frente da prefeitura, também
existem descontinuidades, sendo reflexos das influéncias politico-ideoldgicas dos gestores e

partidos averiguados.

I1. Partidos politicos e agendas internacionais

De maneira geral, as atividades empiricas realizadas pelos governos subnacionais
possuem oito eixos principais de acdo: viagens e visitas oficiais a outros paises por parte do
representante (municipal ou estadual); participacdo ou representacdo em redes de cidade;

estabelecimento de escritdrios no exterior, estabelecimento de escritérios na burocracia interna

SKassab foi um dos fundadores do Partido Social Democratico (PSD) ainda em 2011, trazendo dissidentes politicos
do proprio PSDB, do Democratas (DEM) e do Partido Popular Socialista (PPS). Como ainda em 2005-2006 foi
vice-prefeito de José Serra, do PSDB, a analise sera focada somente neste Ultimo, no DEM e no PT.
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(secretarias, assessorias, coordenadorias e gabinetes); assinatura de convénios e acordos
internacionais; representacdo do préprio Estado em casos que tratam sobre temas de sua
jurisdicdo; busca por captacdo de recursos e investimentos; e promocdo de cooperacao
transfronteirica.

Mesmo em nUmero escasso € ainda incipiente, no Brasil ja hd uma literatura que se
debruca sobre o impacto causado por liderancas politicas, ideologias ou até mesmo interesses
partidarios na paradiplomacia. Esses empenhos remontam a tempos recentes, porque é possivel
afirmar que nos debates iniciais sobre a tematica a questdo politico-partidaria ndo foi tratada
com a devida atencdo por parte das investigacbes académicas (MEIRELES, 2019). As
atividades paradiplométicas foram normalmente divididas em trés esferas: econdmica, politica
e cultural/cooperativa (LECOURS, 2008). Todavia, a vertente politica sempre ficou mais a
cargo do debate identitario e separatista, salientando-se exemplos como da Catalunha, na
Espanha, e Quebec, no Canada.

Alguns trabalhos primordiais ja alertaram para a relacéo existente entre o viés politico-
partidario e a internacionalizacdo subnacional, ndo havendo um consenso nos debates. Nesse
ponto, cabe avultar a hipo6tese de que o perfil do gestor pablico a frente do governo subnacional
ou até mesmo do partido politico do qual faz parte pode incorrer em fomento ou retracdo na
atuacgéo internacional de uma cidade ou estado, no caso brasileiro.

Monica Salomén e Carmen Nunes (2007) descreveram e compararam as dimensdes
institucionais (estrutura paradiplomatica) e substanciais (agendas e instrumentos) da atuacdo
externa do estado do Rio Grande do Sul e sua capital, Porto Alegre. Em relacéo a capital, pelo
fato de ter sido governada pelo mesmo partido durante quatro gestdes sucessivas, "[...] lIhe
permitiu elaborar e manter uma agenda internacional mais coesa e coerente e menos sujeita a
mudanga que a do governo estadual, o qual ndo teve, desde 1987, a mesma forga no poder em
gestdes consecutivas. (SALOMON; NUNES, 2007, p. 137).

Na analise quantitativa realizada por Carlos Matsumoto (2011, p. 236), o autor concluiu
que, desconsiderando outras variaveis independentes, s6 pelo fato de determinado municipio
ser governado pelo PT “[...] aumenta a probabilidade de possuir area internacional em 3,89
vezes, ceteris paribus. Ou seja, a eventual migracdo de um prefeito de outro partido qualquer
para o PT, aumentaria a probabilidade de ter estrutura paradiplomatica em 289% [...]”.

Por seu turno, Tullo Vigevani e Débora Prado (2010) levantam a hipotese de que a acdo
paradiplomatica brasileira depende da iniciativa dos governantes. Realizando um estudo sobre
a cidade de Sao Paulo, os autores concluem que as relagdes internacionais dos entes federativos

brasileiros refletem diretamente os objetivos e as metas do gestor, seja ele governador(a) ou
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prefeito(a), uma vez que na auséncia de mecanismos formais para regular essas agoes, tem-se
como resultante um modelo adotado pela propria lideranga. Para o Brasil, “[...] hd uma relagao
entre as atividades desenvolvidas pelos gestores publicos e a maneira pela qual seu partido
politico lida com a questdo internacional.” (VIGEVANI; PRADO, 2010, p. 48).

Com base na anélise descrita, cabe questionar se ha incidéncia dessa variavel mesmo
em meio a existéncia de uma estrutura formal capaz de regular as atividades internacionais do
governo local ou estatal, seja ela uma secretaria, assessoria, coordenadoria ou quaisquer outra
instituicdo burocratica propria®. Em relagdo aos governos locais, o estudo pioneiro acerca de
um mapeamento das SMRIs foi realizado pela Confederagcdo Nacional de Municipios (CNM)
ainda em 2008. A época, apenas 30 cidades brasileiras possuiam uma area internacional
estruturada, havendo 146 com pelo menos um responsavel pelo tema internacional.
Considerando o total de 5562 municipios, pode-se afirmar que a existéncia de um quadro
organizacional especifico para o trato internacional ainda era algo incipiente, destacando-se
algumas experiéncias pioneiras como o0s casos de Rio de Janeiro, Porto Alegre, Campinas, Belo
Horizonte, Santo André e Maringa (JUNQUEIRA, 2015).

Nessa mesma pesquisa, a propria CNM (CEZARIO, 2011, p. 214) j4 alertava para a
importéncia de se considerar o viés politico-partidario na prospeccdo de informacGes sobre a
paradiplomacia brasileira:

Os partidos politicos sdo fundamentais também para a anélise dessa
institucionalizacdo no contexto brasileiro. O Partido dos Trabalhadores (PT) tem uma
linha clara de incentivo a atuacdo internacional de seus municipios, com cartilhas
especificas sobre o tema. O resultado desse estimulo é notavel, mantendo-se o PT
como o partido com maior nimero de municipios com atuacgdo internacional em
termos relativos. O PMDB ¢ o partido de maior nimero em termos absolutos e o
PCdoB [Partido Comunista do Brasil] apresenta a maior porcentagem, dado a pequena
quantidade de municipios. Destaque ainda deve ser dado ao PSDB [...]".

Posteriormente, uma nova pesquisa foi realizada com o intuito de atualizar os dados
obtidos pela CNM até 2008. Considerando a gestdo 2009-2012, Laisner (2014) fez um novo
levantamento das SMRI considerando uma amostra total de 31 municipios com quadro
internacional proprio. Desse montante, 13 estruturas foram criadas em gestdes do PT, enquanto

oito corresponderam a iniciativas do PMDB e do PSDB.

Quando h& mudanca de partido politico de uma gestdo municipal para outra nem
sempre se mantém a Secretaria ou 6rgdo equivalente, 0 que gera um cenario, por
vezes, de descontinuidade do trabalho junto as relagdes internacionais, no caso de
alguns municipios. Isso é excecdo, mas ocorrem casos. E mais evidente do que o

¢ Doravante denominaremos tais quadros burocratico-organizacionais de Secretaria Municipal de Relagdes
Internacionais (SMRI), nomenclatura comumente utilizada na literatura da area.

" Na pesquisa, do total de 386 municipios que apresentavam algum grau de atuacédo global, 84 eram governados
pelo PMDB, 52 pelo PSDB e 65 pelo PT.
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encerramento de atividades é a mudanca de objetivos ou mesmo seu enfraquecimento
enquanto projeto do governo local (LAISNER, 2014, p. 31).

Assim, é possivel afirmar que pode haver uma clara influéncia partidaria na
internacionalizac&o de cidades brasileiras (ARAUJO, 2012), sendo que as ideologias partidarias
geram mudancas diretas no desenvolvimento de atividades internacionais municipais
(MEIRELES, 2019), além de considerar que grande parcela das SMRIs foram constituidas por
governos de esquerda. Na andlise de Renato Balbim (2018), por exemplo, seu objetivo €
observar o aumento da “diplomacia de cidades” no Brasil, considerando como hipoteses sua
correlacdo com ideologias de esquerda e com o periodo da presidéncia de Luiz Inacio Lula da
Silva (2003-2010). Além de fazer uma correlagdo entre a internacionaliza¢cdo municipal e o
apoio do governo federal, o autor conclui que é possivel identificar a existéncia de uma
“ideologia internacionalista do PT” (BALBIM, 2018, p. 102, tradu¢ao propria) responsavel pela
criacdo de 23 do total de 40 SMRI.

Realizadas essas constatacdes, € imprescindivel verificar que a consideracdo do aspecto
politico-partidario € uma variavel de impacto a paradiplomacia, cujos desdobramentos podem
ser sentidos em outras esferas institucionais. E nesse aspecto a presente pesquisa visa trazer
fundamentos para algo apontado por Thiago Meireles (2019), o qual finaliza sua analise dizendo
ser possivel verificar o efeito da ideologia partidaria em outras arenas, incluindo o proprio
engajamento do movimento municipalista no Mercosul. Afinal, a integracdo regional também

compreende aspectos de internacionalizacdo e faz parte da agenda dos partidos politicos.

I11. As Mercocidades e a atuacdo subnacional no Mercosul

O movimento em torno da participacdo de atores subnacionais no Mercosul comegou a
ocorrer desde os seus primordios. Tanto no Tratado de Assungédo (1991) quanto no Protocolo
de Ouro Preto (1994) ndo houve mencao a inclusdo de agendas subnacionais na integracgéo.
Assim, logo em 1995 ocorreu o Semindrio “Mercosul: opcdes e desafios para as cidades”,
resultando na assinatura da Declaracdo de Assuncéo, a qual atestava a necessidade de criacdo
de uma rede de cidades regional. Nesse mesmo ano surgiu a Rede de Cidades do Mercosul: as
Mercocidades.

“As Mercocidades nao s serviram como um foco de resisténcia e locus de nascimento
para outro modelo de integracdo, mas também como uma rede e um espaco publico em que
seus membros poderiam usar ensinamentos e aliancas em outros niveis das politicas regionais”

(KLEIMAN, 2008, p. 05, traducdo prépria). Um dos pontos fundamentais para se compreender
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a dindmica subnacional na regido € entender que as Mercocidades foram criadas em virtude do
Mercosul, mas ndo se estabeleceram em sua estrutura organizacional, caracterizando um canal
extra institucional de influéncia subnacional no bloco.

Suas onze cidades fundadoras eram consideradas de signo politico “progressista”,
fazendo com que a Rede se tornasse uma voz de resisténcia ao processo econémico neoliberal®
da ¢época e se esbogasse como um “laboratério de prefeituras de centro-esquerda”
(LARISGOITIA, 2016 apud JUNQUEIRA, 2019, p. 99). O intuito dos governos locais era atuar
de maneira mais horizontalizada sem precisar previamente do aval dos Estados para tomar
decisdes de cunho internacional, caracterizando-se enquanto rede autdnoma e regional de
cidades (MERCOCIDADES, 1996) Em seus primeiros documentos € nitido observar sua visao
distinta de integracdo proposta a época pelos governos centrais, opondo-se a otica neoliberal e
propondo uma integracdo mais proxima dos cidadaos.

Os anos 1990 a Rede surgiu em virtude da aproximacdo entre Montevidéu e Porto
Alegre (MENEGHETTI NETO, 2005), representando uma “resposta ousada” (BRAGA, 2016,
p. 21) aos ideais propostos por Fernando Henrique Cardoso e Carlos Menem, presidentes
brasileiro e argentino no periodo, respectivamente. Consolidando-se enquanto esfera de troca
de experiéncias, conhecimento, articulagdo politica e defesa de interesses subnacionais
(DESSOTTI, 2011), as Mercocidades aumentaram consideravelmente sua membresia,
alcancando a marca de mais de 350 governos locais em 2021. Grande parcela se concentra na
Argentina e no Brasil, mas também ha membros paraguaios, uruguaios, venezuelanos,
bolivianos, chilenos, colombianos, equatorianos e peruanos.

Embora ndo conste no organograma do Mercosul, as Mercocidades possuem uma
autonomia proépria, sua burocracia € a burocracia dos governos locais, sendo que a cidade de
Montevidéu, onde se encontra sua sede, é a responsavel por zelar por algumas instancias da
Rede, incluindo a Secretaria Técnica Permanente das Mercocidades (STPM). Além desta
ultima, a organizagdo possui Assembleia Geral de Socios, Conselho, Comissdo Diretiva,
Secretaria Executiva e Unidades Tematicas. Sdo nessas Unidades que se encontram as areas
tematicas e as atividades empiricas da Rede, as quais, em conjunto com Grupos e Comissdes
de Trabalho, somam 22 setores, dentre eles: Turismo, Direitos Humanos, Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentdvel, Cultura, Educacdo, Género, Integracdo Fronteirica,

Desenvolvimento Econémico Local, Tecnologia e Seguranca Cidada.

8 Esse periodo é apontado pela literatura da area como Onda de Regionalismo Aberto na América do Sul, marcada
por uma economia de mercado mais dinamica, articulagdo entre paises para construir uma economia de escala e
defesa de regimes democraticos ocidentais (SARAIVA, 2012).
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No biénio 2014-2015 a Rede formalizou a atuac&o em cinco grandes eixos: Integragédo
Produtiva, Sustentabilidade, Incluséo Social, Cidadania Regional e Cooperagéo Internacional e
Comunicacdo (MERCOCIDADES, 2015). As parcerias das Mercocidades sdo extensas,
abrangendo desde instancias como o Comité das Regifes da Unido Europeia, as Eurocidades,
a Federacdo Latino-Americana de Cidades, Municipios e Associa¢cdes (FLACMA), o Férum
Mundial de Autoridades Locais Periféricas para Metrépoles Solidarias (FALP) e a Rede
Cidades e Governos Locais Unidos (CGLU).

Em contrapartida, como toda e qualquer instituicdo, as Mercocidades também possuem
certas debilidades. Algumas cidades de maior porte ou que coordenam as Unidades Tematicas
se destacam no manejo dos trabalhos internos (PRADO, 2009), por vezes fazendo com que
algumas capitais sejam mais atuantes na Rede. Tais Unidades também ndo apresentam um
processo uniforme de atividades, sendo que algumas sdo mais atuantes e outras encontram-se
paralisadas. E ainda ha baixo percentual de pagamentos de anuidades®, embora a organizagéo
apresente saldo positivo em caixa em anos recentes.

Se cidades grandes e médias, além das capitais, sdo as mais atuantes, para 0s municipios
menores a atuagdo via Rede torna-se mais efetiva a partir da variavel “vontade politica”, pois
quando ha convergéncia temética e de agendas entre gestores e a instituicdo, a participacdo
tende a ser mais ativa. Um exemplo que atesta essa afirmacdo condiz com a importancia dada
por pequenos municipios de faixa ou zona fronteirica tanto em suas internacionaliza¢des quanto
no fomento do eixo de trabalho sobre Integracdo Fronteirica nas proprias Mercocidades.
Embora nesse caso a temaética tenda a ser de interesse do poder publico local, por vezes é
necessario o apoio politico ou partidario em si.

H4, ainda, o que pode ser apontado como outro problema da Rede: a questao da auséncia
de vinculo institucional com o Mercosul. Nesse ponto ha um paradoxo. De um lado, ela ndo
detém poder decisorio e ndo é um ambito de consulta obrigatéria por parte das instancias
decisorias do Mercosul, a exemplo do Grupo Mercado Comum (GMC). Por outro, ela acaba
ganhando mais autonomia para exercer suas atividades, ndo dependendo diretamente de aval
prévio de governos centrais. Nao € finalidade desta analise esgotar esse debate, mas desde seus
primordios um dos objetivos centrais da Rede era estabelecer maiores vinculos — especialmente
juridicos e administrativos (GANGANELLI, 2007) — com o Mercosul em si, advogando a

criacdo de uma instituicdo propria de representacao subnacional no bloco.

®No Artigo 2° do Regimento Interno das Mercocidades séo fixados valores de contribuicdo anual dos membros,
cujos montantes variam de acordo com o tamanho populacional das cidades, abrangendo desde 100 até 2000
dolares.
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Esse processo culminou ainda em 2000 com a criacdo da Reunido Especializada de
Municipios e Intendéncias (REMI). A REMI foi o primeiro espaco de articulacdo dos governos
locais na estrutura institucional do Mercosul, mas logo se arrefeceu, finalizando suas atividades
em 2004. De um lado, permanecendo distante das instancias decisérias centrais do Mercosul,
ndo conseguiu aprofundar os anseios dos governos subnacionais. De outro, levou ao GMC a
pauta de fortalecimento do poder local, culminando na criagdo do Foro Consultivo de
Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos do Mercosul (FCCR) durante a
Cupula de Ouro Preto em dezembro de 2004.

O FCCR foi estabelecido em 2004, mas entrou em opera¢do somente em 2007 durante
a XXXII Cupula de Chefes de Estado do Mercosul, ocasido em que foi assinada a Carta do Rio.
Desde o inicio o Foro tornou-se o 6rgdo de representacao subnacional no bloco, dividindo-se
em um Comité de Municipios, voltado aos governos locais, e um Comité Governadores,
representando os demais niveis governamentais.

Se nas Mercocidades ocorreu uma formacao inicial com municipalidades especificas,
no FCCR esse movimento ndo se repetiu. Os seus critérios de composicdo — que abrangia até
20 governos subnacionais para cada pais, sendo metade desse montante destinado as cidades —
foram de cunho politico e conjuntural, de acordo com os anseios de cada Estado membro do
bloco. Ser um 6rgéo passivel de refletir vicissitudes politicas € algo comum, mas desde logo ja
foi possivel observar que, por vezes, as diretrizes politicas nacionais acabariam se sobrepondo
as subnacionais. Embora seja um fato consumado na area de que sem as Mercocidades nédo
haveria demanda suficiente para criagdo do FCCR, a proposta institucional deste dltimo foi se
distanciando dos anseios subnacionais, principalmente dos governos locais.

Em relacdo a sua agenda de trabalhos, o FCCR estabeleceu como foco 0s eixos
relacionamento e cooperagéo; cidadania regional; integracdo produtiva; e integracdo fronteirica,
estas duas como sendo as mais fomentadas e cléssicas condizentes também com interesses dos
governos nacionais. Todavia, sempre houve baixa efetivacdo de projetos propostos pelo érgéo.
A titulo de ilustracéo, no biénio 2013-2014 do total de 52 ac¢des, 35 encontravam-se estagnadas
(MEDEIROS; FROIO; SADECK, 2017), resultando em uma taxa de efetividade na casa dos
30%. Ademais, entre 2007 e 2012 o FCCR n&o emitiu uma Unica recomendagdo ao GMC
(VENTURA; FONSECA, 2012). Com o passar dos anos o Foro se esvaziou, se estagnou e, pelo
menos desde 2019, ndo se encontra mais incluido no organograma oficial do Mercosul.

N&o h& como negar a importancia da REMI e do FCCR na tentativa de pautar a
representacdo subnacional em torno do Mercosul. Mas, de certo modo, esse esforco falhou tanto
por erros proprios quanto por intempeéries do bloco regional. Completando trinta anos de
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existéncia, 0s debates sobre as crises e o futuro incerto do Mercosul ganham ainda mais
evidéncia e talvez as Mercocidades se mantenham como um campo fundamental de
internacionalizacao de governos locais justamente por ter se estabelecido como um movimento
de contestacdo a ordem posta inicialmente nos anos 1990 e por ndo possuir vinculos
permanentes com a organizacdo regional. A Secretaria Técnica das Mercocidades consegue
manter-se enquanto “memoria viva” institucional, o que € algo extremamente necessario
qguando pensamos em trabalhos de longo prazo dos governos subnacionais, e as Unidades
Tematicas encabecam 0s principais projetos e representam os espacos de cooperacao, didlogo
e consecucao de politicas publicas.

Nesse interim a cidade de Sdo Paulo ja chegou a assumir a presidéncia das
Mercocidades, além de participar de diversas Unidades Tematicas. Para saber se tal participacéo
paulistana na Rede apresentou mais alterndncias ou continuidades entre 2001 e 2020, é
necessario abalizar sua internacionalizacdo em torno das mudangas de gestdo e partidos

politicos, incluindo evidenciar a agenda internacional do PT e do DEM/PSDB.

IV. Génese e agenda internacional do Partido dos Trabalhadores (PT)

E praticamente impossivel desvencilhar a criagdo do Partido dos Trabalhadores (PT) do
contexto da ditadura militar brasileira. Entre 1965 e 1980 somente dois partidos politicos
puderam existir: a Alianca Conservadora Nacional (ARENA), notadamente conformada por
simpatizantes militares, e 0 Movimento Democratico Brasileiro (MDB), composto por forcas
de oposi¢do. O MDB congregava visdes mais moderadas de centro e outras a esquerda como
ex-militantes do Partido Comunista Brasileiro (PCB). Com o fim do bipartidarismo, o
Movimento foi fragmentado em cinco organizacdes politicas, incluindo o proprio PT criado em
1980 como representante da classe operaria e de “[...] um movimento de pré-abertura do regime
autoritario, vigente desde 1964.” (SOUSA, 2018, p. 19).

Embora o partido tenha se voltado a esfera trabalhista desde seu inicio, pode-se dizer
que sua formacdo representou a adicdo de trés setores: liderancas sindicais, revolucionarios
marxistas-leninistas e militantes cristdos radicais, conformando um “encontro inusitado”
(REIS, 2007, p. 03). Isso significou a clareza do PT ser uma organizacdo totalmente contréria
aos arbitrios ditatoriais, ou seja, de oposi¢éo a um viés de extrema direita. Entretanto, na pratica,
dificultou uma atuacdo coesa em virtude da multiplicidade de interesses encontrada nos setores
mencionados acima. Em mais de quatro décadas de existéncia, 0 PT passou por momentos

muito dispares.
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Em 1982, o partido conseguiu eleger seu primeiro prefeito, Gilson Menezes, na cidade
de Diadema, regido da Grande Sao Paulo. Dois anos depois, tornou-se uma organizagédo
fundamental no movimento “Diretas Ja!”. Figuras como Leonel Brizola, Tancredo Neves e
Miguel Arraes dividiram espacos e manifestagdes com Luiz Inacio “Lula” da Silva, simbolo do
petismo que anos mais tarde disputaria elei¢fes presidenciais, indo ao segundo turno em 1989
e sendo eleito nos pleitos de 2002. Também em 1989 Eduardo Suplicy tornou-se o primeiro
senador petista a ser eleito, mostrando que em pouco tempo o PT ja se destacava na frente
politica-eleitoral.

As vitorias presidenciais de Fernando Collor e Fernando Henrique Cardoso, a derrocada
da Unido Soviética em 1991 e o avanco das politicas neoliberais no pais, evidenciadas nas
vitorias eleitorais e presidenciais do PSDB e marca do “regionalismo aberto” no Mercosul,
impactaram diretamente os avan¢os alcancados na década anterior. Ainda em 1991 o PT
organizou seu primeiro congresso nacional, no qual participaram nomes como Perseu Abramo
e Florestan Fernandes. Assim, os anos 1990 foram considerados de intensa crise para a
organizacdo (MENEGOZZO, 2013), demonstrando uma forte preocupacdo eleitoral e
ilustrando um “[...] cenario que bem sintetiza o processo de profissionalizacdo dos quadros
partidarios e a tendéncia a um afastamento das liderangcas em relacdo as suas bases.”

(DEAECTO, 2012, p. 193). Conforme aponta André Singer (2012, p. 94-95):

Pode-se dizer, talvez, que os anos 1990 representaram a passagem de um partido de
tipo ideoldgico, cujo anseio por votos se subordina ao carater doutrinario da
campanha, para um partido responsavel, que busca maximizar votos, mas nao altera o
seu programa com vistas a isso. Apesar de fazer concessdes eleitorais, 0 PT continuou
a ser um vetor de polarizacdo. As diretrizes aprovadas em dezembro de 2001
afirmavam: "A implementacdo do nosso programa de governo para o Brasil, de carater
democrético e popular, representara a ruptura com o atual modelo econémico,
fundado na abertura e desregulacdo radicais da economia nacional e na consequente
subordinagdo de sua dindmica aos interesses e humores do capital financeiro
globalizado (grifo meu).”

Em 2002, Lula venceu as eleicGes presidenciais, assumindo o posto mais alto do
Executivo no ano seguinte. Tal ruptura mencionada por Singer (2012) na citacdo anterior
pareceu logo mudar de tom, uma vez que na Carta ao Povo Brasileiro (2002), Lula chegou a
pontuar a importancia da adesdo de parcela significativa do empresariado, além de assinalar a
necessidade de se fortalecer a pequena e a microempresa, bem como o0s setores exportadores
(SILVA, 2002). Seu governo logo comegou a sofrer os primeiros reveses em virtude de
escandalos de corrupcéo envolvendo nomes conhecidos do PT, a exemplo de José Dirceu e
Antonio Palocci, resumidos no “Mensaldao”. Conquanto Lula tenha sido fundamental para a

eleicdo de Dilma Rousseff em 2011, o cenério apresentado no inicio da década ja era outro, e

BJIR, Marilia, v. 10, n. 1, p. 125-160, jan./abr. 2021.



139 Internacionaliza¢do municipal e alternancia politico-partidaria:...

uma conjuncdo de fatores — principalmente econdmicos e politicos — acabou culminando em
sua queda em 2016, ocasido em que Michel Temer assumiu o posto colocando fim a “Era PT”.

A par dos problemas, a eleicdo do PT por quatro periodos consecutivos orientou o
partido a estabilizacdo de um novo Estado desenvolvimentista. Fernando Calderon e Manuel
Castells (2021, p. 39) sdo categoricos ao afirmar que a chegada de Lula ao poder, em comunhao
com seu poder carismatico, acabou por alterar o equilibrio de poder na regido. A énfase
empregada pelo partido para o trato de temas voltados as relacGes internacionais, inaugurando
uma “politica externa ativa e altiva” na figura de Celso Amorim, representou um grande avango
no periodo da presidéncia de Lula. O foco em infraestrutura produtiva, incremento do gasto
publico social e estimulo as politicas redistributivas inauguraram o neodesenvolvimentismo na
América Latina (CALDERON; CASTELLS, 2021). Com poucas excecdes, os paises da regio
diminuiram os indices de desigualdade e promoveram crescimentos econdmicos robustos entre
2003 e 2013, sendo que o Brasil foi um pilar fundamental nesse processo, também gracas a uma
agenda internacional do préprio PT.

O trabalho de Victor Sousa (2018) representa uma das analises documentais mais
recentes destinadas a avaliar a historia do partido com énfase em sua politica internacional. Do
universo de 127 documentos compilados pelo autor, procedendo-se com Anélise de Conteldo,
48 fazem mencao a visdo internacional do PT.

Evidenciamos um processo de transformacgéo fundamental do discurso contido nos
documentos e do contetdo programatico do projeto do PT. Propomaos, entéo, a divisao
da histéria e do pensamento em politica internacional predominante no partido em trés
momentos: a fundacdo e 0 movimento de contestacdo da ordem vigente; o periodo que
engloba as primeiras derrotas eleitorais, marcado pela constante autocritica e mudanca
de programa; e o langamento de um novo projeto de projecdo nacional, vencedor nas
eleicdes de 2002, representando um divisor de aguas no ideario e acdo partidaria,
marcando a transformacéo do partido de massas para o partido no governo. (SOUSA,
2018, p. 23).

Continuando a discussdo sobre a construcdo da politica internacional do PT, deve-se
destacar que as pautas do partido na década de 1980 focavam em questdes envolvendo a
exploracdo do capital internacional, a critica as politicas imperialistas de paises centrais, 0
aumento da divida externa perante organizacGes internacionais como o Fundo Monetario
Internacional (FMI), a construcdo de uma sociedade socialista, o apoio a guerras
revolucionarias na América Central, Africa Negra e Asia, bem como a defesa de tematicas
envolvendo os direitos humanos, individuais e coletivos. Em documento de 1989, propés-se o
estimulo a integracdo econémica e cultural na América Latina, viabilizando a geracdo de um
Parlamento Latino-Americano e a criacdo de uma zona de paz regional. Institucionalmente

destaca-se a criacdo da Secretaria de Relac¢Ges Internacionais do PT em 1984.
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Ainda em 1990 tal secretaria era chefiada por Marco Aurélio Garcia, um dos principais
responsaveis pela agenda de politica externa implementada nos governos Lula. Na ocasido do
fim da Guerra Fria, o partido apresentou um discurso mais cético em relacdo ao socialismo
soviético, gerando as bases para o que seria o “socialismo democratico” ou “socialismo petista”
(SOUSA, 2018, p. 39). Também nos anos 1990 ocorreu uma aproximagdo do PT com outras
liderancas e partidos da América Latina e Caribe para discutir a integracdo regional e o papel
brasileiro nas relacdes internacionais. Além do posicionamento contrario a Area de Livre
Comeércio das Américas (ALCA), a preocupacdo com o Mercosul também ja era nitida nesse
periodo, sendo pautada a necessidade de maior participacao por parte de movimentos sociais e
sindicatos com o intuito de desconcentrar o bloco da pauta exclusivamente comercial.
Conforme apontado na secdo anterior, tal ampliacdo tematica era vista como benéfica também
pelas Mercocidades, uma vez que a Rede pautava uma integracdo mais proxima da sociedade
civil.

No inicio do século, o PT mudou em partes seus objetivos com vistas eleitorais e isso
teve impactos no seu vies de politica internacional e em areas mais tradicionais como a Politica
Externa Brasileira. Para Paulo Roberto de Almeida (2003), em 2002 entrou em cena um novo
realismo diplomatico no qual Lula buscou politicas de alianga com setores mais liberais e
manteve alguns tracos historicos tradicionais da diplomacia do pais.

O novo governo [Lula a partir de 2003] vem atuando com muito tato e bastante
realismo na frente diplomatica, mas esta procurando igualmente impulsionar alguns
dos temas caros a antiga agenda internacional do PT, feita de algumas opcdes
preferenciais pelas chamadas forcas progressistas e contestadoras de uma ordem
mundial dominada pelos paises capitalistas avangados, mas temperando-as com o
pragmatismo que é de se esperar de um governo estabelecido. (ALMEIDA, 2003, p.
88).

Com Celso Amorim a frente do Ministério de RelacBes Exteriores as diretrizes
estabelecidas no ambito internacional deram forma a estratégia de ‘“autonomia pela
diversificacao” (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007), culminando no foco em determinadas areas
centrais: estimulo ao multilateralismo, aprofundamento da Comunidade Sul-Americana de
NacOGes (Casa) e do Mercosul, intensificacdo de relagdes com paises emergentes —
exemplificadas pelas geragfes do BRICS e IBAS —, aprofundamento dos lagos com paises
africanos, impulso da Cooperacdo Sul-Sul, campanha pela reforma do Conselho de Seguranca
das Nagoes Unidas, defesa de uma “politica externa soberana”. De certa maneira, tais énfases
foram seguidas pelo governo subsequente de Dilma Rousseff.

A conjunc¢édo da manutencéo de diretrizes tradicionais da politica externa brasileira com

agendas estabelecidas previamente pela politica internacional do PT dividiu espaco com o
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aumento da atividade paradiplomética no pais, significando um incremento da
institucionalizacdo das pautas subnacionais junto ao governo federal ja iniciado previamente
nas presidéncias de FHC. De destaque mencionam-se a criacdo da Subchefia de Assuntos
Federativos (SAF) em 2003, mesmo ano da incorporagdo do conceito de “cooperagdo
internacional federativa” como politica de Estado, 0 aumento da atuacdo da Agéncia Brasileira
de Cooperagdo (ABC) em iniciativas envolvendo a cooperacao descentralizada e as tentativas
legislativas para prover forca juridica a atuacao internacional dos governos subnacionais atraves
da “Proposta de Emenda Constitucional da Paradiplomacia” de 2005 e do “Projeto de Lei do
Senado 98” de 2006 (MIKLOS, 2011).

De fato, a literatura atesta que os anos 2000 representaram um periodo de avanco e
consolidacdo da paradiplomacia brasileira. Iniciativas cooperativas e integracionistas como
IBAS e Mercosul demandavam articulacdo entre governo central e entes federativos
(SALOMON, 2011); ocorreu consideravel aumento da criacio de SMRIs no periodo de
governo Lula (LAISNER, 2014); as cidades passaram a ter uma maior “consciéncia” em torno
da internacionalizacdo com a mobilizacdo de quadros gestores com experiéncia em relacdes
internacionais (MERCHER, 2017 apud JUNQUEIRA, 2019, p. 98), tudo isso acompanhado da
consolidacdo do movimento municipalista internacional, a exemplo da criagdo da CGLU em
2004. Foi exatamente nesse contexto que ocorreu a criagdo da SMRI da prefeitura de So Paulo
ainda em 2001.

V. O PT na prefeitura de S&o Paulo: atuacgéo internacional e as Mercocidades

Embora a cidade de S&o Paulo tenha se inserido nas Mercocidades ainda em 1998, a
primeira mengao ao seu nome enquanto membro pleno apareceu somente no Informe de Gestéo
da Secretaria Executiva da Rede no biénio 2000-2001, periodo em que Rosario, na Argentina,
tinha assumido a direcdo da instituicdo. Foi no ano de 2001 que Marta Suplicy, entéo
representante do Partido dos Trabalhadores (PT), foi eleita prefeita municipal data em que
ocorreu a criacdo da SMRI. No Informe de Gestdo publicado em dezembro de 2004, ¢é possivel

observar um maior foco dado a esfera internacional:

Dificil é entender como a maior cidade latino-americana, com seus quase 11 milhdes
de habitantes, ndo tinha antes preocupacéo com seu papel no mundo. No governo da
ex-prefeita Luiza Erundina foi criada a Coordenadoria de Assuntos Internacionais,
que foi desmobilizada nos dois mandatos seguintes, relegando a cidade a um papel
secundario no cendrio internacional e atrasando seu desenvolvimento. Reconstruir a
cidade, além de organizar a administragdo, passou também por reocupar o lugar da
cidade no mundo e potencializar essas relagdes. (SMRI, 2004, p. 04).

BJIR, Marilia, v. 10, n. 1, p. 125-160, jan./abr. 2021.



Cairo Gabriel Borges Junqueira; Flavia Loss de Araujo 142

O primeiro aspecto que deve ser considerado para caracterizar a gestdo de Suplicy é a
tematica de inclusdo social. Segundo Aradjo (2012), essa abordagem foi defendida como
reflexo dos partidos de esquerda, destoando da agenda focada em investimentos estrangeiros
assumida anos mais tarde por José Serra e Gilberto Kassab, conforme sera analisado. Outro
ponto interessante é que o PT menciona a presenca internacional dos governos subnacionais em
seus planos de governo, o que pelo menos em tese demonstra a preocupagdo com essa esfera
de acdo.

A SMRI de S&o Paulo passou a atuar inicialmente com base em cinco eixos: participacao
em redes internacionais de cidades, estabelecimento de contatos e projetos com organismos
multilaterais, intercAmbio de politicas publicas, captacdo de recursos e divulgacdo
internacionais de experiéncias exitosas e projetos desenvolvidos no seio da prépria capital
paulista (FRONZAGLIA, 2005). Ademais, as parcerias bilaterais também foram estimuladas,
além de haver publicacdo de revistas, documentos e até artigos na midia, enfatizando-se
producGes de José Eduardo Mattoso e Kjeld Jakobsen, ex-secretarios de RelacGes
Internacionais durante a gestdo da prefeita (SMRI, 2004), totalizando sete eixos de agédo
(ONUKI; OLIVEIRA, 2013).

Entretanto, nem todos os eixos citados acima receberam o mesmo estimulo. Mauricio
Fronzaglia (2005) aponta que o grande destaque dado as relacGes internacionais de Sdo Paulo
em 2003 e 2004 esteve circunscrito a cooperacdo internacional descentralizada, principalmente
através da iniciativa URB-AL. A cidade coordenou a Rede 10 do programa de cooperagédo
financiado e coordenado pela Comissdo da Unido Europeia com foco voltado ao combate da
pobreza urbana. Em seguida, o ponto de realce foi dado a busca pela inclusao e participacédo de
S&o Paulo em quatorze redes de cidades'® durante a gestdo de Suplicy, que inclusive chegou a
presidéncia da Rede Cidades e Governos Locais Unidos (CGLU) no ano de sua criagdo, em
2004, e foi a Buenos Aires participar de encontro entre prefeitos do Cone Sul, onde meses mais
tarde ocorreria a X Cupula das Mercocidades com o tema da distribuicdo de renda na América
Latina.

Ainda especificamente sobre as Mercocidades, em 2002 a cidade foi eleita membro do
seu Conselho Executivo, assumiu a coordenacdo da Unidade Tematica de Meio Ambiente e

participou das Unidades Temaéticas de Desenvolvimento Econdmico Local, Turismo, Cultura e

10“FNP (Frente Nacional de Prefeitos), Rede Mercocidades, FLACMA (Federagdo Latino-Americana de Cidades,
Municipios e Associagdes), UCCI (Unido das Cidades Capitais Ibero-Americanas), ITALL (Redes de Autoridades
Locais para a Sociedade da Informacéo), ICLEI (International Council for Local Environment Initiatives), Redes
de Cidades Educadoras, Glocal Forum, Programa Urb-Al, CGLU (Cidades e Governos Locais Unidos) e Rede
Metropolis.” (ONUKI; OLIVEIRA, 2013, p. 15).
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Educacdo (SMRI, 2004, p. 12). Desse modo, é plausivel afirmar que durante a gestao de Suplicy
a integracgao regional mostrou-se como um importante canal de desenvolvimento da atuacdo
internacional da cidade (FRONZAGLIA, 2005), ou seja, foi parte integrante de uma politica
mais abrangente de promocao de Sao Paulo no cenério internacional.

Por fim, ¢ salutar dizer que a gestao do quadriénio 2001-2004 também obteve resultados
expressivos relativos a captacdo de recursos, fato que acaba desmistificando a ideia de que essa
é uma agenda estimulada somente por outros partidos politicos além do PT. O foco dado as
cifras de aproximadamente US$3 milhdes em valores da época repousou em setores de politicas
publicas, principalmente projetos de educacdo. Em suma, nas palavras de Onuki e Oliveira
(2013, p. 17), as iniciativas mencionadas revelaram uma atuacao internacional inédita de S&o
Paulo, “[...] convergindo para uma atuagdo caracteristica de um ator global.” Tal perspectiva
global por si sé perpassou um maior dialogo municipal com o governo federal, lembrando que
em 2003 Lula assumiu o cargo de Presidente da Republica, e com a esfera regional, indo ao
encontro da agenda internacional proposta pelo préprio partido no periodo, qual seja de maior
estimulo ao multilateralismo e ao Mercosul.

Apds a gestdo de Marta Suplicy, o PT retornou a prefeitura com Fernando Haddad entre
2013 e 2016. Seu Plano de Governo langado em 2012 e intitulado “Um tempo novo para Sao
Paulo” (PT-SP, 2012) estabelece como uma das preocupagdes centrais a intensa desigualdade
social e urbana presente no municipio. O documento ndo traz a questdo internacional como
tematica central, embora ela tangencie alguns aspectos. Por exemplo, na secdo sobre
desenvolvimento econdmico é apontado que a prefeitura buscaria fontes de financiamento
externo para subsidiar atividades econémicas. E nas se¢des envolvendo educacéo e trabalho sdo
mencionadas a busca pelo cumprimento de normativas internacionais presentes na Convencao
Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia e na Organizacgdo Internacional do
Trabalho (OIT), respectivamente.

Uma das principais mudangas encabecadas pelo entéo secretario Leonardo Barchini foi
a alteracdo da natureza da SMRI de S&o Paulo, passando a ser uma Secretaria Municipal de
Relacgdes Internacionais e Federativas (SMRIF). No relatério de sua gestdo afirma-se que a
Secretaria se configurou como um aparato “de relacionamento e articulagao” (SMRIF, 2016, p.
01), denotando a preocupacao existente com a esfera internacional sem deixar em segundo
plano o pacto federativo brasileiro.

A agenda internacional manteve pontos de énfase encabecados na propria histéria do PT
com suas devidas atualizacbes. Teméticas como seguranca alimentar, igualdade racial,

imigragéo e refugio, meio ambiente e residuos solidos sdo mencionadas com grande destaque
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no relatério. O relacionamento com organismos multilaterais, a busca por premiacoes
internacionais, bem como a recepcdo de missdes estrangeiras e a participacdo em eventos
internacionais também séo apontados como eixos de atuagdo durante o quadriénio.

No Plano de Governo (PT-SP, 2012) ndo ha mencdo a integracdo regional e ao
Mercosul, embora isso ndo tenha significado um distanciamento dessas areas na gestdo Haddad.
Pelo contrério, no relatério da SMRIF ha realce a integracdo regional e as redes de cidades
(SMRIF, 2016). As oticas regionais foram apontadas como primordiais para o didlogo entre
cidades com vieses politico-ideolégicos similares, além de estarem ligadas diretamente a

dindmica do desenvolvimento urbano.

O reconhecimento da necessidade de aprofundar o processo de integracdo regional
sul-americana assim como da importancia da atuacdo conjunta do continente em
agendas internacionais, permite o fortalecimento dos governos locais no cenario
internacional e a consolidacdo de uma cooperagdo em agendas estratégicas para o
debate da agenda urbana metropolitana. [...] A aproximagéo com governos locais
progressistas e com organismos multilaterais da regido no intuito de fortalecer a
discusséo da agenda urbana metropolitana e a0 mesmo tempo disputar a sua presenca
nas agendas destes organismos foram diretrizes claras da politica internacional
desenhada para a cidade de S&o Paulo. (SMRIF, 2016, p. 05, grifo nosso).

Em um primeiro momento a leitura da citacdo acima pode denotar uma grande ruptura
da internacionalizac@o de S&o Paulo comparando com as gestOes anteriores. Mas esse processo
deve ser relativizado, até porque Haddad deu seguimento & agenda de governos anteriores,
sobretudo nas tratativas da cidade se candidatar para a realizagdo da Exposi¢do Universal de
2020 — que viria a ocorrer em Dubai, nos Emirados Arabes Unidos, mas acabou sendo cancelada
em virtude da pandemia do novo coronavirus —, algo que perpassa uma certa continuidade nas
gestdes em estabelecer Sdo Paulo enquanto uma “cidade global”.

Retomando a questdo das redes de cidades, em termos quantitativos a atuacdo de
Haddad foi menos expressiva se comparado a de Suplicy, avultando-se a participacdo nas
Mercocidades, na Associacdo Internacional de Cidades Educadoras (AICE), na préopria CGLU,
na Rede Global para Cidades Mais Seguras (GNSC, em inglés) e na UCCI. Um ponto
interessante foi a articulacdo via Forum Nacional de Gestores e Secretarios de Relacdes
Internacionais (FONARI), associagéo civil com objetivo de promover o compartilhamento de
experiéncias entre governos subnacionais e o dialogo entre gestores e académicos ainda atuante
nos dias correntes, mas com atua¢do madica.

Por fim, a participacdo da gestdo Haddad nas Mercocidades deve ser avultada, uma vez
que a prefeitura assumiu a Secretaria Executiva da Rede no biénio 2015-2016 com o intuito de
atualizar a agenda da organizacdo e reformular tracos de sua governanca (MERCOCIDADES,

2016), além de ter sediado a XX Cupula das Mercocidades ainda em novembro de 2015 com
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foco em teméticas envolvendo as Conferéncias das NacBes Unidas sobre Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano Sustentavel (Habitat 111) e sobre as Mudangas Climaticas (COP-21).
A par dessa nova dindmica tematica, € importante destacar as palavras que constam no relatorio
de gestdo da SMRIF sobre a orientagdo da politica municipal adotada no momento com as

diretrizes estabelecidas pela politica externa brasileira durante os governos de Lula:

Tendo em vista a diretriz de alinhar a atuacdo internacional da cidade de S&o Paulo
com a Politica Internacional estipulada pelo Governo Federal desde 2003, cujas
principais prioridades estavam na integracéo regional da regido da América do Sul,
[...] a Prefeitura de S&o Paulo priorizou trabalhar em redes de cidades que permitissem
trocar experiéncias, buscar solucdes e projetar a voz dos governos locais no plano
internacional de cidades que possuem os mesmos desafios comuns. (SMRIF, 2016, p.
07).

Assim, a partir do exame de planos de governo, relatérios de gestdo da SMRI/SMRIF e
informes das Mercocidades, mais do que afirmar que houve certo alinhamento estratégico das
relagdes internacionais de Sao Paulo nas gestdes de Suplicy e Haddad, principalmente em torno
da participacdo em redes e na propria Mercocidades com as devidas atualizagdes tematicas, em
ambos 0s casos sdo observadas realizagdes de atividades e desenvolvimento de agendas que
vao ao encontro do histérico do PT e das diretrizes governamentais propostas pela politica
externa nacional dos governos petistas eleitos. O foco nas Mercocidades demonstrou o interesse
em expandir a imagem internacional de S&o Paulo, sendo a América do Sul o0 &mbito obrigatério

para sua consecugao.

V1. A agenda internacional do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB)

Para compreendermos a agenda internacional do PSDB e seu reflexo na paradiplomacia
da cidade de S&o Paulo seré necessario o histérico do partido e as suas vincula¢des ideoldgicas.
As suas origens remontam ao periodo da redemocratizacdo e das discussdes pertinentes a
Constituinte de 1988, quando divergéncias entre os membros do entdo Partido do Movimento
Democratico Brasileiro (PMDB; atualmente, o partido adota a sigla MDB) sobre o sistema de
governo que seria implementado pela nova carta magna e a duragdo do mandato presidencial
criaram um racha dentro do partido. Em 1987, surgiu um grupo dissidente no interior do PMDB
denominado Movimento de Unidade Progressista (MUP) para fazer oposicao as posi¢oes do
partido e ao presidente José Sarney (1985-1990), até que as divergéncias se tornaram
insustentaveis e resolveram criar o PSD, sob a lideranca de importantes quadros politicos do

movimento pelas "Diretas Ja!", como Mério Covas, Franco Montoro e Fernando Henrique
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Cardoso (FHC). A democracia era, portanto, o principal valor expresso pelo programa do
partido, divulgado em 6 de julho de 1988.

Em relacdo a social-democracia que carrega no nome, pode-se identificar os valores
pertinentes a essa corrente ideoldgica em seu programa, como a liberdade, a busca pela justica
e o0 papel regulador do Estado na economia, com vistas ao desenvolvimento econémico e a
distribuicdo de renda (PSDB, 1988). Sé&o as diretrizes gerais da social-democracia europeia,
mas com diferencas importantes (ROMA, 2002): primeiramente, o0 PSDB ndo emergiu de
movimentos sindicais e de trabalhadores que, aos poucos, tornaram-se liderangas dentro dos
partidos, como ocorreu na Europa. Os dissidentes que formaram o PSDB ja ocupavam posic¢des
proeminentes no cendrio politico e adotaram posturas pragmaticas para disputar eleicdes,
aliando-se a partidos de centro-direita desde a sua fundagdo. Ainda segundo Roma (2002), a
adocdo de tracos liberais estava explicita no programa de 1988, quando o texto menciona a
necessidade de rompimento com a natureza estatizante e nacionalista do Estado. Essa tendéncia
acentuou-se ao longo da década de 1990 com o crescimento do partido e especialmente nas
eleicBes de 1994, quando o PSDB selou aliancas com partidos de direita como o Partido da
Frente Liberal (PFL) e imprimiu um viés liberal ao programa de governo do entdo candidato
FHC. De fato, durante os seus dois mandatos como presidente (1995-1999 e 1999-2003) a
politica macroeconémica foi guiada por principios neoliberais sem que, no entanto, norteassem
a totalidade das politicas de Estado (SALLUM JR; GOULART, 2016). Ainda segundo os

autores:

Tratava-se de um liberalismo econémico em construcdo, com limites mal definidos,
que foram ganhando nitidez na medida em que as politicas de reforma foram se
construindo de forma disputada; um liberalismo, ademais, polarizado entre atores
inclinados seja ao neoliberalismo, seja ao liberal-desenvolvimentismo (SALLUM JR;
GOULART, 2016, p. 124).

A dualidade entre a social-democracia presente nas politicas sociais do governo e o
neoliberalismo persistiu para além do programa apresentado pelo PSDB em 1988, refletindo na
prética politica do governo FHC e aproximando o partido da direita. Dando continuidade a
descricdo da linha ideologica do PSDB, é relevante analisarmos o seu entendimento sobre as
relacdes exteriores e como o seu idedrio foi aplicado durante os mandatos de FHC.

Voltando ao programa do partido apresentado em 1988, a sua Ultima e menor secdo é
dedicada ao tema e tem como titulo “presenca ativa no cenario internacional” (PSDB, 1988,
p-09). O trecho destaca o compromisso do partido com os “objetivos tradicionais de longo prazo
da politica externa brasileira - soberania, autodeterminagao, seguranca e integridade territorial”

(PSDB, 1988:9) e a necessidade de aprofunda-los na direcdo de duas questdes, em especial a
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integracdo latino-americana e o problema internacional mais premente da época, a divida
externa. O PSDB teve oportunidade de colocar em pratica essas premissas ainda no inicio da
década de 1990, quando FHC se tornou Ministro de Rela¢des Exteriores do governo ltamar
Franco (1992-1995) entre outubro de 1992 e maio de 1993.

A passagem de FHC pelo Itamaraty langou as bases do que seria a inser¢éo internacional
do Brasil em seus posteriores mandatos presidenciais (1995-2003) e definiu a América do Sul
como prioridade da politica externa brasileira. A explicacdo sobre a preferéncia da América do
Sul como regido estratégica em detrimento do espaco ampliado da Ameérica Latina, citada no
programa do PSDB de 1988, deve-se as mudancas no cenario internacional dos primeiros anos
da década de 1990. O padrdo de relacionamento dos Estados Unidos com os paises latino-
americanos sofreu importante alteracdo com a criacdo do NAFTA (acrénimo em inglés de
Acordo de Livre Comércio da América do Norte), firmado entre o Canadé, os Estados Unidos
e 0 México em 199211,

Juntamente com o aumento das atividades paradiplomaticas no pais a partir da primeira
década do século XXI, mais estudos passaram a abordar o tema e a relaciona-lo com a
integracdo sul-americana (MARIANO, 2002; MARIANO, 2005), de modo que as
administragdes do PSDB nos niveis estaduais e municipais comegaram a ser analisadas sob essa
6tica. De acordo com Mariano (2002), os governos do PSDB no estado de S&o Paulo entre 1995
e 2001 nao desenvolveram a¢6es de paradiplomacia de destaque junto ao Mercosul, utilizando
a diplomacia nacional para atingir os seus objetivos no bloco. Ainda segundo a autora, a cidade

de S&o Paulo, por sua vez, teve uma postura mais assertiva nesse tema (MARIANO, 2002).

VIl. O PSDB e o DEM na prefeitura de Sdo Paulo: atuacdo internacional e as

Mercocidades

O PSDB venceu as elei¢cbes municipais de 2004 para a prefeitura de S&o Paulo com o
candidato José Serra, que governou até marco de 2006, tendo deixado o cargo de prefeito para
disputar as eleicdes para o governo do estado. Por isso, analisaremos as a¢Ges empreendidas
pelo seu vice, Gilberto Kassab, que assumiu o comando da prefeitura em 2006 e reelegeu-se na
disputa de 2008. E preciso, no entanto, fazer uma ressalva sobre a filiagao partidaria de Kassab:

entre 1995 e 2007 o politico pertenceu ao PFL, partido que mudou de nome para Democratas

11 Assinado em 1992; entrou em vigor em 1994; mudou de nome em 2018 para Acordo Estados Unidos-México-
Canada (UMSCA).
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(DEM) em 2007. Em 2011, Kassab fundou e se tornou presidente do Partido Social
Democratico (PSD) e, portanto, o foco da nossa analise sera o seu periodo no DEM.

Em relacéo a ideologia desse partido, varios autores (DIAS; MENEZES; FERREIRA,
2010; SCHEEFFER, 2018) classificam-no como a direita do PSDB, porém ndo se trata do
partido mais ligado a direita em nosso espectro politico atualmente'2, Os seus valores defendem
a reducdo do papel do Estado na economia e a adocdo de uma estratégia de livre-mercado,
apoiando fortemente a livre iniciativa. Nesse ponto, 0 DEM estd em consonancia com o Viés
neoliberal adotado pelo PSDB na década de 1990, apesar da maior énfase do primeiro em
relacdo a essas pautas.

A tarefa mais dificil é compreender a visdo do DEM no que diz respeito as relagdes
internacionais e a paradiplomacia, ja que, de maneira geral, 0s programas dos partidos séo
negligenciados no Brasil e ndo oferecem informacbes consistentes a respeito do tema
(MADEIRA; TAROUCO, 2011). O caso do programa do DEM ¢ ainda mais desafiador porque
ndo menciona nenhum tema de relagdes internacionais, concentrando-se em diretrizes gerais e
propostas de viés liberal que servem como orientacdo para os seus parlamentares e filiados
(SENADO, 2014). Nesse sentido, o programa do DEM ¢é semelhante ao de seu antecessor, 0
PFL, que oferecia apenas principios para atuacdo de seus representantes. Segundo Vigevani,
Mariano e Oliveira (2010), “a posicao do PFL sobre politica exterior e, particularmente, sobre
0 Mercosul concretiza-se apenas nos momentos em que 0s interesses dos membros do partido,
ou das elites econdmicas e sociais que este representa, sdo atingidos” (VIGEVANI,;
MARIANO; OLIVEIRA, 2010:201). A analise dos documentos da gestdo Kassab forneceu
mais indicios sobre o entendimento do DEM sobre a politica internacional e a paradiplomacia
do que o programa do partido, ainda que tenha sido possivel, como veremos a seguir, relacionar
as agdes do governo e o ideario do DEM.

Foram selecionados dois tipos de documentos para a analise: o Plano de Metas (Agenda
2012) estipulado pela gestdo e o relatorio de gestdo da SMRI, documento que detalha as
diretrizes da secretaria, 0s seus principais projetos e o cumprimento das metas da Agenda 2012.
O Plano de Metas era dividido em eixos tematicos e reservava para a SMRI cinco objetivos que
foram plenamente atingidos (SAO PAULO, 2007): dois no eixo “Cidade Criativa”, que

correspondiam as metas 172 (“preparar a candidatura de Sao Paulo como sede da Expo 2020)

2 De acordo com Scheeffer (2018), o DEM se diferencia de outros partidos mais a direita do espectro politico
brasileiro por nao adotar pautas conservadoras e de costumes. No entanto, cabe ressaltar que apos as eleigdes 2018,
o0 DEM tem mudado sua postura e se aproximado de partidos e posi¢des proximas a extrema direita, fato que
exigira o acompanhamento dessas mudancas e novas pesquisas sobre o assunto. O periodo analisado nesse trabalho
revela mais proximidades ideoldgicas entre 0 DEM e 0 PSDB do que testemunhamos no cendrio politico atual.

BJIR, Marilia, v. 10, n. 1, p. 125-160, jan./abr. 2021.



149 Internacionaliza¢do municipal e alternancia politico-partidaria:...

e 173 (“apresentar a candidatura de Sdo Paulo como sede do Encontro C40”); mais trés
objetivos no eixo “Cidade de Oportunidades” com as metas 191 (“participagao na Exposicdo
Mundial Xangai-2010), 192 (“participagdo em oito feiras internacionais”) ¢ 193 (“doze missoes
internacionais em parceria com empresarios”). As metas estipuladas sdo um indicativo de
prioridades, visto que representavam um compromisso juridico®® da gestdo Kassab. E nitida a
énfase em projetos de negdcios e empreendedorismo, enquanto a cooperacdo descentralizada
em rede recebeu apenas uma meta (n° 173, relacionada ao Grupo C40 de Grandes Cidades para
a lideranca climética, também conhecida como “C40”).

Visto que as redes de cidades receberam pouca visibilidade no Plano de Metas, foram
verificados os projetos desenvolvidos no &mbito de Mercocidades no relatorio de gestdo
intitulado “Sao Paulo Global 2007-2012”, documento que traz um compéndio das atividades
realizadas pela SMRI durante o0 mandato de Kassab. Na introducédo, um breve texto de Kassab
destaca Séo Paulo como parametro global para politicas pablicas, o dever do prefeito de zelar
pela imagem internacional da metrépole e faz mencdo a rede de cidades C40 (SMRI, 2012). O
segundo texto é do secretario da pasta, 0 engenheiro e empresario Alfredo Cotait Neto, também
filiado ao DEM. Em seu texto, o secretario refor¢a o marketing territorial “Sao Paulo, Cidade
Global”, que norteou as a¢des durante a sua gestdo frente a pasta. A introducdo do relatério
detalha a estratégia da gestdo e reforca o entendimento de que S&o Paulo se enquadrava no
conceito de “cidade global” (SASSEN, 2005), mas ndo era suficientemente conhecida no
exterior dessa maneira. A SMRI teria a funcdo de apresentar S&o Paulo para delegagdes
estrangeiras que buscassem cooperacdo com a Prefeitura e em eventuais missdes no exterior
(SMRI, 2012).

Em relacdo as redes de cidades, como esperado, o destaque € para a realizacéo da clpula
da rede C40 na secao “Projetos Especiais” do relatorio, contando com uma descri¢ao do evento
e de seu desdobramento mais importante, a assinatura de um acordo de cooperacao entre as
cidades de S&o Paulo e Nova lorque. Em comparacéo, as Mercocidades estdo na segio “Atuagao
Internacional nos foros multilaterais” e conta apenas com uma breve descri¢do da missdo da
propria rede, sem que o texto detalhe as atividades ou reunides empreendidas pela SMRI
(SMRI, 2012).

Diante da falta de informacgfes, decidiu-se verificar os destinos das missdes
empreendidas pela pasta, visto que eram prioridades na sua agenda e poderiam indicar

preferéncias de regifes para coopera¢do ou novos negocios. As missdes da SMRI eram

13 De acordo com a Emenda n° 30 a Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo, de 26 de fevereiro de 2008, que
instituiu a obrigatoriedade de elaboracéo e cumprimento do Programa de Metas pelo Poder Executivo.
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divididas em institucionais (visitas de autoridades e intercambio de técnicos para difusdo de
politicas publicas ou cooperacdo) e empresariais, ou seja, estimuladas e organizadas pela
secretaria para a atracdo de investimentos. Nesse tipo de missdo, a SMRI liderava encontros
entre instituicbes ou grupos privados e potenciais parceiros de negdcios estrangeiros. A
comparacdo das metas com os resultados divulgados no relatério de gestdo expde a baixa
relevancia da América do Sul, especialmente nas metas 192 (feiras internacionais) e 193
(missBes empresariais). Em relacédo as feiras, a SMRI participou de oito eventos entre 2008 e
2012 nos seguintes paises: China (Macau), Espanha, Franca e Italia (SMRI, 2012). As missdes
empresariais ocorridas entre 2009 e 2012 tiveram como destinos Austrélia, Libano, Estados
Unidos, Japdo, Coreia do Sul, Italia, Franca e China (Macau). As missdes institucionais
descritas no relatorio e confirmadas pelo Diario Oficial da Cidade de Sdo Paulo durante a
pesquisa ocorreram entre 2010 e 2011 tiveram como principal destino o continente europeu (16
viagens de 24). A América Latina contabilizou trés missdes, uma para a Argentina, uma para a
Col6mbia e outra para 0 México.

Em conclusdo, podemos afirmar que a rede Mercocidades ndo figurou entre as
prioridades ou os principais projetos da SMRI durante a gestdo Kassab, assim como a regido da
América do Sul. O marketing territorial “Cidade Global” e o viés voltado para a atragdo de
investimentos direcionaram a atencao da pasta para os paises desenvolvidos.

O PSDB voltou a governar a cidade de Sdo Paulo em 2017, com a vitdria de Jodo Doria
nas elei¢cbes municipais de 2016. O pleito foi realizado em um clima de forte polarizacao e de
rechaco ao PT apds o impeachment de Dilma Rousseff, ocorrido em agosto do mesmo ano.

A campanha de Doria, filiado ao PSDB desde 2001, foi pautada por um discurso
apolitico e apresentou o candidato, ainda pouco conhecido pelo publico, como um “gestor”, ou
seja, um empresario que obteve sucesso atraves de seu trabalho e que possuia excelentes
capacidades administrativas (ALVES, 2017). Essa Ultima caracteristica, somada ao suposto
perfil “ndo-politico” do candidato foi usada para que a imagem de Doria se contrapusesse ao
problema da corrupcdo, sendo apresentado como alguém que traria a eficiéncia da
administracdo privada para a burocracia publica. Em relacdo ao ideario do PSDB, Doria utilizou
o viés liberal (ROMA, 2002) para atrair a simpatia ndo apenas do empresariado paulistano, que
ja o apoiava, mas também dos eleitores que se identificavam com a centro-direita ou direita,
tendéncia em alta ap0ds as denuncias de corrupcdo ligadas as gestdes do PT no governo federal.
Exploradas pela oposi¢do, as dendncias geraram forte identificagdo partidaria negativa ou
“antipetismo” (RIBEIRO; CARREIRAO; BORBA, 2016).
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Em seus primeiros meses de governo, Doria realizou varias reuniGes com empresarios e
pediu abertamente apoio e doagfes para a municipalidade. A simbiose entre o ambito
empresarial e a administracdo puablica era divulgada como necessaria para superar as
dificuldades enfrentadas pela gestdo e para desonerar o orgamento municipal (FILGUEIRAS,
2021).

A respeito da dimens&o internacional do municipio, a presente pesquisa buscou indicios
sobre o entendimento do governo Doria sobre a paradiplomacia de Sao Paulo no Plano de Metas
2017-2020 e no relatorio correspondente ao seu periodo a frente da gestdo municipal.
Diferentemente dos planos anteriores, o documento da gestdo Doria apresentava as metas e as
linhas de acdo designadas para cumpri-las, dividindo-as da seguinte forma: 5 eixos tematicos
(“ideias-forga”), 53 metas, 71 projetos estratégicos e 487 linhas de a¢do (SAO PAULO, 2017).
As secretarias foram vinculadas ao cumprimento de cada meta de acordo com as suas fungoes
e afinidades com cada tema, desenvolvendo linhas de acdo especificas para as suas pastas.
Assim, mais de uma secretaria poderia trabalhar para atingir uma determinada meta, mas com
plano de acdo diferentes e correspondentes as suas funcGes. A SMRI estava em dois eixos
tematicos'4: Desenvolvimento Econdmico, correspondente & meta 44 e ao projeto 60, intitulado
“Sdo Paulo Cidade do Mundo” e eixo Gestdo e Desenvolvimento Institucional, que
correspondia as metas 47 (projeto 60) e meta 49 (projeto 65 “Sao Paulo Aberta”). A meta 44
(“Viabilizar R$ 5 bilhdes de impacto financeiro para a Prefeitura de Sao Paulo por meio de
projetos de desestatizagéo e de parcerias com o setor privado”) e a meta 47 (“aumentar em 10%
[R$ 1,17 bilh&o] o valor acumulado de Investimento Estrangeiro Direto em relagdo aos ultimos
quatro anos”) possuem nove linhas de agdo e visam o desenvolvimento econdmico através da
atracdo de investimentos estrangeiros e a cria¢do da marca da cidade (marketing territorial).

A meta 49 (“garantir que 100% dos dados publicados pela Prefeitura estejam disponiveis
em formato aberto, integrando ferramentas basicas de acessibilidade”) relacionava-se a criagdo
de iniciativas de transparéncia e dados abertos da gestdo publica, tema no qual S&o Paulo se
tornou referéncia internacional de melhores praticas pelo Observatério Internacional de
Democracia Participativa (OIDP) e pela Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) em 2016 (BRELAZ; ILINSKY; BELLIX, 2021). O Plano de Metas do

governo Doria enfatizava o tema da transparéncia governamental como uma acgdo de

14 Na verdade, de acordo com a diviséo estipulada pelo documento nas paginas 5 e 6, a SMRI s6 participaria do
eixo Desenvolvimento Institucional. Porém, ao verificarmos as metas nas paginas 391 e 392 (Meta 44, Projeto 60),
encontramos a SMRI representada também no eixo Desenvolvimento Econdmico e Gestdo. Acreditamos, portanto,
que tenha ocorrido um erro na designagdo das atribuicGes da SMRI nas paginas 5 e 6.
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paradiplomacia, politica iniciada na gestdo de Haddad que vinculou varios projetos a iniciativa
Parceria para Governo Aberto, do original Open Government Partnership, em 2014.

Importante destacar também que a descricdo das metas 44 e 47 reforca a visao da cidade
como “metropole global”, muito similar ao mote “Cidade Global” criado pela gestdo Kassab.
O entendimento de que as atividades paradiplométicas deveriam ter como prioridade o
marketing territorial de Sdo Paulo e a atracdo de investimentos estrangeiros é similar entre as
duas gestdes (Kassab e Doria), sendo que esta Ultima estipulou valores a serem atingidos (R$
1,17 bilh&o) e acbes para concretizar a meta.

A respeito das linhas de acgdes, estas ndo envolvem redes de cidades e ndo especificam
quais seriam as parcerias estratégicas com outras regides ou paises para atingi-las. Por exemplo,
a linha de acéo 60.3 estipula a realizacdo de 10 missdes ao exterior para divulgacdo da marca
de S&o Paulo e prospeccdo de investidores, mas ndo detalha quais seriam os destinos das
viagens. Comparando as metas com o relatorio de gestdo que compreende o periodo entre
janeiro de 2017 e abril de 2019, quando Doria deixou o cargo de prefeito para concorrer ao
governo do estado, contabilizamos 21 missdes descritas como as principais empreendidas pela
pasta. Desse total, sete tiveram como destino a Europa (Georgia, Suica, Alemanha, Italia,
Franca e Espanha), cinco a América Latina (Argentina, Colémbia e México), trés os Estados
Unidos, trés a Asia (China e Coreia do Sul), dois a Africa (Marrocos e Africa do Sul) e uma o
Oriente Médio (Israel).

Em relacdo a Mercocidades, a Rede recebeu destaque no relatério de gestdo citado e
teve as principais ac6es empreendidas pela secretaria descritas. Em 2018, a SMRI participou
da Cupula de Prefeitos de Mercocidades em La Paz, na Bolivia (miss&o que néo foi listada no
item “5S. Principais Missdes Internacionais” do relatério) e acompanhou trés reunides de
Unidades Teméticas no mesmo ano: Migracdo e Direitos Humanos; Autonomia, Gestdo e
Participagdo e Género (SMRI, 2019). No item “Participa¢ao em Eventos”, houve destaque para
a participagdo de Sao Paulo no evento “Agenda 2030: Nuevos desafios para las ciudades”
promovido por Mercocidades e a prefeitura de Cordoba. Segundo o relatorio, o objetivo dessa
MISSA0 era promover a cooperacao entre a cidade argentina e Sdo Paulo no tema de governo
aberto.

Ap0s a saida de Doria do cargo para concorrer ao governo do estado, o vice-prefeito
Bruno Covas, também do PSDB, assumiu a lideranca do Executivo de Sao Paulo. Covas fazia

parte dos quadros tradicionais do partido’® e, no que diz respeito a paradiplomacia, deu

15 Bruno Covas era neto de Mario Covas, um dos fundadores e primeiro presidente do PSDB.
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continuidade aos projetos do plano de metas. O relatorio de gestdo 2020, correspondente ao seu
periodo como prefeito, aponta a continuidade do foco na atracdo de investimentos, tema que
conta com uma descricao detalhada na secao de anexos do documento (SRI, 2020). Em relagéo
as Mercocidades, o texto apenas menciona a candidatura do projeto “Reducdo das
desigualdades com foco na transversalizacdo as perspectivas de territorio, género e raga nas
politicas publicas” na Convocatéria de Projetos de Cooperagdo Sul-Sul em conjunto com as
cidades de La Paz (Bolivia), Buenos Aires (Argentina) e Niterdi (Brasil).

A andlise dos planos de metas e dos relatorios de gestdo demonstra que os mandatos de
Doria e Covas mantiveram como prioridades da paradiplomacia duas caracteristicas herdadas
de Serra e Kassab: a atracdo de investimentos estrangeiros e o marketing territorial baseado na
ideia de “cidade global”. As redes de cidades continuaram importantes, porém, com mais

destaque para Mercocidades nas gestdes Doria e Covas.
VI1I. Consideragdes finais

A participagdo de governos subnacionais nas relagdes internacionais tem aumentado
significativamente nas ultimas décadas, inspirando trabalhos que analisam as diversas facetas
desse fenbmeno. Nesse contexto, a atuacdo da cidade de Sao Paulo é um caso ilustrativo e
central por conta da intensa agenda de atividades paradiplomaéticas desempenhadas pela sua
SMRI ao longo dos anos. A proposta do presente trabalho foi analisar, ainda que de maneira
preliminar, a possivel influéncia politico-partidaria na orientacdo das pautas internacionais do
municipio, com foco nas semelhancas e diferencas entre as gestdes junto as Mercocidades.

Podemos dividir a anélise das gestdes que comandaram a SMRI em diretrizes gerais de
relagdes internacionais e a pauta especifica da cooperacéo descentralizada em rede. No que diz
respeito as diretrizes gerais, os documentos analisados, bem como a bibliografia, demonstraram
mais continuidades do que rupturas nas agdes da pasta, ainda que no campo da retérica o PT, o
PSDB e 0 DEM se distanciem. Duas caracteristicas de continuidade perpassam os periodos
analisados: a institucionalizacdo de politicas internacionais para a cidade e a caracterizacao de
Sdo Paulo como uma “cidade global”, dinamizando sua imagem internacional. Decorre da
tentativa de posicionar Sdo Paulo entre as grandes metropoles globais a pauta de atragdo de
investimentos diretos estrangeiros, tema que teve inicio durante 0 mandato de Suplicy a frente
da prefeitura e que recebeu maior destaque nas gestdes do PSDB. A imagem de cidade de
negocios € transversal aos documentos da pasta nos periodos de Serra/Kassab e Doria/Covas,

enguanto ocupa menos espaco nas fontes do mandato de Haddad.
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Outro resultado observado foi o alinhamento das gestdes do PT com o governo federal
nas agdes internacionais, fato comprovado pela énfase nas relacbes com a América do Sul e
com governos de carater progressista. Mas, como observado no texto, a gestdo Haddad também
deu continuidade a projetos e diretrizes importantes das gestdes anteriores. Outro elemento
surpreendente de continuidade ocorreu entre as gestdes Haddad e Doria/Covas no que se refere
as iniciativas de governo aberto®, que recebeu grande destaque no plano de metas das Gltimas
gestbes do PSDB.

Ainda no quesito das diretrizes gerais de cada periodo, as gestées do PT se diferenciam
pela adocdo de temas de inclusdo social, pioneirismo nas medidas de transparéncia
governamental, projetos de transferéncia de politicas publicas e participacdo mais ativa nas
redes de cidades. E nesse ponto que foram encontradas maiores divergéncias entre as gestoes e
0s partidos, visto que a cooperacao descentralizada em rede foi prioridade das gestdes Suplicy
e Haddad, em especial as Mercocidades.

Complementando outras pesquisas da area indicando que a importancia da
paradiplomacia pode ser inferida de acordo com as metas estipuladas pelos gestores para 0s
seus mandatos, também se comprovou a relevante influéncia das alternancias politico-
partidarias na agenda internacional de S&o Paulo e na intensidade da participa¢do do municipio
nas Mercocidades. Sugere-se que futuras pesquisas aprofundem as andlises sobre essa
influéncia em outros projetos promovidos pelas gestdes, bem como em estudos de outros

governos subnacionais no Brasil e alhures.
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Resumo: A Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU) reconheceu a
interconexdo entre o desenvolvimento da Cooperacdo Sul-Sul (CSS) e a
multiplicacdo de mecanismos regionais de integracdo, principalmente na
América Latina e Caribe, desde a primeira década do século XXI (A/66/229).
Na América do Sul, tal contexto coincidiu com a chegada ao poder de
governos progressistas em diversos paises, 0s quais estabeleceram a CSS e a
integracdo regional latino-americana como prioridades em suas diretrizes de
politica externa, com destaque para o papel do MERCOSUL. Embora a
cooperacdo internacional esteja presente no MERCOSUL desde seus
primordios, é neste contexto politico conhecido como onda rosa (2003-2015)
que a CSS se tornou prioridade no ambito do bloco. Tal processo levou a uma
gradual institucionalizacdo da CSS no MERCOSUL, com o estabelecimento,
em 2008, do Grupo de Alto Nivel para a elaboracdo de um Programa de
Cooperacdo Sul-Sul, que tinha como misséo elaborar as bases conceituais,
metodoldgicas e operativas de um programa de cooperacdo em setores
estratégicos; em 2012 do Grupo de Cooperacdo Internacional (GCI) para
coordenar a cooperacdo técnica do MERCOSUL; em 2014, da nova Politica
de Cooperacdo Internacional e; em 2018, da Estratégia em matéria de
cooperacdo no MERCOSUL para o periodo 2018-2021. Contudo, esse
contexto mudou e, mais recentemente, ambos 0s fendbmenos na regiao
perderam prioridade na pauta politica dos governos de turno sem, entretanto,
serem extintos pela maré azul. Esse trabalho tem como objetivo discutir as
potencialidades e limites da CSS como meio para a integragcdo regional
autdbnoma na Ameérica Latina, neste contexto de celebracdo dos 30 anos do
MERCOSUL.

Palavras-chave: MERCOSUL,; Cooperacdo Sul-Sul; integracdo regional;
autonomia; cooperagao internacional para o desenvolvimento.

SOUTH-SOUTH COOPERATION IN MERCOSUR: A MEANS FOR
AN AUTONOMOUS REGIONAL INTEGRATION

Abstract: The United Nations (UN) recognized the interconnection between
the development of South-South Cooperation (SSC) and the multiplication of
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regional integration mechanisms, mainly in Latin America and the Caribbean,
since the first decade of the 21st century (A/66/229). In South America, this
context coincided with the coming to power of progressive governments in
several countries, which established SSC and Latin American regional
integration as priorities in their foreign policy guidelines, with emphasis on
the role of Mercosur. Although international cooperation has been present in
Mercosur since its inception, it is in this political context that became known
as the pink wave (2003-2015) that SSC became a priority within the bloc.
This process led to the gradual institutionalization of SSC in Mercosur with
the establishment, in 2008, of the High Level Group for the elaboration of a
South-South Cooperation Program, whose mission was to elaborate the
conceptual, methodological and operational bases of a program of
cooperation in strategic sectors; in 2012 from the International Cooperation
Group (GCI) to coordinate Mercosur's technical cooperation; in 2014, of the
new International Cooperation Policy and; in 2018, of the Strategy on
Cooperation in Mercosur for the period 2018-2021. However, this context has
changed and, more recently, both phenomena in the region have lost priority
in the political agenda of shift governments, without, however, being
extinguished by the blue tide. This work aims to discuss the potentialities and
limitations of SSC as a means for autonomous regional integration in Latin
America, in this context of celebration of Mercosur's 30th anniversary.
Keywords: MERCOSUR; South-South Cooperation; regional integration;
autonomy; international development cooperation.

I. INTRODUCAO

A estreita relacdo entre os processos de integracdo regional e a Cooperagdo Sul-Sul
(CSS) notabiliza-se na América Latina e Caribe no inicio do século XXI. A virada do século na
regido foi marcada tanto pela reemergéncia da integracdo latino-americana, impulsionada por
um projeto politico para o desenvolvimento regional voltado a conquista de maior autonomia
no sistema internacional; quanto pela consolidacdo da Cooperacéo Sul-Sul (CSS), notabilizada
no sistema internacional como mecanismo em prol do desenvolvimento global e, no Sul global,
como oportunidade de articular aliangas e construir alternativas a ordem mundial vigente.

Na America do Sul, tal contexto de aprofundamento e criacdo de blocos regionais e de
aumento do volume da Cooperacdo Técnica Sul-Sul (CTSS) se deu com a chegada ao poder de
governos considerados progressistas. Segundo Santos (2018), a onda progressista de 1998 a
20163 se caracteriza por projetos de mudanca que aceitaram os pardmetros da ordem que haviam

3 A onda progressista sul-americana alude a sucessdo de governantes identificados com a esquerda, eleitos em
reacdo ao neoliberalismo, a saber: Hugo Chavez na Venezuela (1998), Ricardo Lagos (2000) Luiz In4cio Lula da
Silva no Brasil (2002), Néstor Kirchner na Argentina (2003), Tabaré VVazquez no Uruguai (2004), Evo Morales na
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herdado, mas tentaram renegociar os termos da insercdo mundial dos paises, na condicdo de
excluidos do sistema. Neste sentido, 0s paises da regido aprovaram uma série de politicas
voltadas ao fortalecimento institucional do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) - criado na
década de 1990 sob orientacdo liberalista e com foco na expansdo e protecdo do mercado
interno —, e ampliaram sua agenda temaética, passando a incorporar as dimensdes politica e
social como fundamentais para o desenvolvimento regional. Num regionalismo de tipo pés-
liberal ou pos-hegemonico?, a integracdo regional deste periodo esteve estritamente vinculada
a CSS e vice-versa como reacdo as dinamicas da globalizacdo neoliberal (OJEDA, 2010) e a
imposicdo do Consenso de Washington.

Embora a cooperacgdo internacional esteja presente no MERCOSUL desde seus
primordios, é neste contexto politico da chamada onda rosa que se torna prioridade estratégica
para o bloco, o qual passa a orientar-se pelos principios da CSS. O aumento expressivo de
projetos, programas e agdes executados por meio da CSS justifica o estabelecimento, em 2008,
do Grupo de Alto Nivel para a elaboracdo de um Programa de Cooperacdo Sul-Sul, com
mandato para elaborar as bases conceituais, metodoldgicas e operativas de um programa de
cooperacao em setores estratégicos e, em 2012, do Grupo de Cooperacao Internacional (GCI),
que passou a centralizar toda a cooperacao técnica do MERCOSUL. Adicionalmente, a Politica
de Cooperacao Internacional (MERCOSUR/CMC/DEC. N° 23/14), aprovada em 2014, e a
Estratégia em matéria de cooperacdo no MERCOSUL para o periodo 2018 e 2021
(MERCOSUR/GCI/ATA. N° 01/18), perfazem essa institucionalizagdo da Cooperacéo Sul-Sul
no bloco.

Contudo, é preciso enfatizar que a CSS que emerge no Sul global® desde o inicio do
século XXI foi aos poucos sendo incorporada pelos atores hegemdonicos tradicionais do sistema
internacional de cooperagéo para o desenvolvimento (SICD) e, consequentemente, expondo-se
ao risco de perder sentido e identidade em termos ideoldgico e operacional (MAWDSLEY,
2019). Como uma modalidade complementar a Cooperacdo Norte-Sul (CNS), a CSS tem

recebido expressivo apoio da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), que reconheceu sua

Bolivia (2005), Rafael Correa no Equador (2006) e Fernando Lugo no Paraguai (2008), sendo que a excecéo do
Paraguai, todos se reelegeram ou fizeram sucessores, e somente no Peru e na Colémbia os governos penderam
para a direita (SANTQOS, 2018).

4 Conceitos adotados por diferentes autores no sentido de ressaltar a transicdo de um tipo de integracdo econémica
neoliberal, baseada na agenda comercial, para um modelo baseado no fortalecimento do papel do Estado; na
reducdo de desigualdades e das assimetrias regionais; na priorizacdo das agendas politica e social; e na construcao
de uma integracgdo positiva, baseada na criagdo de instituicdes e politicas comuns, assim como no fortalecimento
da cooperacdo regional (SANAHUJA, 2009; LO BRUTTO; CRIVELLI, 2019).

° Para a discussdo sobre o Sul global como uma identidade na politica internacional e vinculado a CSS e as
desigualdades no seio do sistema-mundo sugerimos Menezes e Caixeta (2021).
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interconexdo com 0s mecanismos regionais de integracdo, principalmente na América Latina e
Caribe (A/66/229). Conforme o Marco Operativo das Nagdes Unidas para apoiar a Cooperacao
Sul-Sul, de 2016, o sistema-ONU deve operar nos niveis global, regional e nacional para
integrar o0 conhecimento técnico, experiéncias e tecnologias existentes no Sul global a
construcdo de capacidades no nivel nacional e regional e somar-se aos esfor¢os dos paises em
desenvolvimento nos processos de integracdo regional (SSC/19/3).

Desse modo, analisar a CSS na integracdo regional do MERCOSUL no século XXI vai
além do reconhecimento da relacdo virtuosa entre integracdo regional e cooperacdo
internacional, bastante discutida na literatura cientifica. Neste artigo, buscamos entender ambos
os fendbmenos a luz do conceito de autonomia, definida por Coronado (2008) como a
consolidacdo de iniciativas regionais por meio das quais a regido pode projetar-se
geopoliticamente como semiperiferia do sistema-mundo®. Assim, por meio da analise do
processo de criagdo das estruturas institucionais e de implementacgéo das iniciativas de CSS no
Mercosul ao longo das trés décadas, o trabalho tem como objetivo discutir as potencialidades e
desafios da CSS como caminho para a integracdo regional autbnoma na regido. Afinal, de que
maneira a CSS serviu para apoiar a integracao regional do MERCOSUL? No outro sentido, o
MERCOSUL suscitou a concretizagdo dos propdsitos e principios da CSS, tal como formulada
pelo Sul global?

Na primeira secdo do trabalho, discutiremos a relacdo entre integracdo regional, CSS e
politicas nacionais de desenvolvimento, a partir do levantamento histérico e dos marcos
politicos nas agendas globais e regionais. Em seguida, analisaremos 0s projetos politicos e as
praticas da cooperacdo internacional e, mais especificamente, da CSS, no ambito MERCOSUL,
buscando identificar se ha avancos registrados nessa experiéncia. Na terceira parte do trabalho,
discutiremos se os resultados alcancados até o presente contribuiram para uma integracdo
regional autdbnoma, refletindo sobre caminhos possiveis para a descolonizacdo da cooperacéao
internacional na América do Sul.

Para tanto, foi realizada analise documental de carater qualitativo, baseada em
documentos oficiais de distintos 6rgdos do MERCOSUL. De maneira mais especifica,
analisamos as atas de reunides e decisdes do Conselho do Mercado Comum (CMC) relativos

ao tema pesquisado, assim como do Grupo de Cooperacdo Internacional (GCI) do

¢ O autor comenta que ha uma geopolitica Sul-Sul, ainda subalterna, que esta atravessando um ciclo descendente
nas RRII desde 2017, sendo que a experiéncia de integragdo autbnoma mais importante no momento atual é a
CELAC, mas que ndo ha unanimidade na regido em torno dos megaprojetos de interconetividade como vetores do
crescimento econdmico, proposto em parceria com a China. (CORONADO, 2020).
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MERCOSUL. Com relagéo aos dados sobre a cooperagéo internacional desenvolvida no &mbito
do bloco, apoiamo-nos especialmente nos dois estudos elaborados pela Secretaria do
MERCOSUL e publicados em 2018: La Cooperacién intra-MERCOSUR (2005-2015): analisis
de siete sectores (MERCOSUR/ GMC/ ACTA N° 01/18/ ANEXO IX) e La Cooperacion
Internacional para el Desarrollo y el MERCOSUR: estado de situacion, desafios y
oportunidades (MERCOSUL/GMC/ACTA N° 02/18/ANEXO X).

Esperamos, dessa maneira, que o trabalho contribua com as reflexdes sobre a
Cooperacdo Sul-Sul como caminho para a conquista de maior autonomia do MERCOSUL no
sistema internacional, o qual poderia possibilitar, ainda, o protagonismo da regiéo na construcéo
de uma arquitetura de governanca global contra-hegeménica, a partir da descolonizacdo dos

discursos e das préaticas da cooperacgéo internacional.

Il. DESENVOLVIMENTO, INTEGRACAO REGIONAL E COOPERACAO SUL-SUL
NO SECULO XXI

Ha uma estreita relacdo entre desenvolvimento, como objetivo, e a integracdo regional
e a Cooperagdo Sul-Sul (CSS), como meios ou mecanismos para a promogdo do
desenvolvimento nos paises e regifes. A politica internacional do inicio do século XXI foi
marcada por uma série de transformacdes geopoliticas que impactaram de maneira significativa
as agendas tematicas, as praticas cooperativas e de governanga global e as dindmicas
multilaterais dos Estados em prol do desenvolvimento global. Isso inclui a ascensdo do Sul que
caracterizou a primeira década do século, quando Estados proativos no desenvolvimento
apostaram numa politica social inovadora e em inser¢des autdbnomas e estratégica nos mercados
mundiais (PNUD, 2013), notadamente da China e seu impacto nos fluxos comerciais e
financeiros e nas relag6es internacionais.

Esse é o contexto das relagdes entre paises do Norte e do Sul em que a Cooperacao Sul-
Sul ganha espaco na América Latina e Caribe. Como destaca Ojeda (2019), as mudangas na
agenda internacional do desenvolvimento e nas prioridades geogréficas e setoriais dos
tradicionais doadores do Norte, as quais resultaram na reducdo da Ajuda Oficial ao
Desenvolvimento (AOD) destinada aos paises de renda média (PRM), estdo entre os fatores
que contribuiram para o fortalecimento da Cooperacao Sul-Sul. Embora a ONU tenha aprovado
0s Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODMs) como marco para o desenvolvimento de

projetos de cooperacao e para as politicas publicas em todo o mundo entre os anos 2000 e 2015,
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os atentados de 11 de setembro de 2001 resultaram em um decisivo deslocamento de prioridades
politicas das poténcias globais para a agenda contra o terrorismo (OJEDA, 2019).

A crise econdmica internacional de 2008, que afetou de maneira significativa os paises
desenvolvidos do Norte, é outro marco importante para compreender as mudancas do SICD e
sua arquitetura da ajuda. Tais contexto suscitou o debate sobre o direcionamento estratégico da
AOD por parte dos paises da Organizacgdo para a Cooperacao e o Desenvolvimento Econémico
(OCDE) e a adocao da Agenda da Eficacia da Ajuda, cuja concentracdo em paises de renda
baixa e reducdo do financiamento direcionado aos paises latino-americanos foi justificada por
meio do discurso sobre eficacia e eficiéncia. Posteriormente, o enfoque do desenvolvimento em
transicdo reconheceria as brechas estruturais que constituem o desenvolvimento no Sul global,
em vez do critério da renda para definir os beneficiarios da ajuda do Norte ’.

Os doadores tradicionais do Norte também propuseram a aproximacao da cooperacao
tradicional a CSS, inclusive promovendo a Cooperacdo Triangular (CTr), bem como a
aproximagc&o com as OrganizagGes da Sociedade Civil (OSC) e com o setor privado®. Em 2012,
0 Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (CAD/OCDE) defendeu uma metodologia comum de
mensuracgdo global intitulada Total Official Support for Sustainable Development (TOSSD) e,
em 2014, a parceria global para a efetividade da cooperagéo para o desenvolvimento - Global
Partnership for Effective Development Co-operation (GPDEC) —, apontou uma governanga
comum entre os paises do Norte e do Sul. Intensificam-se, assim, os diadlogos entre os dois eixos
de cooperagdo, com controvérsias e sem consenso entre os proprios paises do Sul, ja que parte
deles posiciona-se criticamente a apropriacdo da CSS por parte do sistema-ONU e da OCDE.
Isso pode ser evidenciado pela Agenda 2030 do Desenvolvimento Sustentavel, que reconhece
a CSS como meio de implementacdo no ODS 17 e pela Conferéncia dos 40 anos do Plano de
Acdo de Buenos Aires (PABA+40), que teve como titulo O papel da CSS na implementacao da
Agenda 2030 do desenvolvimento sustentavel: desafios e oportunidades.®

Na America Latina e Caribe, uma das regides mais desiguais do mundo e composta
majoritariamente por paises de renda média, a CSS e o estabelecimento de blocos regionais
ganharam protagonismo nos projetos de desenvolvimento nacional neste século XXI. Assim,

tanto a préatica cooperativa quanto as reflexes e produgdo de conhecimento sobre o tema

7 Algumas reflexdes sobre essa nova abordagem na regido ibero-americana foram organizadas por Sanahuja
(2020), com base nos intensos debates sobre essa nova abordagem para a América Latina, o que suscita distintas
perspectivas para serem consideradas no marco da Agenda 2030 e da CID para a regido.

8 O inicio dos dialogos se deu com a Conferéncia de Accra em 2008 e sua Agenda de Acdo de Accra (AAA); para
conhecer a evolugdo desses didlogos, sugerimos Pessina e Kraychete (2020).

® O documento final da Conferéncia estd disponivel em  https://www.unsouthsouth.org/wp-
content/uploads/2019/10/N1911172.pdf
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notabiliza a regido, que se destaca pelo volume de projetos de cooperacdo técnica e de
mecanismos operativos suscitados pela CSS intrarregional. Como explica Ojeda (2010; 2017),
a CSS pode ser compreendida como ferramenta tanto para a integracdo regional quanto para a
regionalizagdo. O novo regionalismo latino-americano constitui-se numa “vertiente alternativa
[...] en donde la estrategia va mas alla de la integracion econdmica para la solucion de los
problemas que aquejan al Sur” (OJEDA, 2010, p.93).

Ojeda e Surasky (2014, p. 21) explicam que “el grado de desarrollo de la CSS
latinoamericana y la amplitud de sus experiencias de integracion pueden ser vistos como partes
de una misma realidad”. E justamente a partir da CSS que o regionalismo e a integrac&o ganham
um impulso renovado na regido, que contribuira para fortalecer a institucionalizacdo da CSS
nos paises e nos blocos regionais, criando um circulo virtuoso.

Essa interrelacdo pode ser identificada em diversos espagos e mecanismos multilaterais
regionais, como a Comissdo Econémica para a América Latina e Caribe (CEPAL), o Sistema
Econdmico Latino-americano e do Caribe (SELA), a Organizacdo dos Estados Americanos
(OEA) e o escritorio regional do PNUD; além dos blocos regionais como a Comunidade dos
Estados Latino-americanos e Caribenhos (CELAC), a Unido de Nacgbes Sul-Americanas
(UNASUL), a Alianca Bolivariana para os Povos de Nossa América — Tratado de Comércio
dos Povos (ALBA-TCP), a Comunidade Andina (CAN), o MERCOSUL, o Sistema da
Integracdo Centro-americana (SICA), a Comunidade do Caribe (CARICOM) e a Alianca do
Pacifico; e iniciativas de cooperacdo técnica intrarregional promovidas pelo Bando
Interamericano de Desenvolvimento (BID), pela Iniciativa para a Integragéo da Infraestrutura
Regional Sul-Americana (IIRSA) e pela Iniciativa Meso-Americana (AYLLON, 2014, p. 91).
Destaca-se, ainda, a criagdo em 2016 do Forum dos Paises da ALC sobre o Desenvolvimento
Sustentavel no @mbito da CEPAL, como mecanismo de apoio a implementacao da Agenda 2030
e da Agenda de Agéo de Addis Abeba na regiéo.

Assim, o0 novo regionalismo e a Cooperacdo Sul-Sul na virada do século XXI se
mostram como projetos politicos mutuamente influentes. Tal reconhecimento é enfatizado,
posteriormente, em documentos como a proposta do Comité de Alto Nivel da CSS*! para

orientar o0 apoio da ONU ao tema (SSC/19/2) de 2016, e o relatorio apresentado em 2018 pelo

10 A autora explica que é preciso ter claro o tipo de desenvolvimento que se persegue e a estratégia de longo prazo
gue se adota com o fim de orientar ambos 0s projetos politicos: a CSS e a integracéo regional, sendo que o
regionalismo se refere ao processo de construcdo de uma regido, a regionalizagdo é um projeto politico para essa
construcdo e a integragdo regional, o carater econdmico da regionalizagdo.

11 Principal 6rgdo subsidiario a Assembleia-Geral da ONU de decisdes politica sobre o tema.
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Secretario-Geral a Assembleia Geral sobre o papel da CSS para a implementacdo da Agenda
2030 (A/73/383).

Caberia, entdo, perguntar de que forma a CSS pode ser algo mais do que um mecanismo
a servico da governanca global da Agenda 2030, complementar a AOD, para constituir-se em
estratégia autdnoma do Sul global, mantendo o espirito de Bandung'?. A despeito das
conquistas reconhecidas por distintos autores sobre a mudanca (incremental) provocada pela
CSS na politica internacional (BRUN, 2016; ALDEN et al., 2010; LECHINI, 2009), em sua
fase 3.0, a partir do PABA+40, questiona-se se essa CSS mais ‘musculosa’ estaria conseguindo
manter a coeréncia entre os discursos e a pratica, ou entre o cenario presente e aquele de
Bandung de luta e reivindicacBes do Sul global na politica internacional (MAWDSLEY,
2019)%3,

Na América do Sul, esse contexto internacional coincidiu com a chegada ao poder de
governos progressistas que estabeleceram a CSS e a integragéo regional latino-americana como
prioridades de politica externa e de desenvolvimento, com destaque para o papel do
MERCOSUL, uma das iniciativas mais antigas e s6lidas do Cone Sul. E importante destacar,
neste sentido, que tanto a integragéo regional quanto a Cooperacgédo Sul-Sul estdo condicionadas
as decisbes do governo de turno e aos modelos de desenvolvimento. Sendo assim, ambos 0s
projetos politicos dependem das prioridades de politica externa e politicas de desenvolvimento
que podem se interessar ou ndo pela cooperacdo com a regional (ODDONE e PERROTTA,
2012).

No contexto da chamada onda rosa, a redefinicdo das concepgbes nacionais de
desenvolvimento e de integracdo regional fez da CSS no MERCOSUL uma prioridade da
agenda politica. Com vistas a assumir um papel de maior protagonismo e autonomia na
redistribuicdo de poder global, os paises diversificaram suas parcerias e, com isso, aumentaram
sua margem de manobra na ordem mundial (OJEDA e SURASKY, 2014, p. 28)

[...] agotamiento del ciclo de “regionalismo abierto” que estructura los procesos de
integracion y las estrategias de insercion internacional en el periodo 1990-2005; vy la
aparicion, como respuesta a lo anterior, de nuevas férmulas del regionalismo “post-
liberal”, que responden tanto a los cambios politicos que experimenta la region a
mediados de ese decenio, como a procesos mas amplios de desplazamiento del poder
y lariqueza en el sistema internacional, con el ascenso de los paises emergentes y, al

2 Ayllén (2014) trata de uma 'consciéncia do Sul global' e outros autores tém comentado sobre o ‘espirito de
Bandung' para se referir ao lastro da CSS e seu potencial de contestacdo da ordem mundial em beneficio da
eliminagdo das distorces politicas e econdmica e, sobretudo, das desigualdades globais.

13 A autora identifica 3 tendéncias contemporaneas da CSS: as narrativas da cooperagdo cada vez mais
“musculares”, nacionalistas e pragmaticas; uma cooperagdo que esta com dificuldade de sustentar o discurso da
ndo-interferérencia em paises parceiros; e uma possivel erosdo dos tragos distintivo, ideacional e operacional da
cooperacao tradicional.
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tiempo, las nuevas demandas de gobernanza regional y global que exigen los procesos
de globalizacion (SANAHUJA, 2014, p. 76).

As novas orientacdes de politica externa buscavam, de maneira explicita, maior
autonomia regional tanto frente aos Estados Unidos quanto as dinamicas da globalizacdo
(SANAHUJA, 2019). Assim, apesar de ser um contexto marcado por projetos politicos
heterogéneos, a adogdo de uma visdo anti-liberal comum em termos de modelo de Estado e de
desenvolvimento resultou no abandono da visdo do regionalismo aberto e na construcao de
“nuevos modelos de regionalismo, integracion y cooperacion que, en general, reflejaban las
nuevas visiones sobre el papel del Estado, la economia, la politica, las relaciones con Estados
Unidos y la insercién politica y econdmica internacional” (BERNAL-MEZA, 2013, p.108).
Neste sentido, € preciso destacar o crescimento econdémico de paises como Venezuela e Brasil,
importantes atores da cooperacéo regional; a priorizacdo da América do Sul na politica externa
brasileira; a entrada da VVenezuela no MERCOSUL,; e o processo de adesdo da Bolivia ao bloco,
que ndo chegou a ser concluido.

Inquestionavelmente, essa autonomia passa pela transcendéncia de se adotar modelos
importados, como aquele da Unido Europeia, e da mera integragdo econdmico-comercial.
Como sugere Ojeda (2010), a CSS demonstrou ser uma ferramenta importante para a construcao
dessas aliancas regionais de carater politico, cultural, técnico e cientifico, social e, também,
econdmico e comercial. Desse modo, é preciso considerar a CSS no MERCOSUL a partir
algumas ideias-forcas nessa primeira década do século XXI, a saber: (1) a CSS se torna o eixo
fundamental para a revitalizacdo e concepcao de novos processos de regionalizagcdo na América
Latina; (2) ha uma oferta cada vez maior e mais diversificada que possibilita ampliar a estratégia
das agendas regionais; (3) o processo de regionalizacdo na Ameérica Latina se encontra num
momento de ruptura e de construcdo de novas propostas; (4) a ALBA e a UNASUL representam
uma nova geragdo de regionalismos marcados por uma CSS que é fundamental e fundacional,
ambos com visBes muito mais ambiciosas (sobreposicdo a esfera econémica de temas
transversais como o social, a politica e a cultura), sobretudo no caso da ALBA que néo
considera a integracdo econémica; (5) as agendas politicas possuem um substrato econémico e
cultural importante, mas buscam resolver os problemas da integragdo econdmica pela via
politica (OJEDA, 2010).

Para Sanahuja (2008), essa nova fase do regionalismo pos-liberal na América Latina
vincula-se ao retorno da agenda de desenvolvimento, definindo um pds-Consenso de
Washington. Assim, esteve marcada por um maior protagonismo dos atores estatais e uma
maior énfase na agenda positiva de integracdo, centrada na criagdo de instituicGes e politicas
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comuns e numa cooperacgao mais intensa, o que explica a ampliagdo da préatica da CSS. O autor
destaca, ainda, a ampliacdo da participacdo social e a énfase nas dimensbes sociais da
integracdo, resultando na priorizacdo de estratégias de reducdo da pobreza e da desigualdade,
num contexto politico em que a justica social tem caracterizado as iniciativas de CSS, haja vista
o perfil dos projetos implementados na regido (SEGIB, 2019)**, evidenciados também na CSS
do MERCOSUL, conforme discutido na préxima secao.

Segundo Sanahuja (2008), houve maior énfase no tema da seguranca energética e dos
investimentos na infraestrutura regional, o que permitiu melhorar a articulacdo entre os
mercados regionais e facilitar o acesso de todos os paises aos mercados externos. Como resume
Bernal-Meza (2013, p. 04), “en sintesis, los paises modificaron sus politicas estatales y sus
politicas exteriores y cambiaron sus visiones sobre el desarrollo, el regionalismo y la
integracion”. Para Ojeda e Surasky (2014), ao assumir uma Vvisdo critica das experiéncias de
reformas neoliberais e integracdo dos anos 1990, esta fase do regionalismo instalou o debate
sobre os propositos politicos de resistir a globalizacdo e/ou melhor posicionar-se nela. Neste
sentido, cabe questionar se as experiéncias de CSS desenvolvidas no ambito do MERCOSUL
neste contexto pds-liberal ou p6s-hegemoénico podem ser compreendidas como “una forma de
resistencia a la globalizacion y al imperialismo”, “una forma de supervivencia y de
posicionamiento en el sistema internacional a través de las alianzas entre socios estratégicos”
ou, ainda, uma posicdo intermediaria entre estas duas (OJEDA e SURASKY, 2014, p. 28).

Com o fim da chamada onda rosa a partir de 2015 e a chegada ao poder de governos
com ideologias alinhadas as politicas neoliberais e as relagdes com o Norte global, a agenda da
CSS perde status na politica externa, embora continue presente na pauta da CID desses paises.
Em especial, a ampliacdo da cooperacdo triangular (CTr), defendida pelos atores tradicionais,
promove a CSS, ao sugerir a unido das vantagens comparativas da CNS com as da CSS. Na
triangulacdo, a OCDE e a Unido Europeia tem adotado estrategicamente a abordagem do
desenvolvimento em transicdo para sua parceria cooperativa com a América Latina e Caribe
(OECD et al, 2019).

Como explica Paikin (2019), esses novos tempos politicos sdo marcados pela suspensao
da Venezuela do MERCOSUL e pela conformagdo do Grupo de Lima em 2017, criado para

desestabilizar o bloco bolivariano. Destacam-se também a paralisacgdo da UNASUL e da

14 Em uma década de préatica da CSS registrada pela Secretaria-Geral Ibero-americana (SEGIB) em seus Informes
de la Cooperacion Sur-Sur, o tema mais presente na agenda dos paises é a salde, seguido de governo e do setor
agropecuario; enquanto este Gltimo estd mais relacionado a producdo econdmica, 0 primeiro e o segundo
demonstram a importancia das politicas sociais para o desenvolvimento concebido pela regido.
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CELAC, e a recuperacdo do dialogo regional por meio da OEA, com sede em Washington,
devolvendo aos Estados Unidos sua forte influéncia nas questdes regionais. De toda maneira,
ao menos em termos de CSS, o autor avalia que, durante o periodo 2015-2018, “algunas
cuestiones muestran que el paso hacia un modelo méas igualitario de relacionamiento y la
busqueda de nuevos roles para los paises del MERCOSUR iniciado en 2012/2014 no han sido
en vano”, ja que as diretivas construidas no periodo anterior seguem vigentes (PAIKIN, 2019,
p. 217).

I11. ACOOPERACAO SUL-SUL NO MERCOSUL DO SECULO XXI

Tendo em vista a Cooperacdo Sul-Sul instituida no MERCOSUL, Oddone e Perrotta
(2012) chamam atencdo para as duas formas que essa relacdo pode assumir: a CSS como
alternativa a integracdo, diante das dificuldades de integracdo real, ou seja, um meio que
possibilita a colaboragdo entre os paises; e a CSS que converge com a integracdo regional e,
com isso, serve de meio para seu aprofundamento ao constituir espacos de concertacao, articular
mecanismos interinstitucionais e fortalecer a confianca entre os paises. Os paises membros do
MERCOSUL tém optado pela CSS com vistas a integracdo regional, com vistas a alcangar um
nivel mais profundo de entendimento e trabalho conjunto, tal como demonstram as iniciativas
para harmonizacdo de politicas publicas e a ado¢do de politicas comuns.

Entretanto, hd uma limitacdo institucional do MERCOSUL que, apesar de suscitar a
cooperacao bilateral entre os paises-membros do bloco, pode resultar num desgaste e
desvalorizacdo da regionalizacdo. Observa-se, no presente, gradual bilateralizacdo da CSS no
bloco. Assim, ao mesmo tempo que o MERCOSUL propicia acordos entre seus membros
(muitas vezes bilateral), também podem se beneficiar dela num contexto de desmantelamento
do bloco por parte dos governos nos paises, como uma alternativa disponivel (second best) para
continuar os dialogos regionais (PAIKIN, 2019; ODDONE e PERROTTA, 2012).

Durante o ciclo pos-liberal, as praticas da CSS produziram debates importantes, € 0
MERCOSUL foi reconcebido “como un proyecto politico estratégico y reorientado hacia un
nuevo regionalismo continental” (RODRIGUEZ PATRINOS, 2014, p. 94). A assinatura do que
veio a ser conhecido como Consenso de Buenos Aires em 2003 pelos presidentes Néstor
Kirchner e Lula da Silva impactou de maneira significativa as agendas do MERCOSUL e
resultou na adocao de uma renovada concepgéo politico-estratégica do bloco com vistas a maior

autonomia e ao desenvolvimento regional. No documento, os governos afirmam que
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[...] la integracion regional constituye una opcion estratégica para fortalecer la
insercion de nuestros paises en el mundo, aumentando su capacidad de negociacion.
Una mayor autonomia de decisidn nos permitira hacer frente mas eficazmente a los
movimientos desestabilizadores del capital financiero especulativo y a los intereses
contrapuestos de los bloques mas desarrollados, amplificando nuestra voz en los
diversos foros y organismos multilaterales. En este sentido, destacamos que la
integracion sudamericana debe ser promovida

en el interés de todos, teniendo por objetivo la conformacion de un modelo de
desarrollo en el cual se asocien el crecimiento, la justicia social y la dignidad de los
ciudadanos (MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES, COMERCIO
INTERNACIONAL Y CULTO DE LA REPUBLICA ARGENTINA).

Neste sentido, aprovaram uma série de politicas voltadas ao fortalecimento institucional
do bloco e a ampliacdo de sua agenda tematica, que passou a incorporar as dimensdes politica
e social como fundamentais para o desenvolvimento regional. Para Rodriguez Patrinos (2014,
p. 95),

A pesar de las multiples dificultades inherentes a su naturaleza geopolitica e
intergubernamental, el MERCOSUR avanza hacia un modelo de desarrollo integrado
que jerarquiza nuevas agendas y actores, a la vez que construye y fortalece una
!nstitucippalidad regional capaz de gestionar un modelo multidimensional de
Integracion.

Dessa forma, apresentamos como a pratica da CSS veio acompanhando a consolidacdo
do MERCOSUL ao longo desses trinta anos (1991 a 2021), passando de mero instrumento
implicito na integracdo para um mecanismo estratégico em varios niveis de governo (global,
regional, nacional e local/subnacional). Adota-se aqui dois marcos: o ano de 2003, quando o
Consenso de Buenos Aires impulsionou a CSS e o aprofundamento do MERCOSUL; e 0 ano
de 2015, quando o Consenso de Beijing'®® passou a imperar na maré azul, caracterizada pela
ascensdo da direita nos governos da América do Sul (ZUCATTO, 2019)*¢, periodo em que tanto
a cooperacao entre os paises da regido quanto as iniciativas de integracdo regional perderam
forca, apesar de néo desaparecerem.

No quadro 1 abaixo, sugerimos uma sistematizacdo desse periodo de trés décadas,
indicando que a CSS passa de um meio a servico da integracéo para uma politica estratégica do

bloco, em resposta as demandas globais. Se a primeira década da CSS é marcada por

15 Segundo Svampa e Splivak (2015), a América Latina transitou do Consenso de Washington a outro tipo de
insercdo também periférica e dependente que tem sido nomeado de Consenso das Commaodities, marcado pelo
neoextrativismo e a reprimarizacdo da produgéo regional provocada pela alta demanda do mercado chinés e, mais
recentemente, pelo Consenso de Beijing devido a intensificacdo da dependéncia chinesa - transicdo hegemdnica
marcada pelo declinio dos Estados Unidos e pela primazia econdmico-financeira da China, neodependentismo
caracterizado pelo neoextrativismo e desindustrializacdo, e intensificacdo das commodities.

16 Entre os exemplos iniciais de mudanca estéo: as eleigdes de Mauricio Macri, em 2015, na Argentina; Sebastian
Pifiera, em 2017, no Chile, que esta em seu segundo mandato; lvan Duque, eleito presidente em 2017 pelo Centro
Democratico na Colombia, recém-criado partido de direita que se consolidou em oposicao ao ex-presidente Juan
Manuel Santos e ao acordo de paz com as FARC; Lenin Moreno, eleito presidente do Equador em mar¢o de 2017
pelo Alianza PAIS, que apesar de ser centro-esquerda e ex-aliado de Rafael Correa, assume posi¢des cada vez
mais a direita; e, mais recentemente, Jair Bolsonaro no Brasil.
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interlocucdes graduais entre 0s representantes dos paises para harmonizar politicas e realizar
projetos conjuntos, aprofundando a integracdo regional, nas duas décadas seguintes, observa-
se a crescente institucionalizacdo da CSS no MERCOSUL, o que esté estreitamente relacionado
as tendéncias internacionais de cumprimento das metas da Agenda 2030 e de mudanca na
atuacdo do CAD/OCDE. No atual século XXI, assiste-se, por exemplo, ao fortalecimento da
CSS como politica publica em varios paises da regido e, também, como eixo estratégico das
organizacOes internacionais que participam da agenda apoiando 0s paises e suas iniciativas —
este é 0 caso da CEPALY.

Quadro 1: A Cooperacdo Sul-Sul e a Integracio Regional do MERCOSUL

FASES HISTORICAS

INTEGRACAO REGIONAL

COOPERACAO SUL-SUL

Antecedentes

(pré-1991)

Gestacdo do MERCOSUL.: o
regionalismo fechado

Cooperagcdo e Integragdo para o
desenvolvimento autbnomo da regido

Cooperacdo bilateral: uma série de
acordos entre os paises do Cone Sul‘®

O Programa de Integracdo Econémica
Argentino-Brasileira PICAB (1986)

Primeira década
(1991 - 2001)

Constituicéo do
MERCOSUL (1991): o
Tratado de Assungéo

MERCOSUL Fenicio: regionalismo
aberto (neoliberal)

Abertura da economia a globaliza¢éo
comercial; integracdo comercial sem
outros projetos comuns; didlogo com
a Unido Europeia: Acordo Marco
(1995) para o fortalecimento
institucional do bloco

Cooperacdo intergovernamental do
Cone Sul

Cooperagao Sul-Sul marcada por
iniciativas esparsas em determinados
temas e agendas — a Cooperacédo
Técnica entre Paises em
Desenvolvimento (CTPD)

Segunda década
(2001-2011)

MERCOSUL produtivo, social e
cidadao: um novo regionalismo pos-
liberal, pds-hegemdnico

Multiplicaco das iniciativas
(UNASUL, CELAC, BRICS) e
Integracéo profunda: as Clpulas
Sociais (2006), o Parlamento do
MERCOSUL (2005), as Reunides
Especializadas (mulher, agricultura
familiar, cooperativas e economia
social e solidaria); a Rede
Mercocidades, 0o FOCEM (2004) e a
UPS (2010)

Cooperacéo regional desde acima e
desde abaixo

Cooperacao Sul-Sul: cooperacédo
descentralizada, com a sociedade civil
e cooperacdo transfronteirica

Proposta do GANASUL (2008):
cooperacao multisetorial (cooperacéo
técnica, econdmica, comercial, social e
politica)

1T CEPAL aprova resolucdo com recomendacéo para transformar o Comité de CSS em Conferéncia Regional sobre
a CSS elevendo a prioridade do tema — sujeito a aprovacdo plenéria do érgdo em novembro proximo. Disponivel
em https://www.cepal.org/pt-br/comunicados/paises-regiao-impulsionam-criacao-conferencia-regional-
cooperacao-sul-sul-america-latina Acesso em: agosto de 2021.

18 Conforme reconheceu Vieira (2021), o Tratado de Itaipt de 1973 entre Brasil e Paraguai para criacdo da empresa
binacional; o Tratado de Yacyreta entre Argentina e Paraguai com o mesmo objetivo; o Tratado da Lagoa Mirin
entre Brasil e Uruguai; o Tratado da Bacia do Prata entre Argentina e Uruguai; a criacdo da Agéncia Brasileira-
Argentina de Contabilidade e Controle de Materiais Nucleares; além dos acordos de localidades fronteirigas
vinculadas entre Argentina e Brasil e entre Brasil e Paraguai entre tantas outras iniciativas bilaterais que reforcam
a integracdo regional.

BJIR, Marilia, v. 10, n. 1, p. 161-194, jan./abr. 2021.


https://www.cepal.org/pt-br/comunicados/paises-regiao-impulsionam-criacao-conferencia-regional-cooperacao-sul-sul-america-latina
https://www.cepal.org/pt-br/comunicados/paises-regiao-impulsionam-criacao-conferencia-regional-cooperacao-sul-sul-america-latina

175 A cooperacdo sul-sul no MERCOSUL.....

Terceira década (2011- MERCOSUL resistente: declinio da | Institucionalizagdo da CSS no

2021) sua prioridade para os paises e MERCOSUL
continuidade da cooperacdo sem o
mesmo impeto Grupo de Cooperacéo Internacional-

GCI (2012); a Politica de Cooperacao

A tentativa da supranacionalidade Internacional (2014); a Estratégia em
(Alto Representante do matéria de cooperagdo no MERCOSUL
MERCOSUL) e seu declinio para o periodo 2018-2021 (2018)
Resolucdo prdpria nos temas Coop. Internacional do MERCOSUL
sensiveis como normas intra e extrarregional: dindmica propria
técnicas e defini¢bes aduaneiras em termos de temas, atores

Fonte: Oddone e Perrotta (2012) e Paikin (2019).

I11.1 Primeira fase: 2003 a 2015

Considerando o contexto abordado na secdo anterior, pode-se afirmar que, embora a
cooperacao internacional esteja presente no MERCOSUL desde seus primordios — o Tratado
de Assuncdo reconhece, em seu artigo 10, a mesma como ferramenta para apoiar o processo de
integracdo —, € somente a partir do inicio do século XXI que a CSS se torna prioridade no bloco,
resultando no aumento expressivo de projetos, programas e a¢0es executados por meio dessa
modalidade e na criacdo de 6rgdos e instrumentos estratégicos para a coordenacdo dos paises e
intensificacdo da cooperacdo regional - CSS intrarregional. Assim, a priorizacdo da CSS como
estratégia de insercdo internacional autdbnoma e de desenvolvimento regional foi se
configurando como caminho para implementacdo das novas agendas politicas e sociais
adotadas durante a onda rosa. Neste contexto, foram sendo elaborados novos marcos juridicos
e institucionais, incluindo a criacdo de mecanismos, fundos e estruturas, que permitiram a
implementacdo de projetos de CSS.

A criacdo do Fundo de Convergéncia Estrutural do MERCOSUL (FOCEM) em 2004
(MERCOSUR/CMC/DEC n° 45/04) representa um importante marco desta nova fase de
integracdo positiva, baseada na construcdo de politicas e instituicdes comuns, por meio da
cooperacdo e coordenacdo de agendas regionais voltadas ao enfrentamento de desigualdades
estruturais. Esta representa a primeira experiéncia de cooperacao financeira sul-americana, e
foi criada como estratégia de reducdo de assimetrias no plano regional (RODRIGUEZ e
PATRINGS, 2014, p. 96). O fundo entrou em vigor em 2007 com os seguintes objetivos:
financiar projetos para promover a convergéncia estrutural; desenvolver a competitividade;
promover a coesdo social, em particular das economias menores e regibes menos
desenvolvidas; e apoiar o funcionamento da estrutura institucional e fortalecimento do processo
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de integracdo. De acordo com relatério elaborado pela Unidade Técnica do FOCEM, a
distribuicdo de recursos do Fundo por programas no periodo 2005-2015 deu-se da seguinte
maneira: 12% fortalecimento institucional; 16% coesdo social; 29% competitividade; e 43%
infraestrutura. No total, foram implementados 49 projetos no periodo analisado (FOCEM,
2015). Rodriguez Patrinds (2014, p. 99) avalia que os 6rgdos executores envolvidos na
implementagdo desses projetos precisam enfrentar “un complejo entramado de procedimientos
administrativos, rigurosamente burocraticos, con insuficientes niveles de coordinacion y poca
visibilidad a nivel nacional”. Devido a sua complexa estrutura burocratico-administrativa, bem
como a priorizagdo do investimento em infraestrutura regional e as limitagGes orgamentarias e
operativas, 0 FOCEM atende a uma parcela muito pequena das demandas por cooperagédo
internacional dos inumeros 6rgaos que compdem o bloco.

A partir da crise econdmica global de 2008, os paises da regido comegaram a questionar
a adocdo do modelo europeu e o papel passivo na cooperagdo internacional, passando a
posicionar-se como parceiros nas novas relacdes cooperativas, baseadas na solidariedade e na
horizontalidade, com beneficios matuos (PAIKIN, 2019, p. 213). Neste contexto, a Venezuela
propds a criacdo do Grupo de Alto Nivel para la Elaboracién de la Cooperacion Sur-Sur del
MERCOSUR (GANASUR), a qual foi apoiada pelos demais Estados naquele momento, “a fin
de elaborar las bases conceptuales, metodoldgicas y operativas, entre otras, de un programa de
cooperacion en sectores estratégicos tales como los sectores alimentario y energético”
(MERCOSUR/CMC/ACTA N° 01/08). Como explica Paikin (2019, p.213), embora a proposta
n&o tenha avancado, colocou em debate a necessidade de repensar a atuagdo do MERCOSUL
na CID e forcou a substituicdo do Comité de Cooperacdo Tecnica que, com baixo nivel de
autonomia e capacidade de reflexdo, era responsavel pela coordenacdo dos projetos de
cooperacdo do bloco desde 1992 (Resolucion N° 26/92), pelo Grupo de Cooperacdo
Internacional (GCI), criado em 2012,

Diante da necessidade de responder as mudancas no sistema da CID e de desenvolver
estratégias para o fortalecimento do tema no bloco, o GCI se tornou responsavel pela
coordenacgdo da cooperacdo técnica do MERCOSUL, aplicacdo dos alinhamentos emanados
dos 6rgdos politicos e apoio técnico ao processo de aprovacdo, seguimento e avaliacdo das
iniciativas de CSS no ambito regional. Como resultado desse processo, foi aprovada em 2014
a nova Politica de Cooperacdo Internacional, que define, em seu artigo 1°, a cooperagédo

internacional no MERCOSUL como

uma ferramenta transversal cujos objetivos gerais sdo: fortalecer as capacidades de
cada um dos membros do bloco; aprofundar a integracdo regional; reduzir as
assimetrias entre os paises do bloco; intercambiar de maneira horizontal
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conhecimentos e experiéncias, boas préaticas, politicas publicas tanto no interior do
bloco quanto com outras instncias de integracdo regional e extrarregional existentes
(MERCOSUR/CMC/DEC. N° 23/14).

Tal politica estabelece os principios gerais que devem reger tanto a cooperagdo no
interior do MERCOSUL quanto a cooperacdo extrabloco. Sao eles: a adequacdo com as
prioridades de cooperacdo do bloco, solidariedade, respeito a soberania e nao ingeréncia nos
assuntos internos dos paises, horizontalidade, ndo condicionalidade, consenso, equidade,
beneficio mutuo, natureza complementar da cooperacdo com 0s objetivos e politicas do
MERCOSUL, respeito as particularidades culturais, histéricas e institucionais dos sécios,
protagonismo dos atores locais, promocdo de saberes, instituicdes e consultores técnicos do
bloco, otimizacdo da alocacdo de recursos, acesso a informacdo, e gestdo centrada no
cumprimento dos resultados objetivamente verificaveis estabelecidos pelas partes para cada
projeto (MERCOSUR/CMC/DEC. N° 23/14).

Assim, embora as mudancas de orientacdes politicas na agenda do MERCOSUL fiquem
explicitadas a partir de 2003, os avancos mais significativos em termos de cooperagédo
internacional se deram somente na segunda década do século XXI. Como explica Paikin (2019),

[...] estos giros en materia de politica exterior, modelo de desarrollo y formas de
cooperacion no se dieron en perfecta sincronia. Quizas por la existencia de proyectos
plurianuales, quizas por los tiempos que insume construir NUeVOs CoNsSensos y Nuevas
hegemonias sobre cada agenda, las modificaciones en las formas de cooperacion
evidenciaron un fuerte retraso en relacion a los cambios politicos. ... si tomamos como
momento fundacional del “giro a la izquierda” del MERCOSUR la Cumbre del No al
Alca del 2005, veremos que aun se debera esperar siete afios para el inicio del cambio
formal de la politica de cooperacion en el bloque que culminara con la Decision 23/14
y las nuevas regulaciones basadas en la CSS (PAIKIN, 2019, p. 219)

O autor enfatiza que a discussao institucional do MERCOSUL neste periodo pds-crise
global de 2008 abandona o eixo da supranacionalidade e do déficit democratico, até entdo muito
influenciada pelo modelo europeu, e passa a concentrar-se no déficit social da integracdo, tanto
em termos de participagdo dos movimentos sociais como em termos de construcgdo de agendas
proprias. Além da criacdo do Programa Somos MERCOSUL e das Cupulas Sociais, foi criada
em 2010 Unidade de Apoio a Participacdo Social (UPS) pela Decisdo CMC 65/10, como
tentativa de reforma institucional orientada a amplia¢do da participacéo da sociedade civil nos
6rgdos, 0 que acreditamos contribuir com uma cooperacdo Sul-Sul pensada e praticada desde
abaixo, mais direcionada aos problemas e projetos plurais e alternativos ao modelo de
desenvolvimento vigente, que sera discutido mais adiante. Paikin (2019) e Oddone e Perrotta
(2014) destacam também a introdugdo dos entes subnacionais como contribui¢cdo importante
para a pratica efetiva da CSS e para o processo de integracao, pois entendem que a participacao

de tais atores estimulou duas vertentes da CSS: a cooperacao fronteirica e descentralizada, as
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quais se constituem nos exemplos mais claros da vigéncia e importancia da cooperacao intra-
bloco do MERCOSUL e seu paradigma solidario (ODDONE e PERROTTA, 2014).

Todavia, a proposta de criacdo de um fundo regional para a cooperacéo dedicado tanto
as assimetrias quanto a cooperacao fronteirica ndo vingou. A ideia de integracdo do Fondo
Argentino de Cooperacion Sur-Sur y Triangular (FOAR) e da Agéncia Brasileira de
Cooperacdo (ABC) sucumbiu diante da priorizacdo por parte dos paises de seus recursos e
diretrizes e da existéncia de outros fundos regionais, como o Fundo de Iniciativas Comuns da
UNASUL (PAIKIN, 2019). Oddone e Perrotta, (2012, p.31) entendem que essa é uma tendéncia
bastante comum na Ameérica do Sul, ja que os paises priorizam suas diretrizes e interesses de
politica externa em detrimento da governanca intergovernamental. Para elas, essa tendéncia s
se resolveria com a ado¢do de um processo de integracdo com caracteristicas comunitarias,
promovida por institui¢cbes supranacionais. Neste sentido, as autoras questionam se "el creciente
y sostenido compromiso por la CSS al interior del bloque, se traducira algun dia en programas
reales de integracion?” (ODDONE e PERROTTA, 2012, p.31).

Assim, diante da auséncia de um fundo voltado a cooperagdo internacional do
MERCOSUL e das limitacBes orcamentéarias, burocraticas e operacionais do FOCEM, foram
sendo criados fundos setoriais pelos distintos 6rgdos com o objetivo de garantir o aporte regular
de recursos para a implementacdo de projetos de cooperacdo em areas especificas. Foram
criados, neste sentido, o Fundo Educacional do MERCOSUL (Decisdo CMC N° 33/04) e o
Fundo de Agricultura Familiar (Decisdo CMC N° 45/08), que entraram em vigor em 2012; e 0
Fundo MERCOSUL Cultural (Decisdo CMC N° 38/12), o Fundo de Promogéo do Turismo do
MERCOSUL (Decisdo CMC N° 24/09) e o Fundo de Promocdo de Cooperativas do
MERCOSUL (Decisdo CMC N° 51/12), os quais nao entraram em vigor até o presente
momento. Desse modo, o financiamento dos projetos de cooperagdo nas areas politicas e sociais
se da atualmente por meio do (i) aporte de cotas dos Estados Partes (como contrapartida de
projetos/a¢des ou para financiamento do valor total dos mesmos), (ii) contribui¢Ges de atores
extrarregionais (organismos regionais e internacionais e/ou paises parceiros) e (iii) fundos de
cooperacao regional, os quais tém facilitado a implementacdo de a¢Ges empreendidas pelos
distintos érgdos do bloco e que, desde 2014, contam também com aportes dos Estados
Associados (MERCOSUR/GMC/ACTA N° 01/18/ANEXO IX).

De acordo com o estudo realizado pelo préprio MERCOSUL sobre a cooperagédo
intrabloco desenvolvida no periodo 2005 a 2015 (MERCOSUR/GMC/ ACTA N°
01/18/ANEXO [IX), a maior parte das acOes realizadas neste &mbito concentram-se em trés

setores, que representam 70% do total de iniciativas implementadas, a saber: educacdo (168
BJIR, Marilia, v. 10, n. 1, p. 161-194, jan./abr. 2021.



179 A cooperacdo sul-sul no MERCOSUL.....

acOes), salde (132 acgdes) e agricultura familiar (126 acdes). Em seguida, o setor de ciéncia e
tecnologia concentra 14% do total de iniciativas identificadas, e os setores de meio ambiente,
género e integracdo produtiva representam, juntos, 15% das acfes desenvolvidas. O estudo

revela, ainda, que

un total de 336 acciones de cooperacion técnica tuvieron lugar en el marco de
programas y/o proyectos de cooperacion (aproximadamente el 55% del total de
acciones identificadas), mientras que el resto de las acciones (274 en total) fueron
disefiadas e implementadas en forma aislada (no vinculadas a programas/proyectos),
correspondiente  a  aproximadamente el 45% del total relevado
(MERCOSUR/GMC/ACTA N° 01/18/ ANEXO IX).

Sobre a tipologia das agfes, quase metade delas correspondem a organizacdo de
seminarios e cursos nacionais ou regionais de curta duracdo (300 acdes). Foram realizadas,
ademais, 53 assisténcias técnicas entre paises do bloco nos setores analisados pelo estudo, sendo
que 39 delas dedicadas ao setor de agricultura familiar, 8 ao setor de meio ambiente e 6 ao setor
de satde. O estudo ndo conseguiu identificar a fonte de financiamento de 22% do total de
iniciativas mas, dentre as agdes identificadas, destaca-se que 48% delas (293 iniciativas)
receberam o apoio técnico e/ou financeira de algum ator extrarregional (organismos
internacionais, paises ou grupos de paises), de maneira exclusiva ou com aporte adicional dos
Estados Partes do MERCOSUL, enquanto 30% das agdes (184 iniciativas) receberam
financiamento exclusivo intra-MERCOSUL (MERCOSUR/GMC/ACTA N° 01/18/ANEXO
IX). Com isso, nota-se a prevaléncia da Cooperacdo Triangular (CTr) em detrimento da CSS,

seguindo uma tendéncia internacional.

I11.2 Segunda fase: 2015 a 2021

A partir de 2015, com as mudancas politicas em diversos paises da regido, “la
configuracién de un MERCOSUR critico a las légicas del Norte y su apuesta a la constitucion
de un modelo propio del Sur Global comenzé a desdibujarse” (PAIKIN, 2019, p.217). Apesar
disso, a analise dos documentos produzidos pelo GCI neste periodo demonstra continuidade
com relagdo aos trabalhos que vinham sendo desenvolvidos, os quais resultaram na aprovacéo,
em 2018, da Estratégia em matéria de cooperacdo no MERCOSUL para o periodo 2018-2021
(MERCOSUR/GCI/ATA. N° 01/18). A analise do documento revela que as diretrizes e
principios estabelecidos pela Politica de Cooperagdo Internacional aprovada em 2014
seguiram vigentes. Em sua introducdo, o documento reforca a definicdo de cooperacgdo
internacional adotada pelo Artigo 1° da nova Politica de Cooperacéo Internacional, tal como

apresentada anteriormente nesta secdo. Reforga, ainda, “la necesidad de avanzar en la
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generacion de estrategias y politicas de desarrollo al interior del bloque, que permitan reducir
las asimetrias entre los socios, e intercambiar de manera horizontal conocimientos y
experiencias” (MERCOSUR/GCI/ ATA. N° 01/18). Ademais, dentre seus objetivos
especificos, destaca-se promocdo da cooperacdo intra-MERCOSUL por meio de acdes
concretas de CSS e CTr na regiéo.

Dessa forma, Paikin (2019, p. 2017) acredita que, “al menos en materia de CSS, [...] el
paso hacia un modelo mas igualitario de relacionamiento y la busqueda de nuevos roles para
los paises del MERCOSUR iniciado en 2012/2014 no han sido en vano”. O autor lembra, por
exemplo, que durante a presidéncia pro-tempore uruguaia em 2018 foram realizados seminarios
para identificacdo de novos parceiros, a sistematizacdo das acdes de CSS do bloco e a
negociacdo de um acordo entre o Instituto de Politicas Publicas de Direitos Humanos do
MERCOSUL (IPPDH) e o Sistema de Integracdo Centro-Americano (SICA) voltado ao
intercambio de boas praticas de monitoramento de politicas publicas de direitos humanos,
financiado pela Agencia Uruguaya de Cooperacién Internacional (AUCI).

Durante a XXI Reunido Ordindria do Grupo de Cooperacdo Internacional
(MERCOSUR/GCI/ACTA N° 02/20), os paises do bloco chegaram a acordar “una
actualizacion de las prioridades del MERCOSUR en materia de cooperacion que se encuentran
contenidas en el Titulo IV de la Decision CMC N° 23/14 ‘Cooperacion en el MERCOSUR’”.
Todavia, o tema ndo voltou a aparecer nas atas das duas reunides realizadas pelo GCI em 2021
(MERCOSUR/GCI/ACTA N° 01/21; MERCOSUR/GCI/ACTA N° 02/21). Assim, no que se
refere aos marcos institucionais, a Politica de Cooperacdo Internacional aprovada em 2014
continua sendo o principal instrumento de orientacdo para a elaboracdo de projetos de
cooperacao do bloco.

Sobre os desafios para a ampliacdo da cooperagdo internacional no MERCOSUL, o
estudo La Cooperacion internacional para el desarrollo y el MERCOSUR: estado de situacion,
desafios y oportunidades, publicado pela Secretaria do MERCOSUL em 2019, aponta 0s

seguintes:

el fortalecimiento de los mecanismos de gestion de la CSS; el desarrollo de iniciativas
que sean relevantes, de calidad y orientadas a resultados y el disefio de un mecanismo
para el registro y sistematizacion de las iniciativas de CSS, con el fin de facilitar la
toma de decisiones y dar mayor visibilidad a esta modalidad de cooperacidn. Y, desde
el punto de vista financiero se deberan buscar mecanismos sostenibles que permitan
la concrecién de nuevas iniciativas regionales de CSS y a través de CT, con socios
tradicionales y no tradicionales, para superar la disminucion de los recursos para la
cooperacion hacia la regiéon (MERCOSUR/GMC/ACTA N° 02/18/ANEXO X).

Ainda sobre o debate mais recente acerca da redefinicdo de prioridades e estratégias,

destaca-se a iniciativa do GCI relativa a elaboracdo do documento “Capacidades Regionales
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del Mercosur para el Desarrollo de la Cooperacion Sur-Sur y Triangular, cuja proposta vem
sendo desenvolvida pela Unidade Técnica de Cooperacao Internacional (UTCI) desde 2019.
Embora a proposta inicial tivesse como meta a finalizacdo do referido estudo em 2020, seus
resultados ainda ndo foram apresentados. A partir da experiéncia regional acumulada em
cooperacdo internacional, a iniciativa tem como objetivo orientar a transicdo do MERCOSUL
para a adogdo de posicionamentos duais, tanto como receptor quanto ofertante de cooperacao
internacional, por meio da promoc¢do da CSS e da CT com outros blocos ou paises
(MERCOSUR/GCI/ACTA N° 01/19/ANEXO V). Para tanto, o estudo pretende orientar o

relacionamento do bloco com atores extrarregionais. De maneira mais especifica, visa

documentar, difundir y promocionar las capacidades y buenas practicas exitosas que
dispone el MERCOSUR, con el propdsito de poner en valor la experiencia adquirida
por los 6rganos del MERCOSUR; fomentar e incrementar la cooperacion técnica que
ofrece el bloque a partir de proyectos y acciones de CSS y CT, y fortalecer las
relaciones del MERCOSUR con otros actores extrarregionales, a partir del
aprendizaje mutuo y la generacion de nuevas experiencias que incidan en el desarrollo
de todas las partes involucradas (MERCOSUR/ GCI/ ACTA N° 01/19/ ANEXO V).

A proposta posiciona a Cooperagdo Sul-Sul e Triangular no &mbito do MERCOSUL

como

una modalidad que no sustituye a la Cooperacién Tradicional (AOD) sino mas bien
que lacomplementay que, en el &mbito de los espacios regionales, constituyen medios
que coadyuvan a la integracion regional, asi como a la implementacion de la Agenda
2030y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) (MERCOSUR/ GCI/ ACTA N°
01/19/ ANEXO V).

Embora a iniciativa represente um passo importante no que se refere a ampliacdo do
protagonismo da regido na CSS, as analises tanto desta proposta quanto Politica de Cooperagao
Internacional adotada em 2014 e da Estratégia em matéria de cooperacdo no MERCOSUL
para o periodo 2018-2021 evidenciam a ado¢do de uma concepgédo de cooperacdo que mais se
aproxima de uma estratégia para inser¢éo da regido no sistema da CID do que como ferramenta
de articulacdo politica em termos de disputa pela reestruturacdo institucional global e
construcdo de uma nova arquitetura para a cooperacdo ao desenvolvimento a partir do Sul. Ao
reconhecer acordos globais como a Agenda 2030 e a Agenda de Acdo de Addis Abeba como
marcos orientadores, sem articuld-los com a construcdo de marcos conceituais e politicos
préprios, o MERCOSUL reproduz em suas politicas e em sua pratica cooperativa as
prioridades, debates e dinamicas conduzidos pelo Norte global. Distancia-se, assim, da CSS tal
como proposta inicialmente pelo Sul global, como estratégia contra-hegeménica voltada a
transformacéo do sistema internacional, enquadrando-se no sistema tradicional da CID como

modalidade complementar.
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Apesar da emergéncia da maré azul no cenario politico do continente desde 2015 e da
dependéncia a matriz produtiva agropecuaria tipica do Consenso de Beijing, 0 processo de
institucionalizacdo da cooperacéo internacional no bloco na ultima década foi fundamental para
a continuidade da CSS no MERCOSUL ap06s o encerramento do ciclo pos-liberal e pode servir
de garantia para uma nova fase da CSS, seja dando continuidade as instituicdes em governos

ndo téo interessados nela, seja ensejando nova fase impulsos com governos progressistas.

Ciertamente, el MERCOSUR, por el entramado comercial y productivo de sus
economias, por su historia e institucionalidad, es quien cuenta con los pies mas firmes
entre los proyectos regionales sudamericanos. Es de esperar entonces que resista los
nuevos vientos y encuentre su lugar en el devenir de esta tercera década del siglo XXI
(PAIKIN, 2019, p. 218).

IV. INTEGRACAO E COOPERACAO PARA A AUTONOMIA: PERSPECTIVAS
PARA O MERCOSUL

Os projetos de integracdo regional na América Latina s&o historicamente construidos a
partir do bindmio autonomia-desenvolvimento, refletindo tanto as disputas em torno de
modelos de desenvolvimento quanto os projetos de poder que orientam as politicas externas
dos governos nacionais em cada periodo. Como explica Paikin (2019, p. 205), “de cOmo se
resuelva este binomio de autonomia y desarrollo surgira la forma de insercion internacional de
cada uno de los paises”. Tais projetos podem variar desde a dependéncia total e aquiescéncia
com relacdo ao lugar definido pelas grandes poténcias como produtoras de matéria-prima a
confrontacdo politica e busca por um modelo proprio de desenvolvimento.

Assim, a partir da analise desenvolvida na secdo anterior com relacdo a emergéncia e a
institucionalizacdo da cooperacao internacional no MERCOSUL desde o inicio do século XXI,
pretende-se discutir as possiveis contribuicdes deste processo para a constru¢do de uma
integracdo regional autdbnoma, assim como os limites e contradi¢es dessa experiéncia que,
embora tenha perdido forgca na agenda regional no ciclo politico mais recente, continua a ser
desenvolvida. S&o abordados, ainda, caminhos possiveis para o aprofundamento da integragédo
regional sul-americana e para uma maior projecdo da regido no mundo a partir da CSS.

A autonomia é mais do que um conceito, trata-se de uma abordagem interpretativa
importante da regido latino-americana para apoiar sua insercdo internacional - as formas de

dependéncia e as estratégias de libertacdo®®. A autonomia tem sido constantemente utilizada

19 Alude-se a Juan Carlos Puig da Escola de Rosario que defende a priorizacdo da problemética local sobre
conceitos importados e que chega a constituir-se numa ‘escola doutrinaria’ da regido para as RelacGes
Internacionais (LECHINI e ROJO, 2019).
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para compreender tanto a CSS quanto a integracdo regional. Trata-se de uma cooperagao
estratégica em diferentes niveis — o regional (MERCOSUL, UNASUL, Grupo do Rio), inter-
regional (IBAS, BRICS) e multilateral global (G20, G77 mais China) — com o fim de buscar
aumentar as margens de autonomia dos paises, provocando efeitos de dispersdo significativos
(defesa, seguranca, sociedade civil, comércio e investimentos) (LECHINI, 2009). Quanto ao
regionalismo internacional (a integracdo politica), a “integracion regional y busqueda de la
autonomia han estado estrechamente relacionadas en las experiencias historicas de los paises
latino-americanos”, que desde o século XIX buscaram promover a unidade regional para
proteger a regido de ameacas externas (RUIZ e SIMONOFF, 2014, p. 25).

Conforme analisado anteriormente, o desenvolvimento da cooperagéo internacional no
MERCOSUL ao longo do século XXI acompanhou a institucionalizacdo dessa modalidade de
cooperacéo internacional no sistema de governanca global, especialmente a partir da adogéo da
Agenda 2030 como marco orientador, além das concepcdes e diretrizes emanadas de
conferéncias internacionais conduzidas por organismos intergovernamentais como a ONU,
OCDE, SEGIB e CEPAL. Ao mesmo tempo em que 0s chamados governos progressistas
enfatizavam em suas orientacdes politicas a busca por maior autonomia e protagonismo da
regido nas relagdes internacionais, na pratica, o processo de institucionaliza¢do da cooperacéo
internacional no MERCOSUL orientou-se prioritariamente pelos marcos e debates pautados
pelo Norte global, assim como pela adogdo de conceitos, principios e dindmicas propostas por
estes atores hegemonicos. Assim, embora a CSS tenha ganhado forca no debate politico
regional como caminho para a projecdo do MERCOSUL no mundo, isso ndo se desdobrou no
desenvolvimento de um projeto conceitual, politico e estratégico préprio para a implementagéo
da CSS.

A anélise documental realizada revela, por exemplo, que o debate em torno do
financiamento da cooperacdo seguiu muito centrado na busca por fundos de agéncias de
cooperacdo do Norte global, por meio de projetos de cooperagédo extrarregional ou triangular.
Destaca-se, ainda, a porcentagem expressiva de projetos de cooperacdo desenvolvidos pelo
bloco que contam com algum tipo de financiamento externo, como apontado na se¢do anterior.
A auséncia de debates e propostas regionais voltadas ao financiamento e a gestdo da governanca
da CSS a partir do Sul global resulta em continua vinculacdo da regido com interesses externos
e compromete a construcdo de uma integracdo regional autbnoma.

A naturalizagdo e a consequente normatizacdo da expresséo Cooperagdo Sul-Sul e
Triangular nos documentos do bloco, resultando numa problematica equiparacdo de duas

diferentes modalidades de cooperacéo, € outro exemplo de como a pratica do MERCOSUL ¢
BJIR, Marilia, v. 10, n. 1, p. 161-194, jan./abr. 2021.



Valéria Teixeira Graziano; Marina Bolfarine Caixeta 184

pautada pela incorporacdo passiva da agenda global, sem a necessaria problematizacdo de seus
impactos econdmicos e politicos para a regido. Ao analisar o léxico e a sintaxe do documento
final da conferéncia da ONU sobre os 40 anos do Plano de A¢do de Buenos Aires, Chakrabarti
(2019) defende que a CSS e a CTr devem ser separadas e entendidas como dois tipos de arranjos
cujas normatizacgdes precisam ser aprimoradas. Neste mesmo sentido, Miré (2018) enfatiza que
a triangulacdo entre poderes desiguais tem levado a ressignificacdo do conceito de
solidariedade, um dos principios estruturantes da CSS, resultando no ocultamento da continua
reproducéo de relagcfes coloniais. A aceitacdo acritica desses termos e suas agendas representam
sérios riscos aos objetivos da CSS de reorientar a politica internacional. E justamente neste
sentido que Schmelzener (2016 apud DOMINGUEZ e LUCATELLO, 2018) chamou a atengo
para a légica hegemdnica de construcao de termos performativos que caracterizam os discursos
ou regime de verdade da cooperacdo internacional e sua ideologia unificadora do
desenvolvimento — novos atores, AOD como novo instrumento da ajuda programatica,
coeréncia de politicas, demanda dos paises receptores, eficacia e eficiéncia da ajuda, dentre
outros.

Conforme Perrotta et al. (2018), a cooperacdo tradicionalmente recebida pelo
MERCOSUL possui estratégias mascaradas em beneficio dos parceiros do Norte global, que
vao desde um regionalismo regulatério que causa dependéncia (difusdo ou emulacdo de
institucionalidades) até a construcdo de capacidade de certos atores e agendas vinculados a seus
interesses. Os varios programas de fortalecimento institucional oferecidos pela Unido Europeia
ao MERCOSUL orientados a educagdo superior, ciéncia e tecnologia, por exemplo, sempre
estiveram baseados em um modelo especifico de pacto Estado-sociedade-mercado e
condicionados ao cendrio geopolitico. A reaproximacéo politica dos governos da atual maré
azul com a Europa fez com que o didlogo entre a UE e 0 MERCOSUL voltasse ao acordo entre
blocos e canalizasse o didlogo cooperativo aos arranjos triangulares, com base nas diretrizes da
UE em associacdo com a OCDE - vide a abordagem do desenvolvimento em transicéo
anteriormente abordada, como forma de solucionar os gargalos da produtividade,
vulnerabilidade social, instituicdes e meio ambiente (OECD et al., 2019).

Ainda sobre a incorporagéo de marcos reguladores e conceituais adotados de maneira
acritica, vale destacar que o estudo La Cooperacion internacional para el desarrollo y el
MERCOSUR: estado de situacién, desafios y oportunidades, publicado pela Secretaria do
MERCOSUL em 2018, ressalta uma das criticas apontadas pela CEPAL (CEPAL, 2016, p.23
apud MERCOSUR/GMC/ACTA N° 02/18/ANEXO X) sobre a auséncia de questdes

relacionadas aos direitos e problemas especificos enfrentados pelos povos indigenas e grupos
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afrodescendentes na Agenda 2030, os quais representam parcela significativa da populacao da
regido sul-americana. Considerando a historica invisibilidade de tais tematicas na agenda do
MERCOSUL, que ainda hoje segue muito restrita a determinadas Reunibes Especializadas —
como a Reunido de Autoridades sobre Povos Indigenas (RAPIM), criada em 2014; a Reunido
de Ministros e Altas Autoridades sobre Direitos dos Afrodescendentes (RAFRO), de 2015; e a
Reunido de Ministros da Cultura (RMC) —, a adogdo da Agenda 2030 como principal marco
orientador da cooperagdo internacional do bloco tende a reforcar a reproducdo dessa
invisibilidade e de suas consequentes exclusdes.

Embora tais agendas tenham ganhado espaco no MERCOSUL durante o ciclo pés-
liberal ou p6s-hegemdnico, resultando, por exemplo, na criacdo de estruturas institucionais
especificas, a analise do estudo La Cooperacion intra-MERCOSUR (2005-2015): analisis de
siete sectores, de 2018, demonstra a continuidade dessa negligéncia quanto as populacdes
indigenas e afrodescendentes em projetos de cooperagdo internacional do bloco. No periodo
analisado, foi identificada apenas uma iniciativa voltada especificamente a tais teméticas dentre
0s sete setores estudados: a realizacdo do Seminario Patrimonio Indigena en el contexto de las
Misiones, como uma acgédo isolada de cooperacdo regional desenvolvida pela Reunido de
Ministros da Educagdo em 2010 (MERCOSUR/GMC/ACTA N° 01/18/ANEXO IX).

Num sentido positivo, a CSS intrabloco do MERCOSUL no setor da agricultura familiar
tem sido considerada um caso bem-sucedido tanto no que se refere a incorporacao de atores
sociais nos processos decisorios do bloco quanto como demonstracdo da capacidade de
influéncia e protagonismo da CSS desenvolvida pelo Sul na construcdo da agenda global do
desenvolvimento e da cooperacao internacional. Como explica Gonzalez (2020), a criagdo da
Reunido Especializada em Agricultura Familiar do MERCOSUL (REAF) representa uma
experiéncia inovadora ao incluir a participacdo de diferentes atores sociais, 0 que resultou na
institucionalizacdo de um espaco de formulagdo de politicas publicas nacionais e subnacionais
e na consolidacdo de um dialogo politico entre sociedade civil e atores governamentais dos
paises da regido. Nesse sentido, a REAF possibilitou o surgimento de uma nova estrutura
regional de oportunidade politica que se tornou marco de agdo para a construcdo de politicas
publicas nacionais a partir da experiéncia regional e, ainda, garantiu uma participacédo social
muito mais substantiva que somente legitimadora. Para a autora (2020, p. 831), "en todos estos
sentidos, la REAF reviste una importancia fundamental no sélo para lo acaecido sino, en
especial, para el devenir del sector en el marco de su disputa con el modelo de los

agronegocios”.
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Destaca-se, ademais, a relevancia dessas articulacfes regionais para a construgédo de
consensos capazes de influenciar os debates nas arenas globais. Milhorance e Soule-Kohndou
(2017) demonstram, a partir de estudos empiricos, como organizac¢des internacionais como a
FAO adequaram-se ao novo contexto trazido pelo Sul global e sua CSS para continuar como
atores legitimos participantes da configuracdo da cena internacional - definindo os problemas,
criando normas, veiculando interesses, mobilizando atores e compartilhando tarefas sociais.
Este exemplo demonstra como uma governanca regional multinivel e multisetorial tem
capacidade para investir a CSS de maior poder. Nas agendas setoriais, a CSS propicia o
fortalecimento dessa governanga regional, habilitando-a a influir mais diretamente no
desenvolvimento dos paises e, indiretamente, nas instancias internacionais - em suas agendas,
diretrizes e recursos. Além disso, esses espagos regionais podem servir a propria CSS no tocante
a construcdo de uma governanca contra-hegemdnica da CID, de forma a refletir os interesses
dos paises da regido e a propiciar propostas alternativas desde o Sul global.

Como explicam Lallande e Suérez (2016, p. 264), os lacos de confianca e colaboracao
multinivel gerados pela CSS no ambito regional contribuem para reposicionamento da América
Latina “en el tablero internacional como un espacio mas cooperativo y coherente entre si, capaz
de participar de manera méas consolidada en los esfuerzos de promocién de una gobernanza
global més solida y eficaz". Os autores ressaltam, ainda, que os resultados da CSS né&o devem
ser considerados um fim em si mesmos, “sino que deben evaluarse y valorarse en su dimension
de medios o instrumentos que conllevan al impulso de procesos mas amplios de integracion
latinoamericana" (LALLANDE e SUAREZ, 2016, p. 265). Trata-se, assim, de um caminho
estratégico que poderia ser assumido pelo Grupo de Cooperacéo Internacional do MERCOSUL
(GCI) para a busca de maior autonomia, em resposta a atual dificuldade que tem a CSS de se
definir a partir do Sul global devido a auséncia de uma instancia coletiva propria, da
inexpressividade do Férum de Cooperacdo para o Desenvolvimento do ECOSOC e da
proatividade e poder do CAD/OCDE.

Embora a CSS tenha emergido como estratégia de ruptura com a governanca global
hegeménica, prevalece no MERCOSUL a visdo da CSS como modalidade complementar a
cooperacdo tradicional. Isso resulta na baixa probabilidade de que, mesmo num ciclo
progressista de governos, haja uma agenda que desafie e inove a pratica da CID. A forte
vinculacdo das diretrizes do GCI com a Agenda 2030, a concep¢édo da CTr vinculada a CSS, a

participacdo dos paises latino-americanos nos foruns de harmonizagdo das duas modalidades
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cooperativas convocados pela OCDE? e as reivindicagdes por foros multilaterais inclusivos
que promovam dialogos equitativos Norte-Sul sdo algumas evidéncias disso (LENGYEL e
MALACALZA, 2012).

IV.1. A CSS como caminho para uma integragéo regional autbnoma no MERCOSUL

Uma integracao regional autbnoma deve vincular-se a pratica da CSS comprometida
com os propositos do Sul global, resgatando o espirito de Bandung e resistindo a globalizacédo
hegemonica. Tais propositos passam inevitavelmente pela pratica de uma contra-hegemonia em
relacdo aos modelos de desenvolvimento?!. Para tanto, a referéncia a Conferéncia de Bandung
como marco inicial da CSS é fundamental no sentido de enfatizar que seu nascimento esteve
atrelado a “un fuerte contenido politico de reclamo contra un orden internacional sefialado como
injusto e inequitativo, que es a la vez parte constitutiva de la misma y un carécter que la
diferencia de la CNS” (SURASKY, 2013, p. 07). Assim, o fortalecimento da CSS no sistema
internacional passa pela consciéncia de que ndo se trata apenas de uma modalidade
complementar a CNS — como vem sendo reproduzido em documentos globais e também do
MERCOSUL —, mas como um discurso e posicionamento politicos de dendncia da cooperagdo
tradicional, reivindicando “un dialogo entre iguales, donde la centralidad, finalmente, no esté
en el Norte ni en el Sur sino en las posibilidades que brinda su encuentro cuando es real y no
mera formalidad” (SURASKY, 2013, p. 11).

Ao adotar as definigdes, conceitos e documentos orientadores produzidos nas Ultimas
décadas pelo Norte Global, 0 MERCOSUL acabou por esvaziar suas politicas e estratégias de
cooperacao internacional do contetdo politico orientador da CSS como estratégia autondémica
e contra-hegemonica global. Nesse sentido, é fundamental reconhecer os limites do
progressismo latino-americano que, embora tenha logrado avangos significativos no &mbito da
integracdo regional por meio da ampliacdo e institucionalizacdo das agendas politicas e sociais
do MERCOSUL, ndo chegou a romper, em seus projetos politicos, com o0s discursos e

concepgdes hegemdnicas sobre desenvolvimento e cooperacgdo internacional que garantem a

20 Segundo a OECD et at. (2019), a parceria da regido latino-americana com a Unido Europeia deve se guiar pelos
interesses comuns, valores compartilhados e fortes complementaridades como forma de estabelecer novas
perspectivas de cooperacdo internacional e de levar adiante a abordagem do 'desenvolvimento em transicdo'.

21 Nos vinculamos aqui ao conceito proposto por Cox (1981), para quem além de uma 'nova hegemonia' e de uma
'ndo-hegemonia’ na estrutura mundial, um outro caminho possivel para as forgas sociais gerarem processos de
mudanga da producdo é a contra-hegemonia, entendida a partir do 'Terceiro Mundo', atual Sul global, como
coalizdo contra a dominagéo de paises e com vistas a um desenvolvimento autbnomo na periferia do sistema e ao
fim da relacdo centro-periferia.
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reproducéo da colonialidade do poder e a continuidade da violéncia e invisibilizag&o dos povos,
saberes e cosmovisdes do Sul global. Se, por um lado, a ampliacdo da agenda social pode ser
entendida como um passo importante para o enfrentamento do déficit social do bloco, por outro,
a incorporacdo acritica de marcos, diretrizes e agendas globais sobre desenvolvimento e
cooperacéo internacional limitam os direitos humanos e sociais dos povos da regido. Limita,
ademais, sua capacidade de construcdo de autonomia e de enfrentamento do padréo de poder
que garante a reproducao das relacdes de dependéncia, periferizacédo e colonialidade da regido.
Como recorda Svampa (2016), o paradigma neo-extrativista ligado a ascensao da hegemonia
chinesa que marcou as estratégias de desenvolvimento na regido durante a onda rosa consolidou
novas relacdes assimétricas e de dependéncia. Dessa forma, sem questionar a nocao de
crescimento econémico infinito sob a qual se reproduz o mito do desenvolvimento, o
MERCOSUL seguiu reproduzindo um modelo civilizatorio excludente e insustentavel. Como
ressaltado por Acosta (2016, p. 50), “o desenvolvimento, enquanto proposta global e
unificadora, desconhece violentamente os sonhos e as lutas dos povos subdesenvolvidos.”

A atual pandemia do Covid-19 escancara todas essas crises relacionadas ao
colonialismo, a modernidade e ao capitalismo, refletindo a impossibilidade de alcancar
qualquer meta relacionada ao chamado desenvolvimento sustentavel sem o enfrentamento de
suas raizes profundas: o padré@o de poder colonial e seu modo de producéo capitalista global,
baseado na exploracdo intensa da natureza e da vida humana e no exterminio da diversidade
bioldgica e cultural do planeta. Para Escobar (2013), o desenvolvimento é um projeto tanto
econdmico, no ambito do capitalismo imperial, como cultural, ja que surge da experiéncia
particular da modernidade europeia e subordina as demais culturas e conhecimentos, buscando
homogeneiza-las com base em principios ocidentais.

Tanto na politica internacional quanto no campo disciplinar das Relac¢@es Internacionais,
“multiplicam-se estudos sobre a arquitetura ambiental global, suas organizacGes e acordos, mas
partem quase sempre do paradigma hegemonico e universalizado do desenvolvimento
eurocéntrico” (GRAZIANO, 2020, p. 88). Contudo, como defende a autora, a luta pela
emancipagdo social ndo passa revisdo ou substituicdo da estrutura de governanga e dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) por outra agenda de objetivos e metas
universais impostas desde acima pela politica internacional, mas sim pela imaginacdo de
horizontes civilizatorios que nascam das experiéncias dos povos em seus territdrios e da
pluralidade de suas cosmovisdes e modos de vida, distanciando-se da racionalidade moderna
cartesiana que separa cultura e natureza e da ldgica unilinear do tempo que rege a nocao

progressista de acumulacéo infinita.
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Por meio do resgate de cosmovisdes ancestrais, a concepcdo andina do buen vivir?
articulada pelos movimentos indigenas latino-americanos tem se revelado como horizonte
utopico para um outro modelo civilizatorio possivel a partir de suas perspectivas nao-
antropocéntricas e de raizes comunitarias nao-capitalistas, com énfase na valorizacdo da vida,
dos lagos comunais e da relacdo com a natureza (ACOSTA, 2016). Neste sentido, pode-se
afirmar que se aproxima do que Escobar (2014) denomina projeto descolonial, ja que visa
romper tanto com o paradigma neoliberal do desenvolvimento quanto com o da

euromodernidade.

O Bem Viver ndo pretende assumir o papel de imperativo global, como sucedeu com
0 desenvolvimento em meados do século 20. O Bem Viver &, por um lado, um
caminho que deve ser imaginado para ser construido, mas que, por outro, ja é uma
realidade. O Bem Viver sera, entdo, uma tarefa de (re)construgdo que passa por
desarmar a meta universal do progresso em sua versdo produtivista e do
desenvolvimento enquanto dire¢do Unica, sobretudo em sua visdo mecanicista do
crescimento econdmico e seus maltiplos sinbnimos. O Bem Viver apresenta-se como
uma oportunidade para construir coletivamente novas formas de vida (ACOSTA,
2016, p. 69).

A criacdo de redes de solidariedade transnacional por parte de movimentos sociais
latino-americanos tem representado essa potencialidade, ao partir do buen vivir como projeto
emancipatorio capaz de articular lutas ecoterritoriais locais por autonomia com aliancgas globais
em defesa de seus direitos coletivos e do planeta. Conforme ressalta Friggeri (2019; no prelo),
néo se pode perder de vista outros processos de integracdo latino-americana, num sentido mais
amplo, que nem sempre estiveram relacionados ao Estado e seus espacgos de governanga. A
articulacao de lutas populares, que construiram identidades de resisténcia diante do avango do
capitalismo neoliberal, deve ser vista como integracdo contra-hegemonica. Para tanto, é preciso
desafiar o campo tedrico-conceitual predominante, o lugar epistémico-politico e suas fontes,
sendo necessario “un proceso de descolonizacion/descapitalizacién del conocimiento, pero
también la capacidad de construccion de un pensamiento alternativo y original latino-
americano” (FRIGGERI, no prelo).

V. CONCLUSAO

Neste debate sobre a CSS no MERCOSUL como meio para uma integracao regional

autbnoma, cabe-nos perguntar: Apos o regionalismo pds-liberal e pés-hegeménico, o que vira?

22 Algumas das expressdes indigenas que foram traduzidas e deram origem a nogéo de buen vivir/vivir bien séo:
sumak kawsay (quechua); suma gamafa (aymara); teko pora (guarani); kiime mogen (mapuche). Ressalta-se a
necessidade de reconhecer as diferencas em termos de significacdes e apropriagdes, proprias de cada contexto e
cultura.
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N&o é possivel considerar a 'volta atras' promovida pelos atuais governos de direita ap6s tanta
capacidade desenvolvida pelas iniciativas de cooperacédo técnica no ambito do MERCOSUL,
sejam reflexdes, formacdes, intercambios de saberes e experiéncias, seja a propria criacdo de
espacos voltados a participacdo social e ao dialogo e cooperacdo com outros atores
governamentais nacionais, subnacionais e transnacionais.

Pode-se dizer que a Cooperacdo Sul-Sul tem sido praticada desde o inicio do
MERCOSUL para apoiar a¢Ges conjuntas entre os paises membro do bloco, numa CSS
regional. Ademais, observa-se que 0 MERCOSUL tem se constituido em importante espaco
para a concretizagdo, com destaque para alguns foruns e agendas setoriais que lograram avancar
nessa cooperacao regional, a exemplo da REAF, para a realizacdo dos propdsitos e principios
da CSS, fazendo com que essa cooperacdo reverbere para além da regido, pautando agendas
globais e modificando a atuacao de organizacdes internacionais. Tal é a relacdo virtuosa que se
pode estabelecer entre a Cooperacao Sul-Sul e os processos de integracdo regional.

Desde uma perspectiva mais estrutural, é preciso reconhecer que o Mercosul responde
a um sistema internacional de forma a legitimar-se nele. Todavia, a partir de seu protagonismo
e ampla experiéncia dos paises membros do bloco com a CSS, ha na regido potencial para
liderar a construcdo de uma arquitetura de governanga que de fato transcenda os paradigmas
hegemdnicos do SIDC. Para tanto, precisa superar a CSS como mecanismo complementar a
cooperacdo tradicional para perseguir uma cooperacdo que logre descolonizar discursos e
praticas no Sul global. A pratica da CSS comprometida com o espirito de Bandung representa
ndo apenas um caminho para 0 MERCOSUL construir uma integracgao regional autbnoma, mas
também uma oportunidade para liderar a construcdo de uma arquitetura da CSS, projetando a
regido como protagonista de debates globais, pautando agendas, criando consensos e propondo
conceitos e marcos de governanga alternativos.

Ao descolonizar o discurso da ajuda e consolidar o principio da solidariedade, a CSS se
mostra alternativa a cooperacéo tradicional. Contudo, para que seja possivel avangar numa
proposta verdadeiramente autdbnoma e contra-hegemonica, é preciso guiar-se pela pratica
horizontal e por propdsitos orientados a superagdo dos binarios nos-outros, Norte-Sul. Este deve
ser o caminho para a construgdo de um regionalismo solidario universal como alternativa ao
atual projeto politico que orienta a integracdo regional no ambito do MERCOSUL, a partir

justamente da CSS articulada, promovida e pensada desde o Sul global.
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LA RED DE ACUERDOS Y LAS NEGOCIACIONES EXTERNAS DEL
MERCOSUR: ANALISIS DEL 2015 HASTA 2020

André Leite Araujo!; Julia de Souza Borba Gongalves?

Resumen: En sus 30 afios de existencia, el Mercosur ha fortalecido las
relaciones econémicas entre sus miembros, aumentando la interdependencia
y lacomplementariedad comercial entre los Estados Parte y, al mismo tiempo,
ha buscado ampliar las negociaciones de acuerdos con paises y bloques
extrarregionales. Esta agenda comercial fue impulsada a partir de 1994 con el
inicio de las negociaciones para un Tratado de Libre Comercio con la Union
Europea y, hasta 2011, el bloque firmé 5 tratados comerciales. A partir de
2017, el Mercosur también llevé a cabo negociaciones avanzadas con Canada,
Singapur, Corea del Sur, Libano y Asociacion Europea de Libre Comercio.
Cabe sefialar que esas negociaciones estan relacionadas con la dindmicay las
transformaciones del sistema comercial multilateral. Dicho esto, el articulo
analiza la agenda externa del Mercosur, centrandose en la interaccion con los
socios extrarregionales. Observando como se desarrollaron las discusiones
sobre los acuerdos en el seno del Grupo Mercado Comun (uno de los 6rganos
de decisién del blogue), este estudio identifica la dinamica en relacién con la
agenda externa de bloque, bien como elementos constantes y particularidades
en los casos de acuerdos en curso, mapeando el escenario existente hasta la
actualidad.

Palabras-clave: Acuerdos comerciales. Agenda comercial. Bloques
econdmicos. Integracion regional. Mercosur.

MERCOSUR NETWORK OF AGREEMENTS AND EXTERNAL
NEGOTIATIONS: ANALYSIS FROM 2015 TO 2020

Abstract: In its 30 years of existence, Mercosur has strengthened economic
relations between its members, increasing interdependence and commercial
complementarity among the States Parties and, at the same time, has looked
for expanding the negotiations of agreements with extra-regional countries
and extra-regional. This trade agenda was promoted from 1994 onwards,
beginning with the negotiations for a Free Trade Agreement with the
European Union and, until 2011, the bloc has signed 5 trade agreements.
Starting from 2017, Mercosur also conducted advanced negotiations with
Canada, Singapore, South Korea, Lebanon, and European Free Trade
Association. It should be noted that these negotiations are related to the
dynamics and transformations of the multilateral trade system. That said, the
article analyzes Mercosur external agenda, focusing on the interaction with
extra-regional partners. Observing how the discussions on the agreements
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developed within the Common Market Group (one of the decision-making
bodies of the bloc), this study identifies the dynamics in relation to the bloc's
external agenda, as well as constant elements and particularities in the cases
of agreements in progress, mapping the existing scenario to date.

Keywords: Trade agreements. Trade agenda. Economic blocs. Regional
integration. Mercosur.

I. Introduccién?

Luego de 30 afios de existencia, la relacion del Mercado Comun del Sur (Mercosur) con
el exterior ha sido objeto de seguidos debates académicos, anhelando comprender como se da
la formulacion de preferencias, es decir, cuales factores determinan el contenido de los acuerdos
firmados. Ademas, en este debate se discute también porque con algunos socios se ha celebrado
acuerdos, mientras con otros no, en que se debe tener en cuenta las especificidades de cada
Estado Parte para influir en los procesos que responden como Mercosur.

En este articulo, buscamos analizar lo que se negocia actualmente, enfocando el analisis
en la agenda extrarregional a partir de 2015. En ese sentido, el presente articulo tiene como
objetivos sistematizar la red ya existente de acuerdos comerciales, bien como identificar los
dialogos actuales y el contenido de sus agendas. Eso es relevante porque los acuerdos
liberalizantes son medios de proyeccion de las economias nacionales y de diversificacion de
sus relaciones exteriores. Asi, son uno de los topicos que reciben mayor atencion publica, con
opiniones divergentes a respecto.

Consideramos las iniciativas post-2015 que apuntan para el interés del bloque de
explorar dialogos visando la ampliacion, profundizacion y establecimiento de sus lazos
econdémicos y comerciales. Es decir, no hicimos distincion entre categorias de acuerdos (ALC,
APC, Memorando y otros) justamente para ofrecer un panorama de las negociaciones externas
post-2015.

Seguramente la mayor proyeccion de la agenda comercial del bloque ha sido el acuerdo
con la Unién Europea (UE). El acuerdo fue concluido en 2019 tras mas de 20 afios de
negociacion, en un contexto regional mas favorable a la priorizacion de acuerdos
extrarregionales y de relativa convergencia politica-ideoldgica entre los cuatro miembros del

Mercosur. Sin embargo, pese a la dimensién simbdlica de la conclusion de dicho acuerdo, ése

3 Agradecemos los comentarios y sugestiones valiosas de los dos evaluadores anéninos y del Prof. Dr. Marcus
Salles.

BJIR, Marilia, v. 10, n. 1, p. 195-221, jan./abr. 2021.



André Leite Araujo; Julia de Souza Borba Gongalves 198

no es el Unico en la estrategia del Mercosur. En los Gltimos 5 afios, el bloque viene apostando
por la agenda con socios de la region Asia-Pacifico, conforme se expondra en este articulo.

Se hizo un analisis cualitativo con el objetivo de describir y contextualizar los acuerdos
del Mercosur a partir de sus documentos. Se analizaron las Actas de reuniones del Grupo
Mercado Comun (GMC), Consejo Mercado Comin (CMC), y Declaraciones y/o Comunicados
Conjuntos*, y luego complementamos con informaciones sobre dichas negociaciones, las cuales
estan publicadas en la pagina Sistemas de Comércio Exterior, del Ministerio de Economia de
Brasil.

Asi, es un estudio de caracter exploratorio que sistematiza lo que ha sido negociado a
partir del 2015. En una seccion dedicada, se analiza las actas que mencionan tales acuerdos,
buscando identificar cuando surgen los primeros contactos a respecto de ellos,
independientemente del grado de interés en acuerdos mas robustos o iniciales.

El articulo se inicia con la introduccion y estado del arte sobre las negociaciones
extrarregionales. En la seccion siguiente, se hace una sintesis de los acuerdos firmados vy el
analisis de los acuerdos en negociacion, dentro del marco temporal de 2015 a 2020, seguida por

la seccién Consideraciones Finales.

I1. Mercosur y las negociaciones extrarregionales

La agenda extrarregional de Mercosur ha estado presente en el debate desde el inicio de
las negociaciones con la UE en 1994. El desarrollo y las causas de la conclusion del acuerdo
Mercosur-UE, a pesar de muy relevante para el articulo, no son el objeto de extensa revision.,
En el lugar, priorizamos el analisis en la evolucion de la agenda extrarregional al comprender
con cuales paises el Mercosur pasa a negociar a partir de 2015.

Aunque el Mercosur tenga distintos dialogos bilaterales y multilaterales con socios no-
Mercosur, ese articulo enfoca en los aspectos comerciales de la agenda. Asi, no incluimos los
dialogos politicos, por ejemplo. Sin embargo, se debe subrayar que una negociacion politica
puede derivar hacia una comercial: un ejemplo es la interaccion con Rusia, que empez6 con un

acuerdo politico en 2006 y, en 2018, se firm6 un memorando en cuestiones comerciales.

4 Agradecemos al Laboratério de RelagBes Internacionais (LabRl) y al Laboratério de Novas Tecnologias em
RelagBes Internacionais (LANTRI), coordinados por el Prof. Dr. Marcelo Passini Mariano, por el apoyo en el
acceso a las bases de datos y la compilacion de los documentos. EI LANTRI posee diversas bases de datos, dentre
ellas la base de datos relativas a la documentacion del Mercosur, en que se utiliza el software Recoll para realizar
bUsquedas avanzadas y detalladas.
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Como se ha comentado anteriormente, el Mercosur prioriza los Tratados de Libre
Comercio (TLC) y Acuerdos Preferenciales de Comercio (APC), siguiendo la I6gica del
Acuerdo General sobre Aranceles Aduanero y Comercio (GATT).

Una red de acuerdos menos profundos se ha establecido en los Gltimos afios, pero hay
obstaculos al avance hacia tratados de libre comercio — que figuran en los discursos como el
reto final de esas interacciones (FERABOLLI, 2021). Sin embargo, se consideraba la existéncia
de un patrimonio de relacionamientos ya abiertos con potencialidad de evolucionar a otras
cooperaciones (ARAUJO, 2007). Segun Zelicovich, la asimetria entre el Mercosur y paises del
Norte Global ha jugado un rol contrario, impidiendo la conformacion de esos tipos de acuerdos.

Siguiendo lo propuesto por Zelicovich (2015), la agenda de relacionamiento externo del
Mercosur puede ser dividida en negociaciones Norte-Sur y Sur-Sur, ademéas de las
negociaciones con socios latinoamericanos. En el ambito de la Asociacion Latinoamericana de
Integracion (ALADI), una miriada de acuerdos ya existia antes del Tratado de Asuncion de
1991 y fueron integrados en nuevos compromisos con el Mercosur.

Otro aspecto esencial para entender las negociaciones del Mercosur es la decision CMC
32/2000 (MERCOSUR, 2000). Esta cumple lo establecido por el Tratado de Asuncién y
determina que el bloque negocie conjuntamente, es decir, no permite el establecimiento de
tratados hechos individualmente por uno de los Estados Parte. Ello debe ser contextualizado en
el periodo de propuesta del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), impulsada desde
Washington, cuando hubo una presién por permitir la concretizacion de tratados de libre
comercio bilaterales — como lo hacia Chile. Ante eso, una de las maneras de asegurar ganancias
en la politica comun fue la decision CMC 28/2003 (MERCOSUR, 2003). Confiere al Paraguay
tratamiento diferenciado en las negociaciones, objetivando que tenga mejores condiciones de
acceso a mercados, debido a su nivel de desarrollo socioeconémico.

Teniendo esto presente, el gréfico 1 presenta cuanto cada Estado Parte comercializa con
el Mercosur, considerando la proporcion del total que exporta e importa con todos los paises.
Primero, se nota que Paraguay es el mas dependiente del bloque, con un rapido incremento en
la primera década — ya que en distintos momentos tiene mas de la mitad de su comercio exterior
hecho con los socios mercosurefios — llegando a 73% en 2002. De esa manera, son reducidas
las interacciones con paises no-Mercosur. En menor grado, se lo ve también con Uruguay,
aunque estén disminuyendo el comercio hecho intrabloque y ampliando su relacionamiento
comercial exterior.

Por otro lado, Argentina y, sobre todo, Brasil compran y venden méas con las regiones

fuera de Suramérica, es decir, no son tan dependientes del Mercosur como los socios menores.
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A pesar de ello, tienen en 2019 niveles de comercio intrabloque mas altos que en 1991, cuando

se firmo el Tratado de Asuncién.

Grafico 1. Comercio exterior con el Mercosur, en relacion al total con el mundo (1991-2020)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Comtrade (2020).

Mas alld de eso, se describe brevemente la estructura institucional que conduce las
negociaciones con paises no-Mercosur. El Protocolo de Ouro Preto, de 1994, determina que el
Consejo del Mercado Comun (CMC) esta encargado de acuerdos extrarregionales, pero puede
delegar la funcion al Grupo Mercado Comun (GMC). De esa manera, el Grupo de
Relacionamiento Externo (GRELEX), dependiente del GMC, encabeza la interlocucion con los
actores.

Debido a su rol, las atas del grupo son analizadas para identificar la evolucion de las
negociaciones y cudles intereses son alli expuestos. De esa forma, ese andlisis textual permite
responder a los intereses de investigacion de este articulo. EI presupuesto del articulo es que
cambios regionales y globales afectan la agenda comercial. En otras palabras, variables
estructurales del sistema internacional determinan lo que se llevo a cabo, aunque no
corresponda a los intereses de los sectores involucrados. Eso es planteado porque, si bien a lo
largo de la historia mercosurefia se mir6 a firmar acuerdos con el Norte Global, cuando uno
estudia lo consolidado, se nota una mayoria de acuerdos con el Sur.

Ademas, metodoldgicamente, se define Mercosur como Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay. Eso porque los Estados Asociados — incluso Bolivia gque esta en proceso de adhesion
para ser Estado Parte- no participan de esos acuerdos comerciales. Y a respecto de Venezuela,
que ingresé formalmente como miembro pleno en 2012, no se ha involucrado activamente en

el relacionamiento externo del bloque, ni ha ratificado los acuerdos existentes. De ese modo,
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todavia hay incertidumbres a respecto de como esa agenda se aplicara a Caracas, si se levanten
las suspensiones de 2016 y 2017.

I11. Red de acuerdos firmados

Segln lo dispuesto por los archivos oficiales del bloqgue (MERCOSUR, 2020;
PARAGUAY, 2020), se han firmado 5 acuerdos de libre comercio: India, Israel, Union
Aduanera de Africa Austral (SACU), Egipto y Palestina. Ellos han sido firmados entre 2004 y
2011 — es decir, pese que el blogue tenga 30 afios, los acuerdos extrarregionales celebrados
estan distribuidos en un periodo de 7 afios.

A respecto de sus entradas en vigor, la situacion es distinta. En consulta a la Cancilleria
del Paraguay, que es depositaria de la normativa del bloque, el acuerdo con India esta vigente
desde junio de 2009; con SACU desde abril de 2016; con Egipto desde septiembre de 2017; y
con Israel paso a estar vigente entre 2009 y 2011, pues permite el funcionamiento bilateral. El
tratado con Palestina, por otro lado, sigue pendiente, porque no ha sido ratificado por ningun
de los Estados Parte.

En un breve enfoque, el acuerdo con Nueva Delhi se insertd en la estrategia de
proyeccion del Sur Global, vista en otras iniciativas como el BRICS (Brasil, Rusia, India, China
y Sudaéfrica), el IBSA (Foro de Dialogo India, Brasil y Sudafrica) y el G20 (FINQUELIEVICH,
2004). Actualmente, se lleva a cabo negociaciones para actualizarlo, visando incorporar nuevos
temas y adecuar las diferencias entre los dos mercados (BARTESAGHI; BHOJWANI, 2019).

Por otro lado, en el esfuerzo de crear mas acuerdos, se negocio tratados tanto con Israel
cuanto con Palestina (COELHO, 2009), mirando a no sufrir criticas de alinearse a uno u otro
lado. Maés alla de la esfera politico-diplomatica, las negociaciones se preocuparon también con
la apertura y competicion de mercados que podrian o no ser complementarios (D’EL{A;
DUCROS; GALPERIN, 2009; SANDREY:; JENSEN, 2009). Priorizar mercancias fue una
caracteristica de los tratados hechos en los afios 2000, mientras los acuerdos que estan en
discusion actualmente incluyen a otros temas, como cooperacion politica y liberalizacion de
servicios, entre otros.

En
Gréafico2y
Grafico 3, se observan los flujos anuales de comercio exterior entre el Mercosur y los

socios con los cuales ha firmado tratados de libre comercio. Cuando se analiza en conjunto, la

balanza ha sido superavitaria para los suramericanos (un andlisis sectorial mas detallado es
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necesario para mensurar el impacto de las reducciones tarifarias en distintos productos). A pesar
de eso, de manera general, los indicadores presentan estabilidad a lo largo del tiempo. Eso
demuestra que los acuerdos tuvieron ligeros impactos en el total de exportaciones e

importaciones.

Gréfico 2. Exportaciones desde el Mercosur (2007-2020)
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Gréfico 3. Importaciones hacia el Mercosur (2007-2020)
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Sin embargo, a esos acuerdos se suman mas 12 acuerdos marcos y 10 memorandos de
entendimiento (MERCOSUR, 2020) que estan distribuidos por las tres décadas de historia
mercosurefia, ya que el mas reciente es el Memorando de Cooperacion en Cuestiones

Comerciales y Econdmicas con la Comisién Econdmica Euroasiatica, de 2018.
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El primero ha sido el Acuerdo Marco Interregional de Cooperacion con la Comunidad
Europea (actual Union Europea), en 1995 — un afio después del Protocolo de Ouro Preto. Se
sefiala esto porque el Protocolo e Ouro Preto ha formalizado la personalidad juridica del bloque,
dandole la capacidad de firmar acuerdos a nivel internacional. En esto sentido, luego de 1994,
la institucion Mercosur firmaba los tratados. Esto es distinto de un tratado multilateral en lo que
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay firman como partes distintas. El precedente a eso fue el
Rose Garden Agreement, firmado en 1991 entre los 4 suramericanos y los Estados Unidos. Si
bien no se lo llevo adelante, se proponia crear un area de libre comercio entre las partes.

Por fin, otra categoria de acuerdos debe ser afiadida al presente listado, refiriéndose a la
cooperacion con América Latina. Acuerdos de Complementacién Econdmica son la
nomenclatura utilizada por la ALADI para normatizar las preferencias arancelarias entre el
Mercosur y los demas miembros. Esto era una necesidad regulatoria, ademas de una opcion
politica. Desde 1996, 8 acuerdos han sido realizados (Chile, Bolivia, México, Pert, Comunidad
Andina, Cuba y Colombia) y aln esta pendiente negociar uno con Panama, pues es el estado
mas nuevo a ingresar en la ALADI. Eses no necesitan de aprobacion parlamentaria para que
sean ratificados, pues derivan de los tratados fundacionales del Mercosur y de ALADI.

Si bien las alianzas pueden ter significados politicos, la opinion publica tiende a criticar
la relativa baja relevancia econdémica de lo que ha sido hecho. Aunque surjan criticas a la
negociacion conjunta, sugiriendo que individualmente los Estados Parte lograrian mas y
mejores acuerdos, la literatura discute que esa no es la variable determinante. En cambio, la
dificultad de concretizar propuestas de acuerdos librecambistas se da debido a la naturaleza
economica de los miembros del Mercosur que, segun Andrade Janior (2017), priorizan la
agricultura. En un modelo intergubernamental, hay una multiplicidad de intereses que influyen
en la agenda negociadora.

Abajo, en la Gréfico 4 se ve la concentracion de los acuerdos en la segunda década -en
rojo- del Mercosur. Aunque algunos sectores de la opinion publica apunten al caracter
ideologico de la Marea Rosa, fue en ese periodo que se conformo acuerdos con paises como
Israel y Arabia Saudita. Més alla de eso, la diversidad geogréfica de la red se intensifica a partir
de los afios 2000, incluyendo la celebracion de tratados en Africa y Asia. Se debe subrayar
también la prevalencia de socios asiaticos, que son en mayor numero que los acuerdos firmados
con latinoamericanos. Estos estdn razonablemente distribuidos a lo largo de la historia del

bloque.
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Gréfico 4. Acuerdos firmados por el Mercosur entre 1991 y 2021

Distribucion por continente

204

Africa 1

America Anglo-Sajona

America Latina O

Continente

Asia 1

Europa - O

(©] (@] O (O]
O—O—0 o O (@] O
G == G=0s O=0=0=6) (O] @

1990

2000

2010

Afio de firma

Fuente: Elaboracion propia con base en Mercosur (2020) y Paraguay (2020).

El listado completo de acuerdos ya firmados esta en la Tabla 1:

Tabla 1. Acuerdos firmados por el Mercosur entre 1991 y 2021

2020

Socio Afo Categoria

Comunidad Economica Europea 1995 Acuerdo Marco

Bolivia 1996 Acuerdo de complementacion economica
Chile 1996 Acuerdo de complementacion economica
Canada 1998 Memorando de entendimiento

Mercado Comun Centroamericano 1998 Acuerdo Marco

Guyana 1999 Memorando de entendimiento

Trinidad y Tobago 1999 Memorando de entendimiento

EFTA 2000 Memorando de entendimiento

Mexico 2002 Acuerdo de complementacion economica
Mexico 2002 Acuerdo de complementacion economica
India 2003 Acuerdo Marco

Comunidad Andina 2004 Acuerdo de complementacion economica
Egipto 2004 Acuerdo Marco

India 2004 Acuerdo preferencial

Marruecos 2004 Acuerdo Marco

’Cai\?gbs:éodgf ggﬁcgeramon de los Estados 2005 Acuerdo Marco

Israel 2005 Acuerdo Marco

Peru 2005 Acuerdo de complementacion economica
Cuba 2006 Acuerdo de complementacion economica
Pakistan 2006 Acuerdo Marco

Rusia 2006 Memorando de entendimiento

Israel 2007 Tratado

Singapur 2007 Memorando de entendimiento

Jordania 2008 Acuerdo Marco

SACU 2008 Acuerdo preferencial
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Turquia 2008 Acuerdo Marco

Corea 2009 Memorando de entendimiento
Cuba 2010 Memorando de entendimiento
Egipto 2010 Tratado

Palestina 2010 Acuerdo Marco

Siria 2010 Acuerdo Marco

Turquia 2010 Memorando de entendimiento
Palestina 2011 Tratado

Guyana 2013 Acuerdo Marco

Libano 2014 Memorando de entendimiento
Tunez 2014 Acuerdo Marco

Surinam 2015 Acuerdo Marco

Colombia 2017 Acuerdo de complementacion economica
Union Economica Euroasiatica 2018 Memorando de entendimiento

Fuente: Elaboracion propia con base en Mercosur (2020) y Paraguay (2020).

Ante eso, no hay una division rigida entre las fases del bloque para sefialar que hay una
década mas latinoamericanista, otra mas orientada al Sur y otra al Norte. En efecto, hay una
diversidad que atraviesa los 30 afios. Teniendo esto en cuenta, se puede inferir que la ideologia
politico-partidista de los gobiernos no es el determinante principal para la conclusion de los

acuerdos.

IVV. Negociaciones post-2015

En diciembre de 2015, los presidentes del Mercosur firmaron una declaracion conjunta
sobre las relaciones exteriores del bloque, en la que se destaca la aspiracion de promover
ambiciosos acuerdos extrarregionales. La declaracién tiene un caracter excepcional, ya que se
trata de un documento aparte de las declaraciones o comunicados conjuntos y de las actas de
las reuniones, ademas de tratar un tema especifico.

Por esa razén, se establecio 2015 como marco temporal, ya que publicamente se decidid
impulsar la apertura comercial con otros socios. Ademas, es una declaracion interpresidencial
que no limita el analisis a cambios de gobiernos.

La declaracion sostiene que los presidentes y las presidentas:

Decidieron intensificar los contactos y las tratativas en curso con vistas a la
negociacién de nuevos acuerdos comerciales y el fortalecimiento de aquellos ya
existentes, de modo a alcanzar resultados tangibles y lograr, de esta manera, el acceso
a mercados no tradicionales para nuestros productos (MERCOSUR, 2015a)

Es también un hito de las negociaciones que comenzaron en 2015. Tal y como sefiala la
Declaracion, el Mercosur, en su primera década, aumentd el comercio intrarregional dentro del
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blogue y favoreci6 un espacio para las exportaciones de alto valor afiadido de sus miembros
frente a las exportaciones a paises fuera del bloque o de la regidn sudamericana.

En esta declaracion se destaca la conveniencia de que “MERCOSUR incremente aun
mas su insercién en los flujos mundiales de comercio e inversiones, por medio de acuerdos
ambiciosos, amplios y equilibrados, con paises o bloques de todo el mundo” (MERCOSUR,
2015a), lo que corrobora la idea de que los acuerdos extrarregionales del Mercosur después de
2015 responden mas a las presiones externas e internas de la dinamica comercial internacional
que a las preferencias politicas y partidistas.

Para entender la dimension de esta declaracion, es necesario analizar tanto las
transformaciones del comercio internacional como las disputas entre proyectos de integracion
del contexto.

En lo que se refiere al primero, se mencione las transformaciones del regionalismo
econémico, el cual desde la década de 1980 (ya sean acuerdos bilaterales o iniciativas
plurilaterales) se caracteriza por la construccion de regimenes regulatorios alternativos a la
OMC vy son estratégicos para los actores clave que se enfrentan a las limitaciones en la
conformacién de las reglas del comercio internacional en los espacios tradicionales de
gobernanza (BOUZAS; ZELICOVICH, 2014).

Con el ascenso de Donald Trump a la presidencia de Estados Unidos, la gobernanza
global del comercio internacional pasé por un periodo de profundizacion de la crisis de las
negociaciones internacionales y, al mismo tiempo, de dispersion de sus estrategias®, ademas de
contribuir a que China acentle su participacion en la gobernanza del comercio global
(ZELICOVICH, 2018).

Con respecto al acuerdo Mercosur-UE, la llegada de Donald Trump, el cuestionamiento
de la gobernanza comercial centrada en la OMC y el desplazamiento del eje norte-atlantico al
eje Asia-Pacifico impactaron en los intereses, incentivos y costos para ambos bloques, de modo
que el periodo iniciado en 2016 es caracterizado por la defensa del comercio abierto,
multilateral y respondiendo a la crisis de globalizacion (SANAHUJA, RODRIGUEZ, 2019).

En este sentido, es necesario incorporar al andlisis el ascenso de China y la emergencia

de la region Asia-Pacifico como centros de dinamismo econémico y atractivo comercial en las

5 La autora elabora una tipologia de estrategias de negociacién comercial en cuatro variantes: “Via Trump de
revision de la globalizacion”, centrada en un enfoque mercantilista y de reciprocidad especifica; “Regionalismo
estratégico con agenda del siglo XXI”, el cual busca la construccion de liderazgos a partir de la agenda de
liberalizacion comercial; “Expansion de negociaciones como mecanismo contra-crisis”, en donde se presenta una
suerte de “abrazo tardio” a la globalizacion liberal; y finalmente, “Negociaciones comerciales regionales
asincronicas”, procesos preexistentes que no han variado su cadencia en relacion a la llamada crisis de
globalizacion” (Zelicovich, p. 695, 2018).
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ultimas décadas. La Asociacion Transpacifica (TPP), rebautizada como Acuerdo Integral y
Progresivo para la Asociacion Transpacifica (CPTPP) en 2018, ilustra las negociaciones ante
la disputa entre China, Estados Unidos y Japon por la influencia en la region del Pacifico
(Bouzas y Zelicovich 2014), la Asociacion Econdmica Integral Regional (RCEP, por sus siglas
en inglés) como mecanismo de liderazgo chino en la region, al agrupar a 10 paises de la
Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN) -Brunéi Darussalam, Camboya,
Singapur, Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia, Myanmar, Tailandia y Vietnam- y a Australia,
China, Japon, Nueva Zelanda y Corea del Sur (ZELICOVICH, 2018). Como se notara en los
parrafos siguientes, esa region recibe un enfoque en la estrategia de relacionamiento comercial
del Mercosur.

El segundo elemento es esencial para entender como los paises con los que Mercosur
comenz0 a negociar en 2018 también se relacionan con una presion externa en la propia region
sudamericana. En este caso, al destacar las disputas entre proyectos de integracion, se refiere al
surgimiento de la Alianza del Pacifico y su propuesta de fomentar el regionalismo abierto,
promover la integracion restringida al aspecto econdmico-comercial y fortalecer la relacion con
la region de Asia-Pacifico, y cdmo estos aspectos han puesto en debate los impactos de la
Alianza del Pacifico sobre el Mercosur y sus negociaciones externas (GONCALVES, 2019).

Asi como Zelicovich (2015) sostiene que la relacion externa fue un componente del
Mercosur que estuvo presente desde sus inicios, en la Alianza del Pacifico este componente no
solo estuvo presente, sino que es la razon por la que se cred un nuevo bloque de integracion
regional en 2011 en el mismo contexto de fortalecimiento de Unasur, Celac, Mercosur y ALBA
en la integracion sudamericana.

Guerra-Barén (2019) argumenta que el surgimiento de la Alianza del Pacifico esta
relacionada a las criticas hacia el regionalismo abierto por el Mercosur y el ALBA.
Principalmente los paises sudamericanos de la Alianza del Pacifico (Chile, Colombia, México
y Per0) buscaron influir en el regionalismo sudamericano al reforzar el neoliberalismo como
modelo econdmico a seguir, el pleno cumplimiento de las normas de la Organizacion Mundial
del Comercio (OMC) y los estandares internacionales de inversién. La integracién regional de
la Alianza del Pacifico debe ser comprendida también por su vinculacién con las relaciones
exteriores. Nolte (2016) sostiene que la Alianza del Pacifico es un regionalismo de “nation-
brading” en que sus miembros promueven conjuntamente el comercio y la inversion extranjera
como estrategia de integracion.

La Alianza del Pacifico cuenta desde sus inicios con la categoria de Estados

observadores, que actualmente son 59 paises, para agrupar a los paises interesados en observar
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el desarrollo y las acciones del bloque. Estas dos categorias enfocadas a la relacién externa de
la Alianza del Pacifico ejemplifican lo que Garzdn y Nolte (2018) argumentan sobre el bloque
ser un tipo de transregionalismo en que sus paises firman acuerdos comerciales bilaterales de
pequefia escala entre paises pertenecientes a diferentes regiones del mundo. Por su vez,
Pastrana y Castro (2018) argumentan sobre que la Alianza del Pacifico se convirtié en el eje
articulador del interregionalismo post-TPP, tras la retirada de Estados Unidos de la iniciativa,
en la que los paises miembros de la Alianza del Pacifico han venido impulsando negociaciones
entre bloquesy negociaciones entre Estados y bloques (como las negociaciones entre la Alianza
del Pacifico y Canada, Corea del Sur, Singapur y Nueva Zelanda).

Por ello, la Alianza del Pacifico (su modelo integracion regional) ha generado una
presion sobre la capacidad del Mercosur para establecer acuerdos extrarregionales modernos y
acordes con el centro del comercio internacional. Paraguay y Uruguay fueron los paises del
Mercosur que se sumaron a la categoria de Estados Observadores de la Alianza del Pacifico en
2013, debido al atractivo del discurso de la liberalizacion comercial, que se ha intensificado
internamente en el Mercosur en los Gltimos afios — sobre todo el desacuerdo entre Uruguay y
Argentina sobre la flexibilizacion del bloque en la Cumbre del Mercosur de marzo de 2021,
ocasion en la que se celebrd el 30° aniversario del Mercosur.

La destitucion de Rousseff de la presidenciay el ascenso al poder de las fuerzas politicas
que llevaron a cabo su proceso de juicio politico (BANZATTO, MENEZES, 2016), y la
eleccion de Mauricio Macri en Argentina fueron factores importantes que implicaron en el
entendimiento favorable a la integracion regional segun el regionalismo abierto, distancidndose
del regionalismo que llevo al relanzamiento de Mercosur y a la creacion de Unasur y Celac
(SARAIVA, VELASCO, 2016).

En el discurso presidencial de Michel Temer durante 2018, tanto el acercamiento con la
Alianza del Pacifico como las iniciativas de negociacion de acuerdos de libre comercio del
Mercosur con Canada, Singapur y Corea del Sur fueron destacados como resultado del rescate
del Mercosur del libre comercio como pilar del bloque y de la capacidad de Brasil de abrirse al
mundo (GONCALVES, 2019). Paraguay y Uruguay ya habian mostrado interés en acercarse a
ellaen 2013, y en 2016 Argentina, durante el gobierno de Mauricio Macri, aposté a la insercion
del Mercosur en el mercado global con una vision de convergencia con la Alianza del Pacifico,
juntandose a la categoria de Estados Observadores de la Alianza del Pacifico (RAMOQOS, 2018).
Argentina, Paraguay y Uruguay son los paises de Mercosur que integran la categoria Estados
Observadores, mientras que Brasil no.
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Ademas, el Mercosur ha comenzado a negociar Acuerdos de Libre Comercio con los
paises que se incorporaron a la categoria de Estado Asociado de la Alianza del Pacifico en 2017
y 2018: Singapur, Canada y Corea del Sur. Con el ascenso de Jair Bolsonaro en 2019, se
refuerz el discurso pro-flexibilizacion del bloque (SANAHUJA; RODRIGUEZ, 2019).

La agenda comercial del Mercosur con esos paises comienza a perfilarse en julio de
2017, un afio clave para la nueva agenda comercial del blogue. En el comunicado conjunto de
los presidentes de los Estados Parte, los presidentes destacaron los socios comerciales con los
gue estaban negociando: la Unién Europea, la Asociacién Europea de Libre Comercio (EFTA),
la Alianza del Pacifico, Australia-Nueva Zelanda (CER), Canadé, Japon y Republica de Corea,
y la continuidad de los vigentes acuerdos con India, Egipto y la Unién Aduanera del Africa
Austral (SACU) (MERCOSUR, 2017a).

En 2017, los Ministros de Mercosur, durante reunién del CMC, sefialaron la importancia
de seguir con los procesos de negociacion y dialogo con dichos paises y bloques. Ademas,
expresaron la necesidad de que Mercosur se proyecte de manera abierta, siendo una plataforma
exportadora, asi como crear nuevos canales de dialogos y aproximacion econémica-comercial
con otras contrapartes asiaticas (MERCOSUR, 2017b). En el Comunicado Conjunto de
Presidentes de 2018, los presidentes alentaron a que la agenda de negociaciones externas del
Mercosur tenga una orientacion mas dirigida hacia el continente asiatico, al comentar la | Ronda
de Negociaciones Comerciales entre el MERCOSUR y la Republica de Corea (MERCOSUR,
2018b).

En los parrafos siguientes se expondré los contenidos y desarrollo de las negociaciones
con socios extrarregionales mencionados en las Actas — principalmente del GMC y CMC -,

Comunicados y Declaraciones de Mercosur a partir de 2015.

e ALIANZA DEL PACIFICO

En 2014, la Alianza del Pacifico pasé a formar parte de las negociaciones externas del
Mercosur. Por parte del Mercosur, las discusiones sobre la agenda de negociacién con el bloque
se centraron en el GMC en 2015, con la Presidencia Pro Tempore como principal impulsor. Los
resultados de estas negociaciones incluyen la "Hoja de Ruta” (2017), firmada en Buenos Aires,
y el "Plan de Accion™ (2018), firmado en Puerto Vallarta. El primero se refiere a los temas en
los que los dos bloques podrian converger y aumentar el comercio regional con vistas a reducir
la dependencia de las exportaciones de productos primarios. También en esa ocasion, el
Ministro de Relaciones Exteriores de Brasil, junto con el Ministro del MDIC, Marcos Pereira,
firmo el Protocolo de Cooperacion y Facilitacion de Inversiones (PCFI) entre los paises del
BJIR, Marilia, v. 10, n. 1, p. 195-221, jan./abr. 2021.



André Leite Araujo; Julia de Souza Borba Gongalves 210

Mercosur, con el fin de incrementar las relaciones intrablogue. El segundo buscaba
complementar y ampliar las actividades de la "Hoja de Ruta” incluyendo el turismo, la
movilidad académica, la cooperacion normativa, la agenda digital, la movilidad de personas, el
comercio inclusivo y el género (ACORDO..., 2017; GONCALVES, 2019). Tras la firma del
Plan de Accion en 2018, los dialogos se centraron en los temas de cooperacion regulatoria,
facilitacion del comercio, inversion y movilidad académica. En 2019 el Mercosur reiter6 la
importancia de obtener una respuesta a la propuesta enviada en 2017 de un Marco Legal de
Facilitacion del Comercio entre las partes (MERCOSUR, 2019b).

e ASEAN
En 2017, los cancilleres del Mercosur y de la ASEAN, en reunion paralela a la Asemblea
General de la ONU, prepararon la "Declaracién de Prensa” para establecer los dialogos
econdémico-comerciales., y como seguimiento de la reunién, Brasil envid a los paises del bloque
el modelo de "scoping paper" de las negociaciones Mercosur-EFTA, que presenta el nivel de
ambicion del Mercosur en sus negociaciones comerciales extrarregionales (MERCOSUR,
2017D).

e AUSTRALIAY NUEVA ZELANDA - CER
En 2016, las delegaciones de Mercosur acordaron mantener el dialogo con Australia y
Nueva Zelanda en la agenda (MERCOSUR, 2016), y en 2017 el Mercosur- Australia y Nueva
Zelandia —Closer Economic Relations (CER) — se reunieron y sefialaron la expectativa de

expandir los lazos comerciales y economico (MERCOSUR, 2017c).

e CANADA

Durante 2016, las delegaciones discutieron internamente sobre los cursos de accion a
seguir con Canadd (MERCOSUR, 2016a, 2016b) y en julio de 2017 realizaron una reunion
técnica (MERCOSUR, 2017e¢). En las reuniones preparatorias para el lanzamiento de las
negociaciones con Canadd, las partes actualizaron el documento "Panorama del Proceso
Exploratorio Mercosur-Canada” y se acordé el documento "Marco de Negociaciones entre los
Estados Miembros del Mercosur y Canada", y acordaron intercambiar estadisticas y datos sobre
el comercio de bienes y la contratacion publica antes de la celebracion de la Primera Ronda
(MERCOSUR, 2017b).

En 2018, durante la Tercera Ronda de Negociaciones, las partes discutieron el texto del
Capitulo de Servicios Financieros propuesto por Canada, con énfasis en los articulos sobre
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Trato Nacional, Comercio Transfronterizo, Nuevos Servicios Financieros y Medidas No
Conformes (MERCOSUR, 2018a), y en 2019 avanzaron en los temas de servicios, inversion, y
ofertas revisadas sobre contratacion pablica, con un enfoque de lista negativa en el acceso al
mercado de servicios (MERCOSUR, 2019a). Durante la PPT argentina, se concluyeron
capitulos de Buenas Practicas Regulatorias, Comercio y Pueblos Indigenas, con avanzos en el
capitulo de Facilitacién de Comercio, y en partes del texto de los capitulos de Propiedad
Intelectual y Comercio y Medio Ambiente (MERCOSUR, 2019b).

La séptima y Ultima reunion se realiz6 en agosto de 2019. Los temas abordados son:
comercio de mercancias, normas de origen, servicios, inversiones, contratacion publica,
propiedad intelectual, defensa comercial, facilitacion del comercio y cooperacion aduanera,
obstaculos técnicos al comercio (OTC), medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF), medio
ambiente, comercio y género, comercio inclusivo, microempresas y pequefias empresas,
mercado laboral, comercio electrénico, solucion de diferencias y buenas préacticas
reglamentarias (SISCOMEX, 2021a).

e COREADEL SUR

En julio de 2017 finalizo el didlogo exploratorio con la Republica de Corea para un
posible acuerdo comercial. En 2018, con miras a la firma de un Tratado de Libre Comercio
entre el Mercosur y Corea del Sur, este ultimo pais presentd un proyecto de texto sobre el
Capitulo de Servicios Financieros sobre la base del modelo de Lista Negativa, y los paises
hicieron una presentacion sobre sus respectivos sistemas financieros durante la reunién del SGT
17 "Servicios" (MERCOSUR, 2018a). En la reunién del GRELEX se debati6 el envio de la
"plantilla™ para la lista de solicitudes de acceso al mercado de bienes y la lista de cuestiones
sanitarias bilaterales (MERCOSUR, 2019b). Cabe destacar que en la reunion de octubre de
2019 del SGT 17 "Servicios" se abordaron las regulaciones incorporadas en los acuerdos mas
recientes y que el Protocolo de Montevideo no contaba con anexos sobre estos y otros aspectos
regulatorios, consolidados en las negociaciones internacionales sobre el comercio de servicios,
y que seria "incoherente” dar mayor acceso al comercio de servicios a los socios
extrarregionales que a los socios del blogue (MERCOSUR, 2019d).

En la IV Ronda participaron los grupos de negociacion de Trato Nacional y Acceso al
Mercado de Mercancias, Reglas de Origen, Servicios Transfronterizos, Entrada Temporal,
Comercio Electronico, Inversiones, Medidas Sanitarias y Fitosanitarias y Contratacion Pablica,
donde se intercambiaron las primeras ofertas sobre contratacion pablica y las listas de

peticiones de mejora de las ofertas sobre acceso al mercado de mercancias. En la ocasion, el
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MERCOSUR reiteré la centralidad del tema del acceso efectivo al mercado agricola
surcoreano, tanto en materia arancelaria como sanitaria y fitosanitaria (MERCOSUR, 20199).

La ultima reunion se realizo en febrero de 2020. Los temas discutidos son: mercancias,
normas de origen, facilitacion del comercio y procedimientos aduaneros, obstaculos técnicos al
comercio (OTC), medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF), defensa comercial, contratacion
publica, propiedad intelectual, servicios, inversién, comercio electronico, competencia,

cooperacion, comercio y desarrollo sostenible, solucion de controversias (SISCOMEX, 2021b).

e EFTA

La primera reunion del Dialogo Exploratdrio entre Mercosur y EFTA se realiz6 en 2015
(MERCOSUR, 2015b). Las negociaciones se iniciaron en 2017, para discutir, exclusivamente,
el acceso al mercado de bienes y se concluyeron en el segundo semestre de 2019, al final de la
X Ronda de Negociaciones MERCOSUR-EFTA — durante la PPT de Brasil y Argentina como
coordinadora permanente de este acuerdo. El acuerdo incluye: comercio de mercancias; normas
de origen; facilitacion del comercio y cooperacién aduanera; medidas sanitarias y fitosanitarias;
comercio de servicios; obstaculos técnicos al comercio; propiedad intelectual; contratacion
publica; comercio y desarrollo sostenible; defensa del comercio; inversion; competencia y
disposiciones horizontales, juridicas e institucionales, solucién de controversias y salvaguardias
bilaterales (SISCOMEX, 2021c). En diciembre de 2019, los paises del Mercosur acordaron
incluir una clausula de entrada en vigor bilateral en el Acuerdo MERCOSUR-EFTA que seria
similar al acuerdo MERCOSUR-Union Europea (MERCOSUR, 2019f).

e EGIPTO

El Acuerdo de Libre Comercio con Egipto entr6 en vigor en septiembre de 2017, y en
diciembre del mismo afio debatieron aspectos relacionados con la aplicacion del Acuerdo y las
formas de ampliar y profundizar el TLC (MERCOSUR, 2017e). Los temas abordados son:
comercio de mercancias, normas de origen, inversiones, servicios, salvaguardias, medidas
antidumping y compensatorias, obstaculos técnicos al comercio, medidas sanitarias y
fitosanitarias y solucion de diferencias (SISCOMEX, 2021d).

En 2019, las conversaciones se centraron en la solicitud de Egipto de acceder a una base
de datos en inglés con la lista de firmas de los certificados de origen preferenciales
(MERCOSUR, 2019b) y en el seguimiento de las cuestiones pendientes relacionadas con la
aplicacion del acuerdo, como la presentacion de las listas de arbitros que exige su mecanismo

de solucion de diferencias (MERCOSUR, 20199).
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e INDIA
En 2017, Mercosur e India discutieron la ampliacién del Acuerdo Comercial
Preferencial, en que acordaron realizar el intercambio de 2.000 lineas arancelarias adicionales
por cada parte, que se suman a las 484 lineas intercambiadas anteriormente (MERCOSUR,
2017e). En 2019, bajo la PPT de Brasil, el Mercosur discutio la ampliacion del acuerdo
comercial, a partir de una videoconferencia sobre los intereses y expectativas de las partes, y la
posibilidad de ampliar la cobertura del Acuerdo de Alcance Parcial (MERCOSUR, 2019c).

e JAPON
Durante 2016 y 2017 se realizaron reuniones del Didlogo Mercosur-Japdn, y expresaron
la intencion de avanzar en el didlogo exploratorio en un momento oportuno (Mercosur, 2016b,
2017c, 2017d). En 2019, el Mercosur inicié didlogos con Japon con el objetivo de realizar
estudios conjuntos sobre un posible acuerdo de asociacion economica MERCOSUR-Japén
(MERCOSUR, 2019¢).

e LIBANO

En 2014 se firmé el Memorando de Entendimiento sobre Cooperacion Comercial y
Economica entre Mercosur y Libano y en 2019 se retomaron los contactos para negociar un
acuerdo de libre comercio. Durante la PPT de Brasil, se discutieron los capitulos del acuerdo y
las modalidades de intercambio de suministro de bienes, las estadisticas y los aranceles
aplicados en el comercio bilateral, los capitulos sobre cuestiones institucionales y la solucion
de controversias (MERCOSUR, 2019b, 2019c, 2019g). La ultima reunion se realizd en
diciembre de 2020. Los temas abordados son: comercio de mercancias, normas de origen,
obstaculos técnicos al comercio , medidas sanitarias y fitosanitarias , defensa comercial y
solucion de diferencias (SISCOMEX, 2021e).

e MARRUECOS
En 2017, se reanudaron los contactos con el objetivo de discutir un acuerdo comercial
entre Mercosur y Marruecos, en el que las partes intercambiaron estadisticas y normativas
comerciales, asi como el estudio de los impactos comerciales de un acuerdo entre las partes
(MERCOSUR, 2017e; 2019b).
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e SACU
En 2015, la delegacion brasilefia manifestd su interés en avanzar en la profundizacion
del Acuerdo Mercosur-SACU (MERCOSUR, 2015b). Durante 2019, las discusiones se
centraron en las reglas de procedimientos del Comité de Administracion Conjunta del acuerdo
e implementacion del Mecanismo de Solucion de Controversias (MERCOSUR, 2019b,20199)

e SINGAPUR

En 2017, los cancilleres de Mercosur y de Singapur se reunieron para avanzar
bilateralmente como primera etapa para el fortalecimiento del didlogo con ASEAN
(MERCOSUR, 2017c), En 2018 se iniciaron las negociaciones con Singapur en el ambito de la
Cumbre de la Alianza del Pacifico y encuentro presidencial Mercosur-Alianza del Pacifico, con
la celebracion de la Primera Reunidon de Jefes Negociadores de ambos (MERCOSUR, 2018b).
En 2019 se celebro la Primera Ronda de Negociaciones con Singapur, con la que se iniciaron
las negociaciones de un Tratado de Libre Comercio entre las partes - con Paraguay a cargo de
la coordinacion permanente de las negociaciones (MERCOSUR, 2019a, 2019b).

La delegacidn brasilefia propuso incluir en la agenda los requisitos de origen especificos
para el seguimiento de los entendimientos con Singapur, y desde entonces, las partes han
concluido los capitulos sobre Politica de Competencia y Facilitacion del Comercio
(MERCOSUR, 2019c, 2019g). Los temas en discusion son: comercio de mercancias, normas
de origen, facilitacion del comercio y cooperacion aduanera, obstaculos técnicos al comercio
(OTC), medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF), microempresas y pequefias empresas,
servicios, inversion, propiedad intelectual, contratacion publica, comercio electronico, defensa
comercial y solucion de diferencias (SISCOMEX, 2021f).

e TUNEZ

En 2017, se celebrd la Primera Ronda de Negociaciones MERCOSUR-TUnez, con
vistas a establecer una zona de libre comercio, cuando las partes acordaron intercambiar
estadisticas comerciales (MERCOSUR, 2017e). Los contactos se reanudaron en 2019, cuando
la PPT brasilefia propuso intercambiar notas basadas en los textos negociados con Libano,
destacando que cuestiones como las ofertas de bienes y los requisitos especificos de origen se
abordarian en reuniones presenciales una vez que se avanzara en estos textos (MERCOSUR,
2019e).
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e UNION ECONOMICA EURASIATICA (UEE)

En cuanto a la Union Econdmica Eurasiatica (UEE), en 2017 el MERCOSUR trat6 de
incluir una mencion a la posibilidad de negociar un acuerdo de libre comercio en el Memorando
de Cooperacion bilateral (MERCOSUR, 2017d). En la Declaracion Conjunta de los Presidentes
de 2018 se destaco la firma del Memorandum de Cooperacién Econémica y Comercial entre el
MERCOSUR y la UEE (MERCOSUR, 2018b). Se le presentd una propuesta de término de
referencia ("Overview") con el objetivo de explorar la posibilidad de una negociacion comercial
(MERCOSUR, 2019a) y se hicieron propuestas para discutir el documento "Overview"
(MERCOSUR, 2019b, 2019c). El documento contempla cuestiones relacionadas a Acceso a
Mercado de Bienes; Servicios; Medidas Sanitarias y Fitosanitarias, Micro, Pequefias y
Medianas Empresas, entre otras (MERCOSUR, 2019b).

e UNION EUROPEA (UE)

Las negociaciones con la UE empezaron en el 1991, ya en la fundacion del bloque
suramericano, y fueron seguidas por un primero acuerdo en 1994. En 2016, la fase mas
dinamica de las negociaciones comenzo, terminando en 2019 con la conclusion de la etapa
negociadora. (ver SANTOS, 2018; THEMOTEO, 2020). Los temas del acuerdo son:
Comercio de bienes; Normas de origen; Facilitacion del comercio; Pequefias y medianas
empresas; Servicios; Compras publicas; Propiedad Intelectual; Empresas estatales; Solucién de
controversias; Comercio y desarrollo sostenible; Obstaculos técnicos al comercio;
Automoviles; Defensa comercial y salvaguardias bilaterales (SISCOMEX, 2021).

La dimensién simbolica de la conclusion del acuerdo con la UE, segun Sanahuja y
Rodriguez (2019), esta anclada en el mensaje politico de respaldo al multilateralismo y los
acuerdos de libre comercio considerando el creciente proteccionismo, la disputa comercial entre
EE. UU. y China, y a la crisis de la globalizacion. Ademas, los autores argumentan que la
conclusion en 2019 se da 20 afios después de la primera cumbre de jefes de Estado y de
Gobierno entre la UE y América Latina y el Caribe en que se establecid una “asociacion
estratégica” birregional.

Se adopté el “acuerdo en principio” durante la Reunidén Ministerial que se realiz6 en
junio de 2019 en Bruselas. Dicho acuerdo fija los parametros de: acceso a los mercados de
bienes, servicios y compras publicas; anticipa el contenido de los diversos capitulos y
disciplinas del Acuerdo de Asociacion Estratégica entre Mercosur-Unién Europea
(MERCOSUR, 2019b).
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Actualmente, los textos de los acuerdos estan en la etapa de revision legal y, una vez
concluida esta etapa, seguiran para firma formal y, posteriormente, serdn sometidos a procesos
internos de aprobacidn parlamentaria que permitiran la ratificacion del acuerdo y su entrada en
vigor efectiva (SISCOMEX, 2021).

e VIETNAM
Los didlogos con Vietnam para explorar las perspectivas comerciales y un acuerdo de
libre comercio se iniciaron en 2019 en el que las partes trabajaron en un documento base de
discusion, propuesto por Mercosur (MERCOSUR, 2019a, 2019h). Los temas discutidos son:
comercio de mercancias, normas de origen, facilitacién del comercio y cooperacion aduanera,
obstaculos técnicos al comercio (OTC), medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF), defensa
comercial, competencia, desarrollo sostenible y solucién de diferencias (SISCOMEX, 2021i).

V. Consideraciones finales

Ante lo expuesto en este articulo, se nota que el Mercosur lleva adelante un nuevo patrén
de insercidn internacional a partir de 2015. Si bien eso se representa en el lanzamiento de nuevas
negociaciones, las interacciones previas siguen.

Utilizando una division geografica, en los ultimos afios, se fortalecen las relaciones con
el Norte Global (por ejemplo, los acuerdos con EFTA y UE) vy, sobre todo, con el Sudeste
Asiatico (ASEAN, Corea del Sur y Singapur, entre otros). Sin embargo, eso no significé un
completo alejamiento de Latinoamérica (el caso de la Alianza del Pacifico) ni de Africa
(Marruecos) y Medio Oriente (Libano). En cierta medida, eso apunta a la continuidad del
relacionamiento institucional del Mercosur, ya que las negociaciones cominmente llevan afios,
atravesando distintos gobiernos y elecciones. Muchas de las negociaciones actuales derivan de
memorandos de entendimiento o acuerdos marco firmados en décadas anteriores. De esa
manera, el esfuerzo hecho en algun grado se perpetla para avanzar nuevos acuerdos.

Ademas, como se ha detallado en el seguimiento de las reuniones, hay socios que
contintan con una negociacion estable a lo largo del tiempo, como Egipto, mientras otros se
alejaron del blogue, como Japén. Indudablemente, eso puede ser ocasionado por factores
internos de las partes no-Mercosur. Empero en el marco de ese articulo se sugiere posibles
variables explicativas para el comportamiento mercosurefio de relacionamiento externo.

Primero, el Mercosur reacciona al sistema internacional y a su ubicacion en la region

latinoamericana. El indicador de eso es el acercamiento a la Alianza del Pacifico, buscando la
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aproximacion a un modelo liberal de desarrollo econémico, pero también la iniciativa de
negociaciones con socios con los cuales la AP celebraba acuerdos. De ese modo, el Mercosur
buscé no aislarse de potencias, como Corea y Singapur, que reforzaban sus relaciones con los
paises pacificos.

Ademaés, el Mercosur intensifica la agenda de relacionamiento externo en periodos de
inestabilidad econdmica, mirando a los acuerdos librecambistas como estrategia de resolver la
situacion economica. En ese contexto, el relativo aislamiento del Mercosur de las cadenas
globales de valor estimula el anhelo a participar de esos tipos de acuerdo.

Otro aspecto identificado en el estudio es que el impulso a los acuerdos con socios no-
Mercosur no se da solamente a partir de los gobiernos de derecha. Es un fenémeno que se inicia
anteriormente, bajo gobiernos de izquierda y centroizquierda, aunque si reciba una atencion
mas profunda en los afios siguientes. Por lo tanto, no se considera que lineamientos ideoldgicos
sean definidores de la estrategia del bloque en ese tema.

Pese lo que se ha expuesto, esas son conclusiones preliminares, debiendo ser
comprobadas o refutadas en investigaciones futuras. Asi, se abren nuevas avenidas e hipotesis
para que la academia pueda mejor comprender la agenda comercial del Mercosur. Primero, en
el campo de la Ciencia Politica, es necesario entender como se da la eleccion de un socio para
negociar. Los flujos de comercio mas intensos indican posibles acuerdos o, en contrario, es la
concretizacién de un acuerdo que impulsa mas comercio exterior. Otra explicacion alternativa
opera en el campo politico, o0 sea, negociar con distintas partes del mundo para indicar que el
blogue es cosmopolita y abierto, contradiciendo criticas internas.

La segunda agenda de investigacion, en la Economia, es realizar estudios de impactos a
respecto de comercio, inversiones y regulaciones. Conforme se incluyen nuevas disciplinas,
como reglas de origen y comercio electrénico, se torna necesario analizar el perfil comercial de

los socios y los posibles resultados de los acuerdos.
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AINTEGRACAO FRONTEIRICA NO MERCOSUL: HISTORICO,
BALANCO E PERSPECTIVAS NOS 30 ANOS DO BLOCO

Luan Olliveira Pessoal; Lucas Eduardo Silveira de Souza?

Resumo: Ao longo das trés décadas de existéncia, 0 Mercado Comum do Sul
(Mercosul) tem tratado da integracdo fronteirica em diversos 6rgdos e foros.
A partir da criacdo do Subgrupo de Trabalho n. 18 “Integragcdo Fronteirica”
(SGT-18), em 2015, o tema ganhou espaco em um 6rgao especifico, de cunho
permanente e vinculado a uma instancia decisoria. No contexto do trigésimo
ano de celebracdo do Tratado de Assuncédo (1991), o objetivo deste trabalho
é analisar as atividades do SGT-18, com foco nas discussdes e a¢cbes em torno
dessa agenda tematica. A abordagem intenciona examinar seu atual estado de
desenvolvimento, considerando o historico do tema no Mercosul e os desafios
para 0s proximos anos. Para tanto, a unidade analitica prioritaria é o SGT-18,
considerado um marco na institucionalizacdo dessa matéria na estrutura do
Mercosul. O método de pesquisa consistiu em levantamento bibliografico
sobre o tema, a andlise qualitativa de fontes primarias geradas na
institucionalidade do Mercosul, bem como consultas a informantes-chaves da
atuacdo governamental e da pesquisa académica. Os resultados permitiram
concluir que a criacdo do SGT-18 conferiu certo grau de institucionalidade ao
tratamento da integracdo fronteirica nos Gltimos anos e que o ganho de
relevancia do tema ndo implicou em mudancas estruturais no modo como tal
agenda é encarada dentro do bloco.

Palavras-chave: Integracdo fronteirica; Mercosul; Fronteiras; SGT-18

CROSS-BORDER INTEGRATION IN MERCOSUR: HISTORY,
EXAMINATION AND PERSPECTIVES IN THE 30 YEARS OF THE
BLOC

Abstract: Over its 30 years of existence, Mercosur has dealt with border
integration in various departments and areas. With the creation of the
Working Subgroup n. 18 “Border Integration” (SGT-18) in 2015, the theme
gained space in a specific body, with a permanent nature and linked to a
decision-making body. In the context of the 30th anniversary of the Treaty of
Asuncion in 2021, the objective of this paper is to analyze the activities of the
SGT-18, focusing on discussions and actions around this thematic agenda.
The approach intends to examine its current state of development, considering
the history of the theme in Mercosur and the challenges for the coming years.
The SGT-18 was taken as the priority analytical unit once it’s considered a
milestone in the process of institutionalization of this topic in the Mercosur
structure. The research method consisted of a bibliographical survey on the
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subject, a qualitative analysis of primary sources from the institutional
structure of the bloc, as well as consultations with key informants of both
government action and academic research. The conclusion is that the creation
of SGT-18 represented a certain degree of institutionalization in the treatment
of border integration in recent years and that this relevance did not imply
structural changes in the way this agenda is faced within the bloc.
Keywords: Cross-Border Integration; Mercosur; Frontiers (Borders); SGT-
18.

I. Introducéo

O Cone Sul é marcado por processos historicos compartilhados que forjaram lagos
sociais, culturais e econdmicos ao longo dos ultimos séculos. Neste espaco demarcado por
fronteiras nacionais desenvolvem-se 0s mais variados processos de interacdo entre cidad&dos de
distintas nacionalidades, ensejando tanto as dindmicas de conflito quanto as oportunidades de
construcdo de novas aliancas e identidades culturais e politicas (CARNEIRO FILHO, 2019).
Outro aspecto das sociabilidades sul-americanas esta relacionado ao fato de regides de fronteira
se constituirem, em muitos casos, como um dos espacos marginais e periféricos dos Estados,
estando insuficientemente integradas ao centro das dinamicas de desenvolvimento e de politicas
publicas observadas em seus respectivos paises (BARROS; SAMURIO, 2019).

Em meio ao cenéario do final do século XX, as fronteiras passam a ser paulatinamente
conjugadas pelos governos nacionais como uma questdo regional a ser enfrentada no ambito
dos mais variados esquemas de cooperagéo e integragdo que comegaram a vigorar a partir da
década de 1990. Neste periodo, o viés protecionista destes projetos perde forca e a integracdo
assume o papel de instrumentalizar a abertura comercial e reforcar aspectos da capacidade do
Estado diante das novas demandas sociais e pressdes internacionais por maior competitividade
global (MARIANO, 2015).

Nesse sentido, a constituicdo do Mercosul, enquanto iniciativa de integracéo regional e
insercdo internacional dos Estados-membros, trouxe para o ambito regional formal temas da
agenda de integracdo fronteirica que estavam concentrados nas figuras dos comités de
integracdo e fronteira. A integracdo fronteirica expressa um processo politico, econdémico e
social de aprofundamento das relacbes de cooperacdo nas regiGes contiguas de paises
fronteirigos com o objetivo de desenvolvimento dessas localidades. A sua ideia remete ainda as
dindmicas de paradiplomacia fronteirica, entendida como lagcos estratégicos entre atores

subnacionais e territorios contiguos para fortalecer os processos de integracdo regional
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(ODDONE; SOUZA, 2017). No bojo dessas iniciativas, ganha for¢ca a compreensdo das
fronteiras® enquanto espacos de “formacio de demandas e de experimentacdo de solugdes” nos
quais “decisdes tomadas em nivel regional repercutem com mais intensidade” (DESIDERA
NETO; PENHA, 2016, p. 222).

Como se pretende demonstrar, a inser¢cdo da pauta da integracdo fronteirica no
Mercosul, desde os primordios do bloco até os dias atuais, ndo se da de maneira homogénea e
linear. Apesar dos inumeros desafios que a pauta enseja, as Ultimas décadas sinalizam o
aprofundamento da agenda da integracdo fronteirica no ambito do Mercosul. Um indicativo
deste fato é a criagdo do SGT-18, no final de 2015, como instancia permanente e coordenadora
da temaética fronteirica que se vincula diretamente a um dos 6rgdos decisorios do Mercosul (o
proprio Grupo Mercado Comum, GMC).

Esse novo 6rgdo consolida a ideia de que os territorios e comunidades fronteiricas
devem ser alvo de politicas publicas especificas por parte do bloco. Assim, estd voltado ao
desenvolvimento integrado e a fluidez entre essas populacdes e localidades (cf. Resolucdes
GMC n. 59 de 2015 e n. 25 de 2016). No periodo de atividades entre 2015 e 2020, a integragédo
fronteiri¢a ganhou destaque como um eixo especifico, o “Eixo II”’, no Estatuto da Cidadania do
Mercosul (ECM), langcado em 2021. Dessa forma, o 6rgao tem atuado no seu campo de trabalho,
a integracéo fronteiri¢a, ndo obstante, sem defini-lo de modo positivado, mas a partir de suas
atividades de forma multidimensional e com atencdo ao cotidiano transfronteirico — o que
acresce a importancia de estudar tais atividades.

Desse modo, no ensejo do trigésimo ano de celebracdo do Tratado de Assunc¢éo (1991),
este trabalho tem o objetivo de analisar o tratamento da integracédo fronteirica no Mercosul, com
foco nas atividades do SGT-18 e nas discussdes e acGes em torno dessa agenda tematica. A
efetivacdo do SGT-18 gera expectativas de que a mais recente instdncia se traduza no
aprofundamento do tema da integracdo fronteirica na estrutura do bloco. Parte-se, para tanto,
de um questionamento acerca das a¢fes que vém sendo conduzidas pelo SGT-18 até o fim de
2020 e dos seus desafios no desenvolvimento dessa agenda na década de 2020.

Diante deste cenério, a problematizacdo deste trabalho é guiada pela seguinte pergunta:
quais foram e como se desenvolveram as atividades do Subgrupo de Trabalho n.° 18 “Integragao
Fronteiri¢ca” (SGT-18) desde o seu inicio até o trigésimo aniversario de fundacao do Mercosul?

3 Oddone (2014) fornece uma discussdo conceitual em torno da ideia de fronteiras. Segundo o autor, elas se
diferenciam de meras linhas ou limites fronteiricos ao se constituirem enquanto espacos interestatais onde se
condensam relagGes entre as populacdes locais e as a¢des dos diferentes niveis do Estado, incluindo competéncias
compartilhadas entre governos nacionais, estaduais e locais (ODDONE, 2014).
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Se, por um lado, é fato que a integracgdo fronteirica tem se inserido dentre numerosas referéncias
e mencgOes no interior da organizagdo, pulverizadas em comunicados oficiais, declaracdes
conjuntas e normativas do bloco, é necessaria uma analise mais aprofundada que demonstre 0s
alcances e limites que a institucionalizacdo dessa agenda com o SGT-18 enseja na estrutura
mercosulina. Em outras palavras, demonstra-se necessario avaliar qual tem sido a contribuicéo
do 6rgéo até o momento atual no Mercosul.*

Para tanto, a pesquisa levou em conta a analise qualitativa dos dados, os quais
consideraram estudo bibliografico sobre o tema, o exame dos dados documentais primarios
gerados pelo Mercosul, bem como realizagdo de entrevistas e consultas a especialistas e atores
regionais.® A coleta das fontes documentais primarias do Mercosul concentrou-se em toda a
producdo documental gerada pela unidade de analise em questdo (0 SGT-18 “Integragdo
Fronteiri¢a™) até 2020 e nas normativas do Mercosul que tal produ¢do menciona. Toda a coleta
foi feita a partir do acervo de reunides e documentos oficiais do Mercosul disponibilizado
digitalmente.®

O texto que se segue esta dividido em trés secGes principais, fora as consideracdes finais.
A primeira parte situa a tematica da integracao fronteirica dentro do projeto mais amplo da
integracdo regional. A segunda parte contextualiza o processo de adensamento dessa agenda
tematica na institucionalidade da organizacgdo, indicando as principais motivacdes e objetivos
envolvidos neste processo. O Ultimo bloco, por conseguinte, € dedicado a analise das principais
atividades do SGT-18, buscando, com isso, tracar uma avaliacdo do trabalho desse 6rgdo. A
partir dos resultados e discussdes levantados, acredita-se que esse trabalho possa contribuir para

circunstanciar aspectos centrais do tratamento da integracdo fronteirica na estrutura do bloco,

4 Adicionalmente, o0 caso em questdo permite estudar de modo mais pormenorizado as instancias que fogem ao
nucleo duro do Mercosul (de natureza essencialmente comercial e aduaneira), extrapolando do olhar para as
cupulas e os grandes temas comerciais.

5 Em especial: Arthur Pinheiro de Azevedo Banzatto (membro do Nucleo de Estudos Latino-Americanos/UnB);
Nahuel Oddone (chefe do Departamento de Promogdo e Intercdmbio de Politicas Sociais Regionais — Instituto
Social do Mercosul); e Marcus Maurer de Salles (consultor juridico do Setor de Assessoria Técnica da Secretaria
do Mercosul, entre 2015 e 2020).

¢ Tal acervo é acessivel no endereco eletronico https://documentos.mercosur.int/, em que é possivel selecionar o
6rgdo do Mercosul cuja documentacdo se quer consultar. Os documentos analisados somam ao todo mais de 70
arquivos digitais, dentre as atas das reunides do SGT-18 ocorridas entre 2016 e 2020 e seus anexos (conforme
esquematizacdo do Quadro 2), as ResolugcGes GMC n. 59 de 2015 e n. 25 de 2016 e as Decis6es CMC n. 24 de
2014, n. 32 de 2017 e n. 13 de 2019. Os procedimentos adotados incluiram a leitura e analise do contetdo de tais
fontes primérias de forma a apreender informagdes sobre as atividades do SGT-18, seus atores, tendéncias e temas
abordados, no sentido de compreender a atuacdo do SGT-18. A etapa final consistiu no tratamento dos resultados,
a partir do levantamento de inferéncias sobre as frequéncias e auséncias de atores, assuntos pautados, continuidades
e descontinuidades entre as reunifes considerando temas e projetos de que tratam tais documentos, bem como 0s
principais produtos e linhas de atuagéo, em termos de integracdo fronteirica, resultantes ou erigidas deste espaco.
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principalmente a partir da constituicio do SGT-18, aléem de apontar os desafios para o

desenvolvimento dessa agenda tematica na década que se inicia.

Il. A dimenséo da fronteira na integracéo regional

Tal qual o conceito de integracdo regional, também a ideia de integracdo fronteirica
pode designar um conjunto heterogéneo de iniciativas, dimensbes e enfoques. Em termos
sintéticos, a integracdo regional pressupfe o aprofundamento de relacBes de cooperacdo
vinculado a uma percepcédo de coeséo regional, por meio da qual seus proponentes assumem a
defender certo comprometimento para com a constru¢do de uma nova institucionalidade ou
arranjo politico regional (MARIANO; RIBEIRO, 2016). Quando conjugada a ideia de fronteira,
a integracdo fronteirica circunscreve uma subarea tematica com especificidades demandantes
de a¢Bes governamentais conjuntas enderecadas a determinados espagos geograficos.

O carater polissémico atribuido as fronteiras’ € um ponto recorrente nas discussdes que
envolvem o tema. Na literatura especializada, a integracdo fronteirica esta relacionada a
iniciativas que contemplam processos, dinamicas e fendmenos que se expressam em territorios
de fronteira. Faz referéncias a articulacBes exteriores e estratégias de cooperacdo fronteirica
levadas a cabo por atores subnacionais, motivados por interesses e questes sensiveis as
localidades territorialmente aproximadas em areas de fronteira (BANZATTO, 2020). Pode
vincular-se, por vezes, a iniciativas que ndo descendem de governos centrais e que passam a ser
compreendidas no rol da paradiplomacia® e da cooperacdo descentralizada® (BANZATTO;
PRADO, 2014; JUNQUEIRA, 2019).

Sob a otica comercial, a integracdo das fronteiras € encarada como etapa essencial para
crescente liberalizacdo dos fluxos econémicos e diminuicdo de barreiras comerciais intra e

extrarregionais; ou, a luz das dindmicas securitarias, como objeto histérico de guarnicdo e

7 Acerca das distingdes conceituais que compdem o universo semantico associado as fronteiras (limite, situacao,
area, zona e regido de fronteira), o informe produzido pelo Sistema Econdmico Latino-americano e do Caribe
(SELA) traga um panorama robusto desses termos (SELA, 2012).

8 Oddone (2014, p. 135) lanca luz sobre o processo historico recente que permeia o debate em torno do
desenvolvimento tedrico-conceitual do termo paradiplomacia. Para fins deste trabalho, paradiplomacia designa a
atuacdo internacional das unidades subnacionais, e do papel das autoridades subestatais, neste processo de
participagdo internacional de cidades e estados, em um contexto contemporaneo de ganho de relevancia das escalas
subnacionais e supranacionais enquanto esferas de interacéo e rela¢des de poder.

° Dentre as variagOes que 0 conceito pode sofrer, a cooperagdo descentralizada, em linhas gerais, pode ser
entendida, tal qual definida por Banzatto e Prado (2014, p. 19), como acles bilaterais ou multilaterais de
cooperacdo que envolvem atores subnacionais, sejam eles municipios, provincias, estados ou departamentos, de
dois ou mais Estados nacionais, e que tem como caracteristica fundamental a proximidade com os problemas locais
e a descentralizacdo das a¢des entre diversos agentes em uma rede de gestdo. Os autores argumentam ainda que a
relacdo intrinseca entre paradiplomacia e cooperagao descentralizada, uma vez que o Ultimo é um dos principais
componentes que efetivam as relagdes paradiplomaticas.
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vigilancia da Defesa do Estado (CARNEIRO FILHO; CAMARA, 2019). Na perspectiva social,
as dinamicas fronteiricas podem fazer mengdo a um conjunto de dindmicas sociais que permeia
uma imbricada rede de relagdes interpessoais, culturais e simbdlicas, que se desenvolvem mais
organicamente nas regides lindeiras (DESIDERA NETO; PENHA, 2016). Enquanto o0 SGT-18
ndo definiu o que entende por “integracdo fronteirica”, o SGT de Transporte destacou a
diferenca para “facilitacdo fronteiriga” acompanhando a distingdo entre a perspectiva social e a
6tica comercial, ao tomarem conhecimento da primeira reunifo do SGT-18.1°

Carneiro Filho e Camara (2019) empreendem uma discussdo fundamental sobre as
transformacges que o entendimento das fronteiras vem sofrendo nos dltimos 30 anos, em que a
percepcdo de fronteira-separacdo passa a conviver com a diade fronteira-integracao, a partir
do contexto de intensificacdo da regionalizacdo e abertura econémica mundial. As fronteiras
demarcam zonas de aproximacao e contato entre dominios territoriais distintos que possuem
sistemas politicos e juridicos préprios, mas que também se interpenetram em uma zona mutua
(MACHADO, 1998), onde potencializam-se dindmicas de comunicacdo, troca e interagdes
variadas.

Barros e Samurio (2019) argumentam que a peculiaridade das situa¢des de fronteiras
torna a meta do desenvolvimento um objetivo essencialmente regional, por meio do qual os
projetos integracionistas funcionariam como ferramenta para articular a dialética entre o local
e 0 global e proporcionar caminhos para reducdo de assimetrias e geracdo de mais igualdade.
Segundo os autores, os Estados articulam iniciativas nas fronteiras impulsionados pela
compreensdo de que € necessario superar assimetrias entre vizinhos, endossar processos de
integracdo e cooperacao, e apostar em uma insercao internacional mais competitiva (BARROS;
SAMURIO, 2019).

Conforme destacado por Banzatto (2020), zonas de fronteiras costumam ser o locus
propicio para a existéncia de relagdes de cooperagdo transfronteirica.!! Deste modo,

compreende-se que:

10 “No primeiro caso [integracdo fronteirica], 0 acento estd posto nos programas conjuntos a instrumentar para
alcancar um melhor desenvolvimento integrado dos territérios e comunidades de fronteira em distintos aspectos
como trabalho, salde, educacdo, transporte, etc. e, no segundo [facilitagdo fronteirica], do ponto de vista do
transporte, a énfase estd posta em uniformizar trdmites, documentos, horarios de atencdo e simplificar os
procedimentos nos pontos de passagem de fronteira tratando que esta passagem ocorra de forma despercebida”
(cf. Atan. 1 de 2016 do Subgrupo de Trabalho n. 5 “Transporte”, p. 2, traducdo livre).

11 A cooperacdo transfronteirica é entendida nos termos de um processo de relaces colaborativas entre autoridades
subnacionais que permite a participacdo e acdo conjunta de atores (publicos e privados) que tomam parte nos
territdrios de ambos os lados da fronteira, e que tem como meta tipica auferir ganhos em matérias relacionadas a
territdrios, politica econdmica regional, infraestrutura, protecdo ambiental e promogéo cultural (ODDONE, 2014,
p. 132). Nesse sentido, acredita-se haver correlacdo entre a cooperacao transfronteirica e a integracéo fronteiriga,
uma vez que 0s processos integrativos pressupdem lagos de cooperacéo.
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isso ocorre pelo fato de que as decisdes tomadas no ambito regional repercutem com
maior intensidade na fronteira, onde existem dindmicas transfronteiricas de
interlocugdo econémica (comercial, trabalhista e financeira) e social (no &mbito das
relagdes familiares e no compartilhamento de servicos publicos de salide e educagdo)
que perpassam os limites territoriais impostos pelo Direito. (BANZATTO, 2020, p.
73-74).

Quando se trata da atuacdo do Mercosul em temas de integracdo fronteirica, costuma-se
pontuar que, ndao obstante o acumulado de experiéncias e normativas relacionadas ao tépico, o
bloco possui uma légica de trabalho que é majoritariamente pautada por iniciativas bilaterais,
com excecéo de ambitos como o Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM)
¢ 0 Subgrupo de Trabalho “Integragdo Fronteiri¢a”, em que as politicas para regides de fronteira
séo encaradas de modo mais multilateralizado (CARNEIRO FILHO, 2019).

Além disso, h& a percepcdo de que, em casos relacionados ao Mercosul, apenas a
presenga do termo “fronteira” ou do qualitativo “fronteirico” seria suficiente para enquadrar
uma iniciativa nos objetivos de “integracao fronteirica”. No entanto, quando se tratam das
decisdes que emergem da estrutura do bloco, diferenciam-se aquelas cujo impacto influem
diretamente em certos aspectos da vivéncia na fronteira de outras que, embora possam gerar
efeitos igualmente positivos para o processo de integracdo como um todo, sdo concebidas como
etapas necessarias do processo maior de liberalizacdo comercial. Essa percepcao decorre das
proprias transformacdes ocorridas nas duas Ultimas décadas em torno da concepcao de fronteira
dentro do Mercosul, sendo inicialmente pensada na légica das trocas comerciais (DESIDERA
NETO; PENHA 2016) e passando a ser focalizada sob abordagens mais diversas, incluindo a
dimensdo social.

Embora tal discussdo ndo seja o foco deste trabalho, ela enseja preocupagoes
pertinentes a serem consideradas por pesquisas vindouras. Nesse sentido, o estudo desenvolvido
por Desidera Neto e Penha (2016) da o primeiro passo na problematizacdo dos efeitos potenciais
das decises emanadas pelo Mercosul no cotidiano das fronteiras. A partir de uma amostragem
com base na Cartilha da Cidadania do Mercosul, os autores categorizaram as normativas em
razdo do grau e do valor de impacto que poderiam oferecer no cotidiano das relagOes
transfronteiricas. Um dos argumentos desenvolvidos no texto evidencia como uma agenda
centrada apenas no aspecto econdémico-comercial ndo atende as demandas das populacdes

lindeiras.

I11. Processo de institucionalizacéo da integracéo fronteirica no Mercosul
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A questdo da integracao fronteirica enquanto problematica dos governos nacionais passa
a ganhar atencdo no bojo da aproximacdo estratégica Brasil-Argentina simbolizada pela
Declaragédo do Iguacu (1985). Nesse sentido, o Protocolo Regional Fronteirico n. 23 (de 1988),
do Programa de Integracdo e Cooperacdo Econdmica (PICE) entre ambos 0s paises, € um marco
para 0 processo de institucionalizacdo de uma agenda estritamente concebida para assuntos
fronteirigos e da impulséo de articulagdes pioneiras entre os estados brasileiros do Sul e Centro-
Oeste e de provincias do Nordeste Argentino (BANZATTO, 2020). A assinatura do Tratado de
Assuncédo em 1991 e estabelecimento do Mercosul trazem para o espaco institucional do bloco
a necessidade de avancar no tratamento do espago fronteirico como meio fundamental para
aprofundamento do processo de integracao.

A anélise das normativas do Mercosul oferece indicativos sobre os diferentes momentos
relacionados ao tratamento da integracdo fronteirica no bloco e correspondéncia com projetos
regionais para conducdo do Mercosul, também corroborada a partir da revisdo da literatura.
Com o consenso formado em Assuncdo, em 1991, os temas referentes a fronteira foram
incluidos de modo mais transversal e pulverizado nos mais diversos 6rgaos e foros do bloco. Ja
no contexto do Consenso de Buenos Aires, a partir de 2003, a temaética sofreu ampliacdo
consideravel, impulsionada pelo incremento das dimensdes social e cidadd no Mercosul. A
conformacao de instancia permanente especifica em 2015, isto €, 0 Subgrupo de Trabalho n. 18
“Integragdo Fronteiriga”, ¢ um marco fundamental o aprofundamento dessa agenda de trabalho
no marco da institucionalizacdo do tema.

Nesse sentido, é valido pontuar o que se entende por institucionalizagcdo: compreende,
neste caso, um processo de insercdo gradual dessa tematica na estrutura da organizacdo, por
meio de dinamicas formais que engendraram novos espagos e desenvolvem um arcabouco
documental responsavel por disciplinar o tratamento de dessa tematica. Assim, verifica-se que
a tematica da integracdo fronteirica no Mercosul partiu de um tratamento ad hoc, mais difuso,
rumo a uma instancia permanente, uma mudanca que oferece indicios de reforco da sua
institucionalidade, ao menos, sob o ponto de vista formal. Por outro lado, € valido reiterar que
a institucionalizagdo em curso ndo pressupde a superacdo de debilidades historicas deste
processo, havendo queixas de que o tratamento da integracdo fronteirica nos espacos
institucionais do Mercosul é fortemente pautado por uma logica top-down sem a participacéo
efetiva de representantes subnacionais (JUNQUEIRA, 2019).

O projeto regional consensuado em Assungéo centrou esforgos do Mercosul em seus
anos iniciais no objetivo de instrumentalizar um arcabougo normativo e assentar as bases de

uma politica comercial comum, com a coordenacgéo de politicas macroeconémicas e setoriais e
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a harmonizacdo de aspectos de legislacdo nas areas de interesse dos Estados-membros.
Aprovado pelo Conselho do Mercado Comum (CMC), o Acordo de Recife (cf. Decisdo CMC
n. 5 de 1993), que versa sobre a aplicacdo dos controles integrados na fronteira, foi responsavel
por prover medidas técnicas e operacionais que regulamentam a atuacdo de diversas formas de
controle fronteirico (aduaneiros, migratorios, sanitarios e de transporte). Tratou-se de
conformar entendimentos comuns sobre termos e defini¢cOes, estabelecer regras de
funcionamento e dispor sobre funcdes e competéncias organizacionais, como a arrecadagédo
tributéria, reforcando a natureza técnica das questdes tratadas por esse dispositivo.

O acumulado da producdo normativa desse periodo aponta que, de certa forma, o
tratamento das fronteiras no Mercosul foi substancialmente informado por preocupacfes de
controle fronteirico e facilitacdo das interconexfes comerciais, isto €, a Otica comercial da
integracao das fronteiras. O chamado “Programa de Ac¢ao do Mercosul até o ano 2000” (Decisao
CMC n. 9 de 1995) colocou como objetivo estratégico do bloco em tal periodo o
aprofundamento da integracdo através da “consolidacdo e aperfeicoamento da Unido
Aduaneira, em um contexto de regionalismo aberto”, incluindo as regifes de fronteiras dentro
das metas de maximizacéo da eficiéncia alfandegéria e de controle migratdrio.

O mesmo teor € visto em medidas analogas que enfatizam a necessidade de aprimorar a
simplificacdo operacional nos trdmites de comércio exterior em zonas de fronteira (Decisdo
CMC n. 20 de 1998). Em atendimento a essas demandas, o Programa de Assuncdo foi
implementado por meio da Decisdo CMC n. 2 de 1999, abrindo o caminho para facilitacdo
fronteirica com simplificacdo de trdmites administrativos e operacionais de comércio exterior.
Nesse sentido, a fronteira manteve-se conjugada a légica de abertura econdmica e diminuicéo
das barreiras comerciais.!?

Ao final dos anos 1990, outras perspectivas integracionistas comegam a ficar mais
evidentes, gerando ampliagOes na abordagem da integracéo fronteirica no Mercosul. No bojo
de normativas (decisdes, resolucdes e diretrizes) e tratados (acordos e protocolos), buscaram
plasmar solucdes regionais em instrumentos juridicos comuns. Nesse sentido, a assinatura do
Acordo sobre Trénsito Vicinal Fronteirico (Decisdo CMC n. 17 de 1999) marca um ponto de
inflexdo importante no tratamento da tematica da fronteira (DESIDERA NETO; PENHA,
2016), ja que busca facilitar a circulacdo e o cruzamento de fronteira aos domiciliados em

municipios contiguos de dois ou mais Estados do Mercosul.

12 Uma andlise detalhada desses instrumentos normativos de fronteira da primeira década do Mercosul pode ser
vista em Andrade (2001).
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Com o Consenso de Buenos Aires balizando ideias para o “novo Mercosul”, outras
dimensdes (social, politica e produtiva) do processo de integracdo regional foram sendo
paulatinamente incorporadas as prioridades do bloco. Em tal periodo, o Mercosul passa a
encarar temas e agendas que estiveram menos presentes inicialmente, tais como democracia,
direitos humanos, educacao, agricultura, cidadania, trabalho, cultura e saude.

Diante da demanda por instrumentos que lidassem melhor com as comunidades de
fronteira, o Grupo Ad Hoc de Integracdo Fronteirica do Mercosul (GAHIF), criado em 2002
(Decisdo CMC n. 5 de 2002), constituiu-se a primeira instancia especifica a coordenar 0s
projetos e planos de acdo voltados para o objetivo da integragdo fronteiri¢ca. Subordinado ao
GMC (6rgédo executivo do Mercosul), o GAHIF foi responsavel por elaborar propostas de
instrumentos normativos e recomendacdes destinadas a melhoria da qualidade de vida das
populacbes em situacdo de fronteira. Na pratica, o grupo concentrou esforcos nas negociacdes
dos termos do Acordo sobre Localidades Fronteiricas Vinculadas do Mercosul (ALFVM), sem
sucesso.

No bojo do projeto regional do Consenso de Buenos Aires, a agenda da integracéo
fronteirica propiciou pontos de convergéncia entre as aspiracdes dos governos centrais e 0s
interesses de governos locais, no ensejo da ampliagdo institucional desse periodo. A criagdo do
Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos do Mercosul
(FCCR), por meio da Decisao CMC n. 41 de 2004, permitiu oficializar um modelo de
articulacdo dos governos subnacionais dos Estados-membros do Mercosul. O FCCR é formado
por um Comité dos Municipios e um Comité dos Estados Federados, Provincias e
Departamentos, simbolizando um esfor¢o de comprometimento do bloco para com o dialogo e
a cooperacdo das autoridades de outros niveis politicos.

Embora tal instancia tenha sido pensada com o objetivo de dar voz aos governos
subnacionais e, consequentemente, maior capacidade de influéncia nas decisfes do bloco,
observa-se na pratica que o FCCR possui um papel secundarizado por parte dos governos
nacionais. Ainda assim, o FCCR pode ser apontado como importante &mbito na inducdo da
integracdo fronteiriga no interior do bloco, haja vista que a temética passou a ser elencada como
um dos quatro eixos prioritarios do Plano de Acdo 2016-2017, aprovado em 2015. Este inclui
os objetivos de “fortalecer a integracdo regional nas zonas fronteiricas” e “promover 0
desenvolvimento de legislagao fronteirica e estimular sua aplicagao” (cf. Decisao CMC n. 48
de 2015, p. 5).

A integracdo fronteirica, segundo Junqueira (2019), é uma preocupacdo antiga do
FCCR, que ja em 2007 discutiu a proposta de criacdo de um Comité de Integracdo Fronteirica

BJIR, Marilia, v. 10, n. 1, p. 222-252, jan./abr. 2021.



233 A integracgdo fronteirica no Mercosul:...

no interior do érgdo. Em 2008, foi realizada a primeira reunido do Grupo de Trabalho de
Integracéo Fronteirica (GTIF), instancia do FCCR que tem como meta refletir a situacdo das
regibes de fronteiras a partir da perspectiva dessas localidades. Analogamente, fora da estrutura
mercosulina, questdes de mesma natureza também motivaram a constituicdo de uma Unidade
Tematica de Integracdo Fronteirica junto a rede Mercocidades, que tem como um dos seus
propositos basilares gerar interlocucao e articular politicas estratégicas baseadas nas demandas
dos governos locais das regides de fronteira (MERCOCIDADES, 2015).

Em relacdo a agenda da integracdo fronteirica, 0o FCCR mantém um plano de trabalho
em sinergia com os demais 6rgdos do Mercosul, dentro do carater consultivo que configura a
participacdo desses estados e municipios na estrutura do bloco (BARROS; SAMURIO, 2019).
Além disso, apesar da tematica se manter em grande evidéncia no érgdo, como demonstram as
propostas do Plano de Acgdo 2017-2018 do FCCR, a realidade demonstra um quadro de baixa
efetividade relativa e estagnacao desses projetos (JUNQUEIRA, 2019).

No Mercosul dos anos 2000, a questdo das assimetrias ganha atengéo, primeiro a partir
da necessidade de reducéo e, depois de 2007, de superacio das assimetrias (FARIA; BARAO,
2012). E as regides de fronteira ndo ficam alheias a isso. No escopo do FOCEM, a integracéo
fronteiriga vigora como um dos elementos centrais de atengéo de dois programas estabelecidos
pela iniciativa (cf. Decisao CMC n. 45 de 2004). No programa de convergéncia estrutural,
foram previstos projetos que contribuam para o desenvolvimento de economias menores e
regibes menos favorecidas, incluindo a melhora dos sistemas de integracdo fronteirica. Ja 0s
programas de fortalecimento da estrutura institucional e do processo de integragéo trazem o
foco para a meta de desenvolvimento social nas zonas de fronteira, incluindo a possibilidade de
fomento de projetos em areas como saude, reducdo da pobreza e do desemprego (cf. Deciséo
CMC n. 18 de 2005).

Avancando para a Gltima década, a preocupacao de sistematizar e difundir as normativas
regionais do Mercosul — diante de um contexto de reconhecido desconhecimento geral desse
arcabouco por parte das populacGes — passa a orientar os trabalhos internos do bloco. A
Cartilha de Cidadania do Mercosul, desenvolvida em 2010 pela Comissdo de Representantes
Permanentes do Mercosul (CRPM), érgdo que assiste instancias decisérias, funciona como uma
especie de compilacdo em linguagem simplificada de normas vigentes que impactam o
cotidiano dos cidaddos dos Estados-Partes. Essas medidas estdo inseridas no processo de
aprofundamento da dimenséo social e cidadé repactuado em 2010 com o plano de agdo para
conformacdo do Estatuto da Cidadania do Mercosul (PA-ECM) (cf. Decisdo CMC n. 64 de
2010) e o Plano Estratégico de Acao Social (cf. Decisdo CMC n. 67 de 2010).
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Por meio de comunicados conjuntos, as presidéncias da regido afirmam reconhecer o
protagonismo dos governos locais em iniciativas integracionistas, como no caso do Plano de
Vinculacao de Clusters Produtivos (cf. Ata GMC n. 1 de 2015, anexo 1X). Em 2015, por ocasido
da Declaracdo Sociolaboral do Mercosul, os Estados-Partes manifestaram um compromisso
politico com a zonas de fronteira do Mercosul, tal qual expresso no artigo sétimo, no qual se

comprometem a:

Adotar e articular normas e procedimentos comuns relativos a circulacdo dos
trabalhadores nas zonas de fronteira e levar a cabo as a¢des necessarias para melhorar
as oportunidades de emprego e as condicdes de trabalho e de vida desses
trabalhadores, nos termos dos acordos especificos para essa populacéo, tendo como
base os direitos reconhecidos nos acordos de residéncia e imigracdo vigentes. (cf. Ata
CMC n. 1 de 2015, anexo X, art. 7.°, § 3).

E pertinente pontuar 0 modo como 0s processos regionais repercutem, em certa medida,
0 contexto de dinamicidade dos governos sul-americanos. A partir da metade da década de
2010, o mote de “refundagdo” e “retorno as origens” do bloco, vocalizado pelas plataformas
politicas que chegaram ao poder em paises como Argentina e Brasil — com 0s governos de
Mauricio Macri e Michel Temer, respectivamente —, representou um reforco da vertente
comercialista do bloco e a énfase nas medidas de liberalizacdo econdémica e diminuicao das
barreiras comerciais (JUNQUEIRA; NEVES; SOUZA, 2020). Conjuntamente, mudancas
institucionais foram levadas a cabo tendendo a institucionalidade minima e evocando a gestdo
eficiente de recursos para configurar o “Mercosul do século XXI”, uma vez suspensa a
Venezuela em 2016 (PESSOA, 2020).

Em relacdo a integracdo fronteirica, nota-se que o0s temas sociais e cidaddos perdem o
status relativo que conquistaram até os idos de 2015, cedendo énfase maior, a partir de 2017,
ao fortalecimento da dimensdo sanitaria e de transito. Em contrapartida, tais mudancas
institucionais ndo atingiram diretamente o mais novo subgrupo de trabalho do GMC, sucessor
do GAHIF, que fora extinto na reestruturacdo dos 6rgdos dependentes do GMC promovida por
meio da Decisdo CMC n. 12 de 2012 — repetida na Decisdo CMC n. 24 de 2014, desta vez, ja
com o retorno do Paraguai apds ser suspenso. E valido pontuar que tais decisbes também
estabeleceram a tipologia dos 6rgdos do GMC, definindo o que ¢ um “grupo ad hoc” (GAH) e
um “subgrupo de trabalho” (SGT), por exemplo. Contudo, as causas da extingdo do GAHIF
remetem a dissensos entre os Estados-Partes e a estagnacdo oriunda da falta de representacéo
dos interesses de governos locais nas tratativas do 6rgdao (JUNQUEIRA, 2019).

Uma vez criado o SGT-18, nota-se, de modo geral, que 0s governos centrais tém

manifestado apoio a pauta da integragdo fronteirica ao longo dos Gltimos anos. Nesse sentido,
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0 lancamento do Estatuto da Cidadania do Mercosul, em 2021, conforme preconizado as
vésperas do vigésimo aniversario da organizacdo, € um fato que permite observar
compromissos de médio e longo prazo assumidos na vigéncia do Consenso de Buenos Aires
sendo continuados ap6s as sucessdes presidenciais de meados da década de 2010.

O Estatuto, enquanto resultado de um processo iniciado ainda em 2010 (cf. Decisdo
CMC n. 64 de 2010), tem como mérito a compilagdo de direitos e beneficios previstos no acervo
juridico do Mercosul, em uma perspectiva centrada na figura do cidadao, em continuidade a
Cartilha. E avanca em relacdo a mesma ao dedicar, dentre outros aspectos, uma se¢do especifica
a tematica da integracao fronteirica e ao estimular, desde 2010, a mencionada perspectiva nas
discussdes dos oOrgdos até culminar em normas que reconhecem direitos para cidaddos do
Mercosul conforme o plano de a¢do. O Quadro 1 sintetiza o principal contetdo das normativas

e dos acordos fornecidos pelo Estatuto nesses anos.

Quadro 1. Tratamento da integracéo fronteirica no Estatuto da Cidadania do Mercosul
Documento Conteudo Status
Decisdo CMC n. 18 de 1999 Criacdo de uma credencial de Tréansito N&o vigente
“Transito Vicinal Fronteiri¢o entre | Vicinal Fronteirico (TVF) com vistas a
os Estados-Partes do MERCOSUL” | facilitar a migracdo de domiciliados em
localidades contiguas

Decisdo CMC n. 04 de 2000 Estabelece medidas técnicas e operacionais | Vigente
“Acordo de Recife” gue regulam controles integrados em

fronteira.
Resolugdo GMC n. 29 de 2007 Lista nominalmente os Pontos de Controles | Vigente
“Relag¢do Nominal de Pontos de Integrados entre os Estados-Partes presentes

Fronteira de Controles Integrados nas fronteiras.
entre os Estados-Partes”

Resolugdo GMC n. 20 de 2009 Nomeia e regulamenta a parte administrativa | Nao vigente
“Relagdo Nominal € Regulamento | dos organismos responsaveis por
Administrativo dos Organismos coordenarem e operarem na Area de
Coordenadores na Area de Controle | Controle Integrado, em suas competéncias e
Integrado. funcdes.
Decisdo CMC n. 18 de 2014 Regula o controle migratério, buscando Na&o vigente
“Acordo de Complementagdo ao harmonizar procedimentos e modalidades de
‘Acordo de Recife’ em Matéria controle, além de permitir a adocao de novas
Migratéria” Areas de Controle Integrado por decis&o
bilateral
Decisdo CMC n. 13 de 2019 Prevé medidas que visam facilitar a N&o vigente
“Acordo sobre Localidades convivéncia das Localidades Fronteiricas
Fronteiricas Vinculadas” Vinculadas, e concede e amplia um conjunto

de direitos e beneficios aos portadores de
Documento de Transito Vicinal Fronteirigo
(DTVF)

Fonte: Elaboracdo propria a partir de informagdes do Estatuto da Cidadania do Mercosul.

O exposto nesta se¢do permitiu analisar o modo como a trajetoria histérica do Mercosul
conjugou a pauta das regides fronteiricas ao projeto amplo da integracao regional. O teor do
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tratamento conferido a integracdo fronteirica evolui de tratativas guiadas pela necessidade de
operacionalizar, regular e controlar as passagens fronteiricas para o incremento timido de
instrumentos que preveem o alargamento de direitos. Apesar do avanco relativo na
institucionalizacdo dessa pauta com o passar das décadas, o que se nota por meio do exame
individualizado das normativas é que essas medidas sdo, em quase sua totalidade, pensadas
dentro de uma légica de abertura comercial e de demandas afastadas das problematicas
sensiveis a convivéncia fronteirica. Somam-se a essas barreiras a lentiddo desses processos
regionais e as instabilidades conjunturais que permeiam os Estados-membros, fatores que

impactam no status de efetivagdo desses instrumentos.

IV. Balanco e perspectivas do SGT-18 “Integrac¢io Fronteiri¢ca”

A discussdo desenvolvida até o momento possibilita proceder com um balango das
atividades do SGT-18, combinando as formulages criticas da contextualizagdo com a realidade
especifica registrada nos documentos, sobretudo, as informaces contidas nas atas das reunides
do érgdo de 2016 a 2020 apresentadas no Quadro 2. Dessa forma, o balanco atenta para as
funcdes e atribuigdes conferidas ao 6rgdo, mas também aos temas trabalhados dentre aqueles
prioritarios, as interlocuc@es e participacdes nas reunides, e aos procedimentos burocraticos

conforme os resumos, o programa de trabalho e a rotina institucional do SGT-18.

Quadro 2. Reunibes do SGT-18
I Reunido Ordinaria do SGT-18 | mai. 2016 | Montevidéu (Uruguai)
Atan. 1 de 2016 do SGT-18 + 6 anexos
* Delegag0es participantes: Argentina, Brasil, Bolivia, Paraguai, Uruguai ¢ Venezuela

N&o ocorreu a reunido a ser convocada pela PPTV no segundo semestre de 2016.
Il Reunido Ordinaria do SGT-18 | jun. 2017 | Buenos Aires (Argentina)
Atan. 1 de 2017 do SGT-18 + 2 anexos
* Delegacgoes participantes: Argentina, Brasil, Bolivia, Paraguai e Uruguai
I11 Reunido Ordinaria do SGT-18 | out.-nov. 2017 | Brasilia (Brasil)
Atan. 2 de 2017 do SGT-18 + 6 anexos
» Delegagdes participantes: Argentina, Brasil, Bolivia, Paraguai e Uruguai
IV Reunido Ordinéria do SGT-18 jun. 2018 Assuncao (Paraguai)
Atan. 1 de 2018 do SGT-18 + 8 anexos
* Delegacgdes participantes: Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai
V Reunido Ordinaria do SGT-18 nov. 2018 Montevidéu (Uruguai)
Atan. 2 de 2018 do SGT-18 + 12 anexos
*» Delegacgoes participantes: Argentina, Brasil, Bolivia, Paraguai e Uruguai
VI Reunido Ordinéria do SGT-18 fev. 2019 Buenos Aires (Argentina)

Atan. 1 de 2019 do SGT-18 + 3 anexos
* Delegagdes participantes: Argentina, Paraguai e Uruguai
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VIl Reunido Ordinaria do SGT-18 jun. 2019 Buenos Aires (Argentina)

Atan. 2 de 2019 do SGT-18 + 3 anexos
* Delegacdes participantes: Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai
V111 Reunido Ordinaria do SGT-18 out. 2019 videoconferéncia (Brasil)

Atan. 3 de 2019 do SGT-18 + 7 anexos
* Delegacdes participantes: Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai

I Reunido Extraordinaria do SGT-18 nov. 2019 videoconferéncia (Brasil)

N&o foram disponibilizados arquivos relacionados a ata.

Il Reunido Extraordinaria do SGT-18 nov. 2019 videoconferéncia (Brasil)

Nao foram disponibilizados arquivos relacionados a ata.

IX Reunido Ordinéria do SGT-18 jun. 2020 videoconferéncia (Paraguai)

Atan. 1 de 2020 do SGT-18 + 3 anexos
* Delegacdes participantes: Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai:

X Reunido Ordinaria do SGT-18 out. 2020 videoconferéncia (Uruguai)
Atan. 2 de 2020 do SGT-18 + 7 anexos

* Delegacdes participantes: Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai:

Fonte: Elaboracéo propria a partir de dados do acervo de reuniGes e documentos oficiais do Mercosul.

A normativa constitutiva do SGT-18 instituiu o carater abrangente e articulador do
orgdo listando em quais temas e demais espacos do Mercosul devem estar as prioridades dos
trabalhos do SGT-18 (cf. Resolugdo GMC n. 59 de 2015). Uma segunda normativa
regulamentou a primeira e estabeleceu cinco func@es e atribuicGes mais explicitas para o SGT-
18, envolvendo recomendacdo de medidas, proposicao de normativas, troca de informacdes,
visibilidade e divulgacdo, e impulséo de atividades (cf. Resolugdo GMC n. 25 de 2016). Deixou
também a possibilidade de 0 GMC encomendar outra fungdo diferente desse conjunto, o que
foi feito na revisdo do plano de acéo para conformacdo do Estatuto da Cidadania do Mercosul,
incluindo o SGT-18 em trés de seus elementos (cf. Decisdo CMC n. 32 de 2017). A normativa
regulamentadora também alterou os temas determinados como prioritarios ao SGT-18, quais
sejam:

temas sanitarios, de salde, educacdo, cultura, povos indigenas e comunidades
multiétnicas, trabalho migracéo, transporte, energia, infraestrutura, desenvolvimento
urbano e rural, desenvolvimento econdmico, cooperacdo, integracdo produtiva,
seguranga, meio ambiente, turismo e outros temas voltados a fomentar a integracéo
entre comunidades de fronteira. (cf. Resolugdo GMC n. 59 de 2015).

Tendo em vista a sua fun¢do de “recomendar a ado¢do de medidas que possam
beneficiar as populagdes fronteiricas dos Estados-Partes” (cf. Resolugdo GMC n. 25 de 2016,
art. 2.5 a), a principal atividade esta relacionada ao Comité de Integracdo Fronteirica
Trinacional Barra do Quarai (Brasil)-Monte Caseros (Argentina)-Bella Union (Uruguai),
cidades da triplice fronteira entre os paises. O SGT-18 recomendou a cria¢do, como também
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elaborou e negociou o texto, e 0s chanceleres dos trés paises assinaram um memorando de
entendimento acatando a medida em outubro de 20109.

A proposta de criacdo do comité trinacional foi trazida na quinta reunido do SGT-18 e
0 projeto de memorando de entendimento para cria¢do foi apresentado na reunido seguinte (cf.
Atas SGT-18 n. 2 de 2018 e n. 1 de 2019). Uma vez criado o comité, ele voltou a pauta do SGT-
18 em outubro de 2020 para agendar sua primeira reunido (cf. Ata SGT-18 n. 2 de 2020). Assim,
0 costume de tratar bilateralmente a tematica fronteirica em comités de integracédo e fronteira
foi alcado a configuracdo trinacional pela primeira vez, considerando os Estados-Partes do
Mercosul, como também atendeu a uma demanda antiga das comunidades envolvidas.

As discussBes sobre as areas de controle integrado (ACI) nos pontos de passagem de
fronteira envolveram, em 2019, recomendar implantacdo e impulsionar o reconhecimento
reciproco de competéncias (RRC) entre as autoridades e sistema aduaneiro simplificado (SAS),
remetendo as necessidades de facilitagdo fronteirica e a 6Gtica comercial para as fronteiras.
Durante a pandemia de COVID-19, os temas sanitarios e de salde chamam a atencdo. Na
primeira reunido de 2020, a delegacédo argentina mencionou especificamente a importancia de
infraestrutura (albergues pré-hospitalares) na fronteira para pacientes de COVID-19, podendo
ser usados posteriormente em funcdo do Regulamento Sanitéario Internacional.

Na reunido seguinte, apds a delegacdo paraguaia levantar a influéncia da rede de
albergues pré-hospitalares para o fechamento/abertura de suas fronteiras, as delegacdes se
atentaram a sensibilidade dessa questdo e concordaram em harmonizar medidas e acdes
conjuntas com autoridades sanitarias nacionais e em se dispor a trabalhar conjuntamente com o
Subgrupo de Trabalho n. 11 “Saude” (SGT-11) (cf. Ata SGT-18 n. 2 de 2020). Contudo, a
possibilidade de recomendar medidas mais especificas e efetivas ndo foi registrada nas atas até
o fim de 2020. Enquanto isso, em contraste quanto a efetividade nessa questdo sensivel, o
Instituto Social do Mercosul (ISM) desenhou e apresentou a Reunido de Ministros da Saude
projeto para albergues pré-hospitalares compartilhados em cidades gémeas (cf. Ata SGT-18 n.
2 de 2020, anexo VII), projetando atuacdes visiveis dos Estados.

A funcéo mais exitosa do SGT-18 ¢ “elaborar propostas de instrumentos normativos ou
outros cursos de agdo voltados a facilitar e melhorar as relagGes entre as comunidades
fronteiricas, inclusive mediante a criacdo de regimes especiais que se ajustem as necessidades
especificas das mesmas” (cf. Resolugdo GMC n. 25 de 2016, art. 2.°, b). Isso por causa da
aprovacao do Acordo de Localidades Fronteirigas Vinculadas do Mercosul (ALFVM), que era
discutido antes mesmo da existéncia do SGT-18. Envolvendo todos os Estados-Partes, em 2010,
0 ALFVM ja era uma linha de acdo no plano de acdo do ECM a ser tratada no GAHIF e em
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mais outros quatro 6rgéos (cf. Decisdo CMC n. 64 de 2010, art. 3.°, 2). Com 0 GAHIF extinto,
0 SGT-18, logo na primeira reunido, demonstrou interesse em analisar e acompanhar a
discussao referente ao projeto de acordo.

As andlises sobre 0 ALFVM no SGT-18 iniciaram na terceira reunido a partir do que
era a Ultima versdo do anteprojeto do acordo, objeto do GAHIF reunido em outubro de 2011,
com propostas argentinas e paraguaias anotadas (cf. Ata SGT-18 n. 1 de 2017). Ja na quarta
reunido, aprovou a producdo de insumos para o exame do acordo e, por iniciativa uruguaia, a
inclusdo do cruzamento da fronteira para servicos de assisténcia de urgéncia ou emergéncia (cf.
Ata SGT-18 n. 2 de 2017). Pouco depois, a Decisdéo CMC n. 32 de 2017 substituiu o GAHIF
pelo SGT-18 com relacdo ao elemento do plano de acdo para conformacgédo do Estatuto da
Cidadania que contemplava o ALFVM (o “2. Fronteiras™), mas também acrescentou o SGT-18
como ambito de tratamento dos elementos “1. Circulagdo de pessoas” e “3. Identificacdo”.

Nas reunides seguintes do SGT-18, a analise seguiu a luz das demandas de comités de
integracéo e fronteira e dos acordos bi e trilaterais j& firmados, até que as reunides de 2019
concluiram as andlises, elevaram o texto do projeto de acordo aos 6rgdos decisorios e, em
dezembro, o acordo foi aprovado na Deciséo CMC n. 13 de 2019 (cf. Atas SGT-18n. 1 e 2 de
2018 en. 1,2 e 3de 2019, Ata GMC n. 4 de 2019 e Ata GMC extraordinario n. 2 de 2019). O
ALFVM se manteve na agenda das reunides de 2020, dessa vez, em discussdes sobre projetos
para implementacéo do acordo e acompanhamento do processo de internalizagéo pelos Estados-
Partes, ndo tendo chegado nem as casas legislativas ainda, quando da reunido de outubro de
2020 (cf. Atas SGT-18 n. 1 e 2 de 2020).

Mudangas importantes contrastam o anteprojeto do acordo oriundo do GAHIF de 2011
com o acordo aprovado em 2019. Propostas paraguaias de inclusdo da igualdade de género e
perspectiva de género foram acatadas ampliando-as para o respeito aos direitos humanos.
Consoante a isso, houve facilitacdo a ressocializagdo de quem recebeu condenacdo penal ou
criminal ao, por exemplo, delimitar a auséncia de antecedentes criminais para os ultimos cinco
anos. Por outro lado, removeu do anteprojeto de 2011 a concessédo de direitos ao atendimento
médico nos sistemas de saude publicos, nem mesmo sob o condicionamento as capacidades
estruturais disponiveis colocado em proposta paraguaia. No lugar, o ALFVM facultou a
previsao de tal direito a outros acordos.

As demais diferencas entre os textos incluem faixa exclusiva ou prioritaria a veiculos
de titulares do documento de transito vicinal fronteirico (DTVF) e novas areas de cooperagdo
(direitos humanos, bens culturais, seguranca publica, translado de pessoas falecidas e
importacdo temporaria de maquinario). Especificamente a cooperagdo em educacgéo e em defesa

BJIR, Marilia, v. 10, n. 1, p. 222-252, jan./abr. 2021.



Luan Olliveira Pessoa; Lucas Eduardo Silveira de Souza 240

civil e assisténcia de urgéncia ou emergéncia se destacam pela amplitude maior em termos de
mais elementos previstos dentro da area de educacdo e pelo anexo do ALFVM dedicado a
travessia emergencial das fronteiras discutida ao longo de algumas reunides. J& fora do
conteldo, as alteracbes adicionaram a previsdo de emendas ao acordo, a vigéncia
gradual/flexivel a cada nova ratificacdo e a remogdo da possibilidade de suspensédo unilateral.
E para além das diferencas, é notavel a auséncia de Assun¢do com a vizinha argentina Clorinda
dentre as localidades fronteiricas vinculadas reconhecidas no anexo do acordo.

Os trabalhos no SGT-18 conseguiram com que 0 GMC instruisse 0 SGT de Salde a
elaborar norma referente ao translado de restos mortais, mas ndo a tempo de produzir uma
regulacdo em comum acordo e inclui-lano ALFVM. As discussdes sobre seguranca na fronteira
e cooperacdo em defesa civil e assisténcia de urgéncia ou emergéncia entraram na agenda a
partir da terceira reunido, porém, tiveram resultados distintos. O segundo tema foi objeto de
regulagdo em um anexo do ALFVM. Enquanto isso, 0 primeiro apareceu no ALFVM como
area em que os Estados se comprometeram a estabelecer regulacdo conjunta, harmonizada.
Nesse mesmo estagio esta a questao do transporte urbano cruzando a fronteira, que foi pautado
a partir da quinta reunido e figurou no programa de trabalho 2019-2020. Porém, a elaboracéo
de estudo prevista no programa foi parcialmente cumprida se valendo de publicacdo anterior
relativa ao Brasil. Portanto, 0 SGT-18 ndo chegou a acordar, nessas duas questdes, regimes
especiais regulatdrios.

Um dos insumos para o exame e elaboracdo da versédo aprovada do ALFVM, como
também de outras discussGes do SGT-18, foram os mapeamentos tematicos e normativos da
integracdo fronteirica produzidos pela Secretaria do Mercosul (SM). Desde a primeira reuniéo,
0 SGT-18 teve interesse em um levantamento dos temas relacionados as fronteiras tratados nos
demais 6rgdos (cf. Atas SGT-18 n. 1 de 2016 e n. 1 de 2017). Apesar do carater articulador, o
texto aprovado para a norma regulamentadora ndo incluiu a SM dentre os 6rgaos de interagcdo
do SGT-18. Logo, a solicitacao sé foi considerada apos ser elevada ao GMC e a primeira edi¢édo
do mapeamento foi apresentada em 2018 (cf. Atas SGT-18 n. 2 de 2017 e n. 1 de 2018). Nessa
oportunidade a solicitacdo havia sido estendida para também incluir o levantamento das normas
sobre fronteiras.

Esse mapeamento tematico e normativo € atualizado anualmente e esta na quarta edicéo.
A primeira foi bastante ampla. Identificou as normas atinentes aos 18 temas prioritarios ao
SGT-18, segundo a normativa regulamentadora, e quais desses temas prioritarios sdo tratados
em cada um dos 6rgdos com os quais 0 SGT-18 deve prioritariamente coordenar suas fungdes.

Adicionalmente, identificou outros érgdos do Mercosul que tratam os temas prioritarios e 0s
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projetos do FOCEM que intervém nas zonas fronteiricas ou abordam aqueles temas. Em
consonancia ao direcionamento dado pela inclusdo do SGT-18 no PA-ECM, a segunda edi¢éo
contemplou o cruzamento das linhas de acdo dos elementos do PA-ECM com os temas
prioritarios ao SGT-18, conforme solicitado pelo proprio via GMC (cf. Atas SGT-18 n. 1 e 2
de 2018).

As duas edicdes seguintes do mapeamento foram apresentadas nas Gltimas reunies
ordinarias em outubro de 2019 e de 2020. Essas novas edicdes fizeram a atualizagcdo das normas
aprovadas apds o primeiro mapeamento. Se na primeira edi¢do, recorréncias recairam em temas
da dimensdo social e cidadd, a ultima edicdo (que abrangeu até o primeiro semestre de 2020 ja
sob a pandemia) mostrou a prevaléncia dos temas sanitario e salde. E possivel associar a
prevaléncia do tema sanitdrio a vertente comercialista do “Mercosul do século XXI” em
coexisténcia a demandas devido a pandemia e associadas ao “novo Mercosul”, porém, essa
divisdo ndo é perfeita. A saude nas fronteiras é discutida principalmente em ambitos do
Mercosul “ligados ao controle e a vigilancia em satde”, sendo esta e “a regulagdo dos servigos
e do mercado de trabalho na area [de fronteira] séo relevantes, tanto na perspectiva econémica
quanto na social” (AIKES, RIZZOTTO, 2020, p. 11).

As quatro edigBes apontaram destaques aos subtemas transversais sobre areas de
controle integrado, escolas interculturais de fronteira e cooperacdo em salde com a
Organizacdo Pan-Americana de Saude (OPAS). Também destacaram mudangas no
organograma do Mercosul: a substituicdo do GAHIF pelo SGT-18 no PA-ECM, a extingédo e
substituicdo do Alto Representante-Geral do Mercosul (ARGM) pela CRPM no
acompanhamento do PA-ECM, e transformagéo do FCCR em institui¢cdo ndo permanente.

Outro insumo para o ALFVM guarda relacdo especialmente com a fungdo de “trocar
informagdes sobre as politicas e boas préaticas implementadas de forma bilateral e trilateral nas
areas de fronteira” (cf. Resolu¢do GMC n. 25 de 2016, art. 2.°, ¢). Trata-se dos documentos
apresentados ao longo das reunifes para levantamento de demandas dos comités de integragéo
e fronteira, como combinado desde a segunda reunido, mas também das falas das delegacdes e
outros documentos sobre o estado de situacdo dos comités, dos pontos de passagem de fronteira,
das éreas de controle integrado.

A ideia de conhecer os mecanismos e acordos bilaterais de desenvolvimento fronteirico
foi um ponto colocado ja na primeira reunido. Desde o inicio também, a consolidacdo das
demandas em um documento Unico foi compromissada e tentada por varias vezes; sem sucesso,
contudo. Na terceira e quarta reunides, documentos apresentados pela delegacéo brasileira e

pela paraguaia abordaram as fronteiras Bolivia-Brasil, Bolivia-Paraguai e Brasil-Venezuela,
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estando a Venezuela j& suspensa do Mercosul e a Bolivia em processo de adesdo como Estado-
Parte. Porém, a atencdo a Bolivia e Venezuela ndo se repetiu nas reunies seguintes até o fim
de 2020, a despeito das presencas bolivianas em parte delas.

Esse intercambio de informacgbes propiciado nas reunies no SGT-18 faz notar
reativagdes e (ir)regularidade de reunies dos comités de integracdo e fronteira, assinatura de
instrumentos normativos e a execucao de politicas e acordos, sutilmente contrastando situacdes
entre fronteiras ou entre localidades das fronteiras. Mais que isso, torna-se um espaco propicio
a difusdo de ideias, instituicdes e politicas. Algo do tipo pode ser notado na bem sucedida
proposta de criacdo de comité trinacional e no objetivo paraguaio manifesto para celebrar com
a Argentina um acordo similar ao firmado com o Brasil em 2017. Pode também na proposta
paraguaia de negociar regionalmente o texto que recebeu bilateralmente da Argentina sobre
agilizacdo do cruzamento da fronteira pela defesa civil e por servicos de assisténcia de urgéncia
ou emergéncia (cf. Atas SGT-18 n. 2 de 2018 e n. 1 de 2019).

Ainda que ocorrida em Montevidéu (fora das zonas fronteiricas), a propria realizacdo
da primeira reunido do SGT-18 deu o primeiro pontapé para execugdo da fung¢do de “contribuir,
nas zonas de fronteira, para a maior visibilidade e divulgacdo do Mercosul e da normativa
pertinente, a fim de alcancar sua efetiva implementac¢ao” (cf. Resolugdo GMC n. 25 de 2016,
art. 2.2, d). Isso por causa das autoridades convidadas presentes ndo so no ato de langamento do
orgdo, como no resto da reunido inaugural, repercutindo institucional e midiaticamente nas
zonas de fronteiras muito mais que quaisquer outras reunides do SGT-18. Além disso, as
delegacdes nacionais concordaram, ja nesta reunido, em trabalhar para divulgar as normas do
Mercosul nas areas de fronteira (cf. Ata SGT-18 n. 1 de 2016).

Estiveram presentes a reunido inaugural o alto representante-geral do Mercosul, o
presidente do FCCR, um diretor da Mercocidades, o presidente do Comité Binacional de
Fronteira de Intendentes, Prefeitos e Alcaides (Brasil-Uruguai), o presidente do Comité da
Hidrovia do Rio Uruguai, uma delegacéo da triplice fronteira Cidade do Leste-Porto Iguacu-
Foz do lguacu (Paraguai-Argentina-Brasil), e representantes da Associacdo Comercial e
Empresarial de Foz do lguacu integrando a delegacdo brasileira e da Agéncia para o
Desenvolvimento das Macrorregifes e Zonas Fronteiricas (ADEMAF) integrando a delegacéo
boliviana (cf. Ata SGT-18 n. 1 de 2016). Essa variedade e relevancia de autoridades néo se
registraram nas reunides seguintes, contudo.

Na reunido seguinte, despontaram ideias para cumprir a mencionada funcéo: divulgacéo
em plataforma digital, elaboragdo de cartilha informativa e realizacdo de seminarios e oficinas

para conscientizar sobre direitos, deveres e as normativas mercosulinas atinentes a fronteiras e
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atrair a “participagdo da sociedade civil” oriunda das comunidades fronteiricas (cf. Ata SGT-
18 n. 1 de 2017). A primeira delas levada a frente foi a tentativa, sem sucesso, de fazer
divulgacdo do 6rgdo e suas atividades em plataforma digital, nomeadamente no endereco
eletrbnico www.mercosur.int, entre a segunda e a quarta reunido. A quinta reunido foi um ponto
de inflexdo, quando o SGT-18 recebeu a segunda edicdo do mapeamento temético e normativo
(dedicado ao PA-ECM), assistiu as apresentacdes da SM sobre o0 PA-ECM e da Unidade de
Comunicacéo e Informacgédo do Mercosul (UCIM) sobre suas atividades.

A partir de entdo, retomaram a iniciativa de elaborar uma Cartilha do Cidadéo
Fronteirico envolvendo CRPM, SM e UCIM (cf. Ata SGT-18 n. 2 de 2018). A cartilha entrou
no programa de trabalho 2019-2020 do SGT-18, cujo relatério de cumprimento informou que
estava ainda “em desenvolvimento” no final de 2020. Entretanto, um rascunho da cartilha foi
apresentado conjuntamente a quarta edi¢do do mapeamento feito pela SM e nenhum comentario
foi registrado na ata daquela reuni&o de outubro de 2020.

Estranhamente, em momento algum nas atas e seus anexos foi mencionada a existéncia
da Cartilha do Cidadao do Mercosul, publicada pela CRPM em julho de 2010 (portanto, anterior
ao PA-ECM), reeditada em 2016 e disponibilizada em endereco eletrdnico especifico.
Eventualmente, uma nova revisdo dela poderia trazer um capitulo especifico sobre temas
fronteiricos, o que contemplaria a pretendida divulgacdo por meio do endereco eletrdnico
proprio dessa cartilha mais genérica.

A elaboracéo da cartilha cumpre com a funcao de visibilidade e divulgacdo, mas nao so.
Nesse sentido, pode ser observado o Estatuto da Cidadania do Mercosul (ECM) com um
capitulo especifico sobre integracdo fronteirica — tal qual o PA-ECM ja delineava —, cujo
lancamento ocorreu em marco de 2021 em comemoracao aos 30 anos do Tratado de Assuncao.
Paralelamente, a Confederacdo Nacional de Municipios (CNM), do Brasil, langcou em fevereiro
de 2021 a sua propria “cartilha do cidadao fronteirico” (ZANIN, 2021).

Outra atividade relacionada com a funcao de visibilidade e divulgacdo € a realizacéo de
ciclo de seminarios com a finalidade de relacionar as normas do Mercosul com as regides de
fronteira, tendo sido também incluida no programa de trabalho 2019-2020. Ela foi mais exitosa,
visto que foram realizados o “Seminario de Direitos e Obrigagoes dos Cidadaos de Fronteira
do Mercosul” em Buenos Aires e o “Semindrio sobre Desenvolvimento da Regido Fronteirica
do Mercosul” em Brasilia ao longo de 2019. Apds o primeiro, o SGT-18 acertou a realizacdo
semestral da atividade, a cada nova Presidéncia Pro Tempore (PPT) (cf. Ata SGT-18 n. 2 de

2019). Tal objetivo ndo foi cumprido em 2020.
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Vale salientar que ambos 0s seminarios ocorreram nas capitais nacionais, situadas longe
das zonas de fronteira. Ainda assim, as atas de 2020 registraram visdes da importancia desses
seminarios como meio de divulgacdo do tema, de visibilidade do SGT-18, de informar cidad&os
fronteiricos e de dar insumos a sociedade civil organizada e as atividades do SGT-18. Por outro
lado, tais atas também registraram a dificuldade de realizacdo de seminarios naquele ano em
funcdo da pandemia e a proposta paraguaia do formato virtual para os seminarios de 2021 (cf.
Atas SGT-18 n. 1 e 2 de 2020).

Considerando até 2020, a funcdo do SGT-18 desenvolvida de forma mais rudimentar ou
dispersa foi “impulsionar a realizacdo de atividades especificas de integracdo fronteirica e a
articulacdo de projetos em diferentes zonas de fronteira, com a identificagdo de possiveis fontes
de financiamento” (cf. Resolugdo GMC n. 25 de 2016, art. 2.°, e). Isso porque didlogos com
organismos de financiamento ndo foram continuados, um projeto para politicas de
desenvolvimento fronteirico estd suspenso e outro esta em estagio bem incipiente.

A exemplo, representantes de organismos de financiamento de projetos de
desenvolvimento participaram da segunda reunido. Na primeira parte dela, houve a exposicédo
do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), do Brasil, que inclusive
destacou a importancia de seminarios nas fronteiras a fim de intercambiar experiéncias; na
segunda parte as exposicdes foram do Banco de Desenvolvimento da América Latina (CAF),
do Fundo Financeiro para Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA) e também da
Unidade Técnica FOCEM (UTF), que avalia e acompanha os projetos do FOCEM (cf. Ata
SGT-18 n. 1 de 2017). As atas das reunides seguintes ndo indicaram qualquer continuidade de
tais interlocugdes.

Outro exemplo, figurou no programa de trabalho 2019-2020 a proposta argentina de um
“PIB fronteirico”. Sem relagdo com a soma de riquezas produzidas em um espago, ele seria um
instrumento para o desenho de politicas de desenvolvimento cujos componentes seriam
selecionados em um seminario a ser realizado. Originalmente, o Comité de Integragdo Colon-
Paysandu (Argentina-Uruguai) propés um “PIB fronteirigo” como indice que refletisse a
realidade territorial dos dois lados da fronteira objetivando a cooperagéo transfronteirica e
internacional (cf. Ata SGT-18 n. 2 de 2017, anexo 1V). Em 2020, terminou suspensa tal
atividade com nome e proposito desconexos (cf. Ata SGT-18 n. 2 de 2020, anexo vi).

Considerando ainda tal funcdo do SGT-18, a atividade mais recente em continuidade
foi pautada na sexta reunido, em fevereiro de 2019, embora siga dispersa enquanto as
delegacOes seguem atentando a aspectos distintos. Por um lado, ela comegou como projetos de

desenvolvimento conjunto em zonas de fronteira relativos a setores econdmicos especificos (cf.
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Ata SGT-18 n. 1 de 2019). A delegacéo brasileira salientou a ideia de haver um projeto-piloto
em junho de 2019 e, quando no exercicio da Presidéncia Pro Tempore na reunido de outubro
de 2019, sugeriu que o projeto-piloto fosse elaborado pelo Servico Brasileiro de Apoio as Micro
e Pequenas Empresas (SEBRAE) com instituicdes similares dos demais paises (cf. Atas SGT-
18 n. 2 e 3 de 2019).

Na ata da mesma reunido de fevereiro de 2019, teve espaco mais modesto a proposta
paraguaia de cooperagdo com o nome “O Mercosul dialoga com suas fronteiras” para integracao
fronteirica nas dimensdes comercial, social e produtiva. Isto €, dedicado a facilitacdo
fronteirica, realidade cotidiana nas fronteiras e a integracdo produtiva. Em outubro, a delegagéo
paraguaia prop6s direcionar o projeto-piloto a aplicacdo do ALFVM e assim apresentou, em
2020, a proposta de cooperacdo como um plano de implementacdo do ALFVM ao exercer a
PPT (cf. Atas SGT-18 n. 1 e 3 de 2019 e n. 1 de 2020). Contudo, o rascunho da proposta s6 foi
anexado a ata da reunido seguinte, ainda em 2020.

Tal rascunho congregou os comentarios feitos pelas delegac6es nas Gltimas reunides, se
mostrando mais como linhas gerais que um projeto-piloto e ainda sem articular para algo
especifico. Houve manifestacbes da necessidade de financiamento e de experiéncia em
elaboracéo de projetos (cf. Atas SGT-18 n. 3 de 2019 e n. 1 e 2 de 2020). Nesse caso, a
experiéncia do Instituto Social do Mercosul no desenvolvimento de projetos, inclusive com
tematica fronteirica, apresentada na quarta reunido pelo entéo diretor do ISM, néo foi lembrada.

Uma vez consideradas as atividades com relacdo as funcdes conferidas ao SGT-18, o
balanco se estende a outros referenciais. A maioria dos dezoitos temas prioritarios ao SGT-18
apareceu nas discussoes registradas em ata, principalmente considerando o texto aprovado do
ALFVM e como era o anteprojeto de 2011, mas também outras discussdes transversais como
translado de restos mortais, o cruzamento emergencial da fronteira e as areas de controle
integrado. Por outro lado, povos indigenas e comunidades multiétnicas e energia sdo temas
ausentes ao longo das dez primeiras reunides do SGT-18, excluindo os documentos dos
comités. Nesse sentido, essa auséncia deixa perceptivel que o SGT-18 nao tem funcionado para
povos indigenas como um esperado espago multilateral interessado pro-ativamente em mediar
tensdes, a exemplo daquelas vividas por identidades transnacionais como a caingangue, a
galcha,™ a brasiguaia e a guarani (ALVES, 2019).

Ainda com referenciais de dentro do Mercosul, as principais interlocucdes e interaces

foram com a Secretaria do Mercosul e a Comissao de Representantes Permanentes do Mercosul,

13 “Gaticha” aqui ndo é sindnimo de sul-rio-grandense. Refere-se a uma identidade nio restrita ao Brasil (ALVES,
2019).
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0rgdos permanentes transversais quanto aos temas com o0s quais tratou o PA-ECM, os
mapeamentos e as tentativas de plataforma digital. Mas ha também as menc6es sobre os SGT
de Saude e de Transporte. Ja 0 FCCR, do qual depende(ia) o GTIF, logo na primeira reunido
do SGT-18 se fez presente e compartilhou um projeto de norma (criagdo de “mercorregides”),
mas que nao recebeu qualquer comentario conforme registro das atas. Pela Decisdo CMC n. 19
de 2019, o FCCR perdeu seu carater permanente e passou a funcionar no formato de
conferéncias quando necessario ou requerido pelo GMC. Essa mudanca esta relacionada ao
SGT-18, dado que 0s governos nacionais consideraram baixa a frequéncia das reunifes do
FCCR e a existéncia de sobreposi¢cdo teméatica com o SGT-18 (cf. Ata GMC n. 3 de 2019). O
Alto Representante-Geral do Mercosul, que estava também presente a primeira reunido e se
engajando na tematica (EFE, 2016), foi extinto em 2017.

O espaco dos governos subnacionais no SGT-18 € pouco, se enfocar que a participacdo
de representantes desses governos ou de associagdes deles foi restrita a primeira e quinta
reuniBes ordinarias. Ao apresentar o Programa Fronteiras Cooperativas na primeira reunido, a
delegacdo da triplice fronteira Cidade do Leste-Porto Iguacu-Foz do Iguacu (Paraguai-
Argentina-Brasil) solicitou um assento permanente no SGT-18 (cf. Ata GMC n. 1 de 2016,
anexo VI), com alguma repercussdo midiatica (ACIFI, 2016; MELLO, 2016), mas sem que
qualquer reacdo tenha sido exposta em ata. O principal meio entdo para fazer demandas
chegarem ao SGT-18 esta nos comités de integracdo e fronteira, ja que levantamentos dos
estados de situacdo sdo atividades permanentes no 6rgao.

A Associagdo Comercial e Empresarial de Foz do Iguacu foi, até o fim de 2020, a Gnica
presenca de “representantes de organizacdes € movimentos sociais de fronteira e do setor
privado e académicos” (cf. Resolu¢do GMC n. 25 de 2016, art. 3.°). Fora iss0, h0 maximo,
constam mencOes de contar com colaboragdo da Universidade Federal da Integracdo Latino-
Americana (UNILA) pela delegacdo uruguaia em outubro de 2019 (cf. Ata SGT-18 n. 2 de
2019). Assim, convidar tais representantes nao tem sido algo frequente, quer para divulgacéo,
quer para a antes mencionada conscientizacdo. Outra auséncia notavel esta fora do Mercosul: a
expectativa de que o SGT-18 possa incorporar o acervo desenvolvido no Grupo Técnico
Executivo (GTE) de Integracéo e Facilitagdo Fronteirica, da Unido de Nagdes Sul-Americanas
(UNASUL) (BARROS; SAMURIO, 2019), ainda n&o concretizada.

Atinando aos Estados-Partes, a primeira reunido, no inicio de 2016, foi realizada com
seis delegacgdes nacionais. As delegacOes argentina, paraguaia e uruguaia participaram de todas
as reunides realizadas. N&o houve delegacédo brasileira na sexta reunido ocorrida em Buenos

Aires no comeco de 2019, justamente quando iniciou o governo de Jair Bolsonaro — cujo
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desprezo ao Mercosul foi assinalado antes de tomar posse (RESENDE, 2018). Houve uma
primeira e Unica participacdo venezuelana, ja que logo depois foi suspensa do Mercosul.
Valendo da condicdo de Estado associado em processo de adesdo, delegacdes bolivianas se
fizeram presentes em quatro reunides, nas trés primeiras e na quinta (no fim de 2018).

Ainda que algumas demandas de fronteiras bolivianas e venezuelanas tenham sido
trazidas nas primeiras reunides e aplicacao unilateral por parte do Brasil a circulacdo de veiculos
venezuelanos tenha sido assunto no GMC reunido em setembro de 2018 (cf. Ata GMC n. 3 de
2018), constitui um desafio ao SGT-18 contemplar as fronteiras com tais paises para além da
bacia platina ou do Cone Sul. Ou ainda a possibilidade de levar as discussdes ao Mercosul
ampliado (isto €, aos Estados associados), isso combinado ao aproveitamento do acervo do
supracitado GTE da UNASUL.

Além disso, mesmo nas poucas participacdes bolivianas, a delegacédo foi integrada ao
menos uma vez composta por integrantes de fora do Ministério das Rela¢bes Exteriores, tal
como ocorreu com as delegacdes paraguaia e uruguaia. De acordo com as listas de participantes
anexadas as atas, nunca houve participante de outros ministérios na delegacdo argentina,
enguanto a presenca de outros ministérios e instituicdes (até mesmo do setor privado) é bem
mais comum na delegacéo brasileira. A predominancia da centralidade das chancelarias esta
presente em outros 6rgaos do Mercosul e prescinde de grande capacidade de coordenacédo e
engajamento das chancelarias com as demais instituicdes dos governos nacionais, como
também depende desse filtro exercido por tais ministérios das relacdes exteriores. No SGT-18
especificamente, pode afetar a concepgcdo ampla de dimensdo social e multidimensional,
tomando os territorios e as comunidades fronteiricas apenas como objeto, ndo também como
sujeitos. E esse ponto remete a extingdo da GAHIF.

Finalmente, o balanco dos procedimentos burocraticos indica que apenas um Unico
projeto de norma foi elevado ao GMC, aquele destinado a regular o funcionamento do SGT-18,
e um anico documento foi elevado ao GMC, o relatério de cumprimento do programa de
trabalho 2019-2020. Por sinal, embora tenha comecado a funcionar em 2016, o primeiro
programa de trabalho s6 foi estabelecido para esse biénio 2019-2020 e na ultima reunido de
2020 ndo houve apresentacdo do programa referente ao biénio seguinte, ou mesmo um
rascunho. O cumprimento desse programa foi parcial, na medida em que trés temas foram
realizados (incluindo os seminarios organizados em 2019, mas ndo em 2020), um foi
parcialmente concluido, outro estd em desenvolvimento e um ultimo foi suspenso.

Sobre a realizagdo de reunifes, 0 Quadro 2 mostra duas quebras na periodicidade nas

reunides ordinarias e a realizacdo de duas reuniGes extraordinarias. Disso importa mais a
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interrupgdo das atividades do SGT-18 ap6s a primeira reunido, logo no seu momento inicial.
Com a disputa sobre a transferéncia da PPT para a Venezuela no segundo semestre de 2016
terminando na PPT conjunta dos demais quatro paises e na suspensao venezuelana, ndo houve
reunido do SGT-18 naquele semestre. A interrup¢do ndo sé guarda relagdo com o processo de
ascensdo da vertente comercialista e descenso do projeto do Consenso de Buenos Aires, mas
também com a possibilidade de a PPT exercida pela Venezuela (PPTV) trazer aportes da
realidade do norte da América do Sul. Outra questao relevante, desde 0 segundo semestre de
2019, as reunides tém sido realizadas por videoconferéncia, antes mesmo do inicio da pandemia

de COVID-19. As facilidades desse formato, no entanto, ndo implicaram convites ao SGT-18.

V. Consideracoes finais

A criagdo do SGT-18 permitiu avancar no reconhecimento das zonas de fronteira e
comunidades fronteiricas como objeto de tratamento de politicas especificas por parte do
Mercosul, porém, a maior presenca institucional ndo implicou em modificacdes estruturais em
relacdo ao tratamento da integracdo fronteirica ou as dificuldades de articulacéo e interlocucéo.
A andlise das atividades do SGT-18 demonstrou haver inexpressiva participacdo local no
processo de definicdo de prioridades e acfes concernentes as regides de fronteira, o que revela
uma logica de atuacdo que ainda é demasiadamente guiada por processos de tipo top-down. A
despeito das prioridades declaradas nos oficios, certos temas inexistiram nas atividades, como
é 0 caso dos povos indigenas e das comunidades multiétnicas, ou entdo ndo obtiveram o0 avanco
pretendido, tal qual o transporte urbano entre as localidades fronteiricas vinculadas.

Essas auséncias ou falta de avanco em temas caros a perspectiva social e as ideias do
Consenso de Buenos Aires sinalizam limitagdes enfrentadas ao longo dos anos no Mercosul.
Tais percalgos se somam a um recorrente diagndstico, feito por estudiosos do tema e grupos
societéarios, em torno da baixa visibilidade e insuficiente participagdo de representantes locais
de fronteira nesses foros regionais dedicados a proposicdo e formulacdo de politicas de
integracdo fronteirica. Embora tenham conseguido a criagdo do SGT-18 e 0 reconhecimento
gue o acompanha, tais representantes ndo detém a relevancia politica para boa parte das demais
demandas.

E valido notar que, nas fronteiras, projetos de integracéo regional coexistem, em grande
parte, com dindmicas integradoras, tacitas ou explicitas, que sdo induzidas localmente pelas
demandas de elites e governos locais, cujas questdes fronteiricas vém sendo historicamente

tratadas a revelia dos governos nacionais. A persisténcia deste cenario enseja a manutencédo de
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desconfiancas historicas entre as demandas locais e 0s governos centrais, dando margem,
consequentemente, a questionamentos dos interesses e comprometimentos da cooperagédo
intergovernamental no tocante as regides de fronteira.

Longe de ser linear, a agenda mercosulina de integracdo fronteirica se mostra
condicionada pelas configuragdes politicas sul-americanas e do contexto do bloco. E valido
reiterar que o processo da integracdo fronteirica entre os Estados-Partes é precedente ao
Mercosul e ndo esta contido completamente nele, na medida em que se desenrola(ou) em outros
ambitos internacionais, como a Mercocidades, os comités tri e binacionais, a UNASUL e
arranjos entre governos subnacionais.

Ao mesmo tempo, com a transformacao do entendimento das fronteiras antes pela viséo
securitaria (fronteira-separacdo), ascendem as percepcdes sob a 6tica comercial de passagem
de mercadorias, servicos, fatores de producdo, mas também sob a perspectiva social de quem
transita, reside, vive e faz parte das dindmicas sociais dessas populag¢des lindeiras. Assim, essas
duas ultimas percepg¢des demandam atuacGes estatais distintas bifurcando para a diferenciacao
entre a facilitacdo fronteirica e a integracéo fronteirica, propriamente. Considerando o contexto
politico do Mercosul, ambas as percepcbes guardam correspondéncia com os projetos regionais
que tém conduzido o bloco desde a criacdo, estando a perspectiva social das fronteiras mais
préxima do Consenso de Buenos Aires e a 6tica comercial, do que foi consensuado em
Assuncdo em 1991 e tomado como mote de “retorno as origens” nos ultimos anos. No entanto,
esses entendimentos coexistem e podem atribuir relevancia a uma mesma atividade ou tema,
tal como a vigilancia em sadde.

Neste aspecto, a percepcdo é de que as acdes envolvendo a integracdo fronteirica no
Mercosul implicam logicas distintas: ora focalizam a fronteira sob o aspecto da transitoriedade
inerente a ela (enquanto zonas limitrofes dos Estados-membros e, portanto, meio de passagem
para interligagdo econdmico-comercial), ora enfatizam-na sob a 6tica de uma territorialidade
sui generis (enquanto espaco social vivo e dindmico e, portanto, um fim em si mesmo), que
engendra demandas e preferéncias locais especificas.

Ademais, a analise do SGT-18 permite compreender que a perspectiva social das
fronteiras guiou suas atividades em fungdo de sua conformacdo e prioridades temaéticas, e,
sobretudo, devido ao seu principal éxito, o Acordo sobre Localidades Fronteiricas Vinculadas
do Mercosul. O SGT-18 conseguiu dar andamento ao anteprojeto de 2011 desse acordo e
expandir o texto de ent&o para contemplar cooperacdo entre os Estados-Partes nas localidades
fronteiricas em varios temas, além de cumprir com o plano do Estatuto da Cidadania tendo a
aprovagdo do ALFVM no trigésimo aniversario de fundagdo do Mercosul.
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Por fim, sdo sinalizados alguns dos principais desafios para o desenvolvimento da
integracdo fronteirica no SGT-18, elencados na forma de objetivos: alcangar a internalizagéo
do ALFVM pelos Estados-Partes, a sua plena aplicacdo e a elaboracdo e consecucdo de
projeto(s) conjuntos referentes a tal aplicacdo; divulgar o Mercosul na realidade cotidiana das
populacdes lindeiras e das administragBes locais, aprendendo com a histéria do GAHIF, e
promover a participacdo das comunidades de fronteira e de governos subnacionais; propiciar
mais interlocugdes e consequente difusdo a fim das articulagdes a que Ihe cabem com as outras
instancias do Mercosul, a despeito das mudancas institucionais em curso. Todas elas séo

questBes prementes dessa agenda para a década que se inicia.
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DIMENSAO HUMANA E SOCIAL DO MERCOSUL: DA
INSTITUCIONALIZACAO AO ESVAZIAMENTO

Jodo Victor da Motta Baptistal; Taina Estanislau Siman?

Resumo: A partir do inicio dos anos 2000, o Mercosul vivenciou a ascenséo
de uma interpretacdo especifica das dimensdes politica, social e humana que
resultou na proliferacdo de mecanismos institucionais para responder as
demandas da sociedade civil organizada e superar o histérico déficit
democratico decorrente da institucionalidade centrada nos Poderes
Executivos de seus paises membros. No aniversario de 30 anos da fundacéo
do bloco, recorremos a uma analise historica para compreender as atuais
limitacbes da sua agenda social e 0s movimentos para construir
institucionalidades que ampliem os temas abarcados no regionalismo no Cone
Sul e descentralizem o seu processo decisorio. Essa analise sera centrada em
dois momentos principais, com destaque para as caracteristicas conjunturais
que os constituem. Primeiramente, serd explorado o momento de crescimento
da agenda social no Mercosul, marcado pela construcdo de intensa
institucionalizacdo, participacdo social e convergéncia politica. Este
momento pode ser caracterizado como um periodo de regionalismo pds-
hegemdnico. O segundo momento € marcado pela crise financeira no bloco e
pela substituicdo de prioridades da agenda. Nesta analise, enfatizamos 0s
desafios enfrentados por essas instituicdes e as suas estratégias para
manterem-se ativas. Nesse sentido, o artigo propde-se a analisar a conjuntura
da tematica social, humana e participativa no Mercosul, com o olhar voltado
para as dindmicas das estruturas constituidas nas ultimas duas décadas, tais
como o Instituto Social do Mercosul (ISM), a Unidade de Participacdo Social
(UPS) e as Cupulas Sociais.

Palavras-chave: Mercosul, dimensdo social, institucionalidade, Instituto
Social do Mercosul, Unidade de Participagdo Social

MERCOSUR’S HUMAN AND SOCIAL DIMENSION: FROM
INSTITUTIONALIZATION TO EMPTYING

Abstract: From the beginning of the 2000s onwards, Mercosur experienced
a rise in a political, social, and human dimensions interpretation that resulted
in the proliferation of institutional mechanisms to answer to the demands of
organized civil society and to overcome the historic democratic deficit
resulting from institutionalization centered on its member States’ Executive
powers. In Mercosur’s 30th anniversary, we resort to historical analysis to
understand the current limitations of its social agenda and the movements for
the construction of institutions that expand the themes of regionalism in the
Southern Cone and decentralize its decision-making process. This analysis
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will focus on two key moments, emphasizing situational characteristics that
constitute them. First, it will explore the period of the growth of the social
agenda in Mercosur, marked by the construction of strong social
institutionalization, social participation, and political convergence, coming to
be characterized as a post-hegemonic regionalism moment. The second
moment is marked by the financial crisis in the bloc and the replacement of
its agenda priorities, highlighting the challenges faced by these institutions
and their strategies for maintaining their activities. In this sense, we analyze
the conjuncture of the social, human, and participative theme in Mercosur,
focusing on the dynamics of the structures constituted in the last two decades,
such as the Mercosul Social Institute (ISM), the Social Participation Unit
(UPS) and the Social Summits.

Keywords: Mercosur, social dimension, institutionality, Mercosul Social
Institute, Social Participation Unit.

I. INTRODUCAO

A ascensdo das dimensfes politica, social e humana no Mercosul resultou na
proliferacdo de mecanismos institucionais para responder as demandas da sociedade civil
organizada e superar o historico déficit democratico decorrente da institucionalidade centrada
nos Poderes Executivos de seus paises membros. O debate da dimensdo social mercosulina
ocorre desde a fundacdo do bloco, mas a ascensdo do ciclo progressista na virada do século
XXI possibilitou uma nova compreensdo do significado de participacdo social na integracao
regional do Cone Sul.

No aniversério dos 30 anos de sua fundagdo, o Mercosul vé-se perante uma série de
balancos sobre sua trajetoria e as perspectivas de futuro. Com o intuito de contribuir com as
demais analises do presente Dossié, este artigo propde-se a analisar a conjuntura da tematica
social, humana e participativa no Mercosul, com o objetivo de estabelecer como se deram as
construgdes e entraves dessas instituices. Assim, sera dado especial destaque as dinamicas das
estruturas constituidas nas Gltimas duas décadas, como o Instituto Social do Mercosul (ISM), a
Unidade de Participacdo Social (UPS) e as Cupulas Sociais.

O periodo de crescimento da agenda social no Mercosul foi marcado por intensa
institucionalizacdo social, participacdo social e convergéncia politica, podendo inclusive ser

caracterizado como um momento de regionalismo pds-hegemdnico®. No entanto, o presente

3 Fendmeno de reorientacdo da concepcdo e das propostas de regionalizacdo na América Latina, também
compreendido como regionalismo pos-liberal (VEIGA; RIOS, 2007); que reflete sobre um conjunto de estruturas
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momento é assinalado pela crise financeira no bloco e pela substituicdo de prioridades de sua
agenda. Lanca-se entdo o seguinte questionamento: quais os principais desafios enfrentados por
essas instituicdes e quais sdo suas estratégias para manterem-se ativas? A hipotese trabalhada é
que, desde a construcao das instituicbes de ambito social no Mercosul, parte dessas iniciativas
tem apresentado mecanismos de resiliéncia enquanto outras deixaram de existir frente a
mudancas politicas nas liderancas e suas respectivas prioridades para o plano regional de
integracdo. Essa resiliéncia pode ter se provado limitada frente aos acontecimentos recentes que
marcam os 30 anos do bloco.

Com esse objetivo, recorremos a uma analise historica para compreender as atuais
limitagdes da agenda social do bloco e 0s movimentos para construir institucionalidades que
ampliem os temas abarcados no regionalismo no Cone Sul e descentralizem 0 seu processo
decisorio. Essa andlise histérica tem como metodologia a pesquisa e utilizacdo de fontes
primarias e secundarias, o que inclui a normativa do Mercosul, alem de relatdrios e documentos
produzidos pelo bloco e suas institui¢des.

Para tanto, o artigo foi dividido em quatro secGes, excetuada esta breve introducao e
nossas consideracdes conclusivas: na segunda secdo, analisaremos aspectos da primeira década
do Mercosul e os elementos que culminaram na proliferacdo de mecanismos institucionais; na
terceira, quarta e quinta secOes analisaremos, respectivamente, trés das principais
institucionalidades constituidas nos anos 2000: o Instituto Social do Mercosul (ISM), as
Cupulas Sociais do Mercosul e a Unidade de Participacdo Social (UPS). Por fim, elaboramos

uma reflexao sobre o esvaziamento institucional e a atual conjuntura do Mercosul.

II. A DIMENSAO SOCIAL EM PERSPECTIVA: PROLIFERACAO DE
MECANISMOS INSTITUCIONAIS

Desde o principio da negociacao para sua constituicdo, os paises-membros do Mercosul
optaram por construir mecanismos e institucionalidades de carater exclusivamente
intergovernamental (DRUMMOND, 2011). Esse traco esta expresso na natureza do Protocolo
de Ouro Preto, que respondia ao espirito eminentemente comercial do bloco e a concepgéo
hegeménica de regionalismo da época (GRANATO, 2017).

Nos anos 1990, o desenho institucional do bloco consolidou um processo de integracéo

concentrado na chefia dos executivos nacionais e nas chancelarias, presentes nos principais

regionais e praticas hibridas pensadas em substituicdo as logicas comerciais até entdo hegeménicas
(RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012).
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6rgdos decisérios do bloco (BUDINI, 2015). Os governos buscaram preservar seu
protagonismo com um sistema decisorio baseado no consenso e em um rigido controle da
agenda de expanséo do bloco (MARIANO, 2000). Com isso, evitou-se o isolamento da tomada
de decisdo dos 6rgdos nacionais responsaveis pelo processo de integracdo (BOUZAS; SOLTZ,
2002).

Em um primeiro momento, a opg¢éo intergovernamental gerou o descontentamento de
importantes setores da sociedade civil, especialmente das centrais sindicais e dos grupos
empresariais (MARIANO, 2011; BUDINI, 2015). A presséo dos atores sociais, sobretudo a do
sindicalismo, possibilitou a construcdo dos primeiros mecanismos de participacao social, que
conviveram com periodos de esvaziamento por parte dos governos (MARIANO, 2011).
Compuseram a primeira geracao de mecanismos institucionais de dimenséo social do Mercosul
0s Subgrupos de Trabalho (SGTs), as Reunides Especializadas, os Grupos Ad Hoc, os Comités
Técnicos, a Comissdo Socio-laboral e o Forum Consultivo Econémico-Social (FCES).

Os primeiros espacos institucionais de didlogo social no Mercosul foram os SGTs,
previstos no Tratado de Assuncdo para coordenar acdes e politicas especificas. De inicio, foram
construidos dez subgrupos*, mas, com a pressdo dos atores sindicais, constituiu-se o SGT 11
sobre Relagbes Trabalhistas, Emprego e Seguridade Social®. Este foi o primeiro espago
concebido para além dos governos nacionais. A criacdo desse subgrupo possibilitou a
participacdo das centrais sindicais na institucionalidade do bloco como negociadoras
(MARIANO, 2011).

Na reforma institucional decorrente do Protocolo de Ouro Preto (1994)% houve
mudancas importantes em relagéo ao Tratado de Assungdo’, como a criagdo do Foro Consultivo
Econdmico Social (FCES), 6rgédo consultivo de representacéo dos setores econdmicos e sociais
sem o controle de representacdo governamental. O FCES é composto de quantidade igual de
representantes por Estado e encaminha recomendacdes para 0 Grupo Mercado Comum (GMC).

O FCES foi fruto da tentativa das centrais sindicais de romperem o isolamento e
buscarem novos parceiros na sociedade civil para o processo de integracdo regional. Cabe

ressaltar que o desenvolvimento institucional do Mercosul gerou uma ampliag¢do burocratica,

4 Assuntos Comerciais; Assuntos Aduaneiros; Normas Técnicas; Politica Fiscal e Monetaria Relacionadas com o
Comeércio; Transporte Terrestre; Transporte Maritimo; Politica Industrial e Tecnoldgica; Politica Agricola; Politica
Energética; Coordenagdo de Politicas Macroecondmica.

5 Posteriormente, 0 SGT-11 foi renomeado como SGT-10, como é atualmente chamado.

¢ Protocolo Adicional ao Tratado de Assuncéo, que versa sobre a Estrutura Institucional do Mercosul, assinado em
Ouro Preto, em dezembro de 1994, constitui-se a partir dele os primeiros 6rgdos do bloco e seu processo decisorio.
7 Tratado assinado em marco de 1991, entre a Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, com o intuito de criar o
Mercosul. Registrado na Associagdo Latino-Americana de Integracdo (ALADI) como AAP.CE N° 18.
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mas ndo alterou o processo decisorio do bloco, que se manteve pouco flexivel (MARIANO,
2015). Assim como o FCES, a Declaracdo Sociolaboral (DSL) e a Comisséo Sociolaboral
(CSL) séo frutos desse movimento iniciado pelo sindicalismo do Cone Sul. A cria¢do da CSL
representou importante avanco simbolico para o bloco, mas o carater ndo vinculante da DSL e
n&o sancionador da CSL limitaram sua capacidade de acéo.

Nesse periodo, as demandas sociais também reverberavam por meio das Reunides
Especializadas, dos Grupos Ad Hoc e dos Comités Técnicos. A Reunido Especializada da
Agricultura Familiar (REAF), criada em 2004, é um dos principais exemplos de sucesso dessa
primeira geracdo de mecanismos sociais, pois logrou a construgéo de relagdes néo apenas dentro
do Mercosul, mas para além do bloco regional. A consolidacdo da REAF é um dos principais
simbolos da transformacéo da dimens&o social que ocorreu nos anos 2000, ainda aproveitando
0S mecanismos institucionais da década anterior.

Em 2003, a “onda rosa”® na América Latina possibilitou um giro na agenda politica da
integracdo regional no Cone Sul, resultado da eleicdo de governos de esquerda e centro-
esquerda nos paises do bloco. Essa conjuntura reorientou a cooperacao entre esses paises, em
busca de maior presenca internacional e influéncia nas regras e nas decisdes — as quais, em
contexto de assimetrias, tém capacidade de reconfigurar aspectos internos (VIGEVANI et al.,
2003). Na bibliografia de Relagfes Internacionais, esse fendmeno de reorientagdo nas
concepcdes do regionalismo latino-americano foi denominado como regionalismo pos-liberal
ou po6s-hegembnico (SANAHUJA, 2010; VEIGA; RIOS, 2007; RIGGIROZZI; TUSSIE,
2012).

Esse processo foi marcado pela participacdo de atores estatais e pela criacdo de
instituicGes abertas as dimensdes sociais de integracdo e de desenvolvimento (SANAHUJA,
2010). Nesse sentido, um conjunto de estruturas regionais e praticas hibridas surgiram em um
contexto de substituicdo das logicas comerciais até entdo hegemdnicas (RIGGIROZZI;
TUSSIE, 2012). O desenvolvimento dessas iniciativas possibilitou a reestruturacdo da
cooperacdo tematica na América do Sul, com a abertura para novos eixos de atuacéo politica
(BRICENO RUIZ; HOFFMANN, 2015).

O periodo se diferenciava do carater neoliberal da década anterior por trés retornos
significativos: o retorno ao fortalecimento do Estado, o retorno a politizacdo das relacdes

regionais e o retorno a uma agenda desenvolvimentista com impulsdo de uma agenda social

8 Termo utilizado por Panizza (2006), entre outros autores, para definir o fenémeno na virada do século XXI de
vitorias eleitorais da esquerda e da centro-esquerda na América Latina, em paises como Venezuela, Brasil,
Argentina, Uruguai, Bolivia, Honduras, Chile, Costa Rica, Equador, Nicardgua e Paraguai.
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(SERBIN et al., 2012). Dessa forma, o desenvolvimento da integracdo nao era prejudicial a
autonomia dos paises, pois ndo era pensado para unifica-los econémica ou politicamente
(VIGEVANI; RAMANZINI JR., 2014).

A maior sensibilidade em relacdo a agenda politica dos atores sociais nesse periodo
ampliou os debates mercosulinos, a0 mesmo tempo em que orientou as propostas estatais de
aprofundamento institucional do bloco. A década de 2000 representou um importante periodo
para 0 alargamento institucional do Mercosul, com a criacdo de numerosas instancias, a
transformacéo do escopo de alguns 6rgaos e a formalizacdo institucional de foros de discussdo
e formulac&o, além da incorporagdo de novos membros associados®.

Essa conjuntura se materializou com a Cupula de Ouro Preto, em 2004, que possibilitou
o aprimoramento institucional’® do Mercosul em temas como: participacdo parlamentar;
autorizacdo para construcdo de fundo de convergéncia; participacdo dos atores subnacionais; e
debates sobre Direitos Humanos. Com esses debates iniciados no novo ciclo politico, distintos
mecanismos institucionais foram constituidos para acomodar a nova agenda politica do bloco
e se somaram as iniciativas dos anos 1990.

Na prética, é resultado desse processo politico uma série de institucionalidades no
Mercosul, tais quais: o Instituto de Politicas Publicas e Direitos Humanos (IPPDH), o Foro
Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos (FCCR), o
Parlamento do Mercosul (Parlasul), o Instituto Social do Mercosul (ISM), as Capulas Sociais
do Mercosul e a Unidade de Apoio a Participacdo Social (UPS).

Para melhor compreender os impactos da proliferagdo institucional no Mercosul,
apresentamos nas sec¢des seguintes trés dos principais mecanismos da dimenséo social frutos
dessa politica de expansdo: o Instituto Social do Mercosul (ISM), as Cupulas Sociais do

Mercosul, e a Unidade de Participacdo Social (UPS).

1. INSTITUTO SOCIAL DO MERCOSUL (ISM)

Entre 1993 e 1998, o Mercosul foi instado por demandas sociolaborais lideradas por
discursos sindicais com reivindicacGes transnacionais. Preocupadas com os efeitos do Mercosul

sobre diversos setores trabalhistas, essas centrais sindicais “passaram a disputar abertamente

® Coldmbia (2004), Equador (2004), Guiana (2013) e Suriname (2013); e dois membros observadores: México
(2006) e Nova Zelandia (2010). Além disso, a VVenezuela tornou-se membro efetivo do bloco.
10 Esse aprimoramento institucional faz referéncia a criacdo de outras trés instituicdes: o Fundo para a
Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM), o Parlamento do Mercosul (Parlasul), e o Foro Consultivo de
Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos (FCCR).
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espagos no processo de negociacao” (VIGEVANI e¢ MARIANO, 1998:86). Essas
reivindicagdes mudaram também de formato. Antes preocupados em participar do processo de
negociacdo, 0s atores sociais comegam a perceber no Mercosul uma arena importante para
reivindicacdo de direitos, incluindo a harmonizacdo legislativa entre os paises membros
(VELASCO, 2013).

No entanto, é a crise comercial que lanca a oportunidade para a institucionaliza¢do social
no Mercosul. Apds periodos de adaptacéo tarifaria para a instituicdo efetiva do bloco, seguida
de uma fase neoliberal no fim dos anos 1990, o0 Mercosul experimentou, na entrada do século
XX, uma de suas primeiras crises e reinvencdes. Com a desvalorizagdo do Real juntamente com
a crise argentina, a dimensdo comercial do bloco foi impactada, e a relevancia de sua existéncia,
questionada. Essa conjuntura pode ser compreendida como uma oportunidade para o
amadurecimento das instituicGes do Mercosul e para o aumento das tematicas envolvidas na
integracdo (VELASCO, 2013). O Mercosul existente a partir de entdo ndo é apenas o projeto
do Tratado de Assungao que passou a incorporar questfes trabalhistas porque elas integram a
dimensdo econdmica, mas sim passa a ser um Mercosul com uma integracdo cada vez mais
profunda, plural em tematicas e da qual participam outros atores, sendo essa nova fase
reconhecida inclusive como o “Mercosul Social”.

Esse processo comeca no ano 2000, quando € langcada a Carta de Buenos Aires,
manifestando o interesse na institucionalizacio do ambito social do bloco. E criada, entdo, a
Reunido de Ministros e Autoridades de Desenvolvimento Social (RMADS), forum encarregado
da tarefa, vinculado ao Conselho, e assistido pelo Forum de Consulta e Concertacdo Politica
(FCCP). Em 2006, acontece a XXX Cupula de Presidentes do Mercosul, na qual os presidentes
pedem que a RMADS elabore um plano social para o bloco. Vale lembrar que a XXX Cupula
de Presidentes aconteceu simultaneamente a primeira Clpula Social do Mercosul (que sera
abordada na secdo seguinte), o que serve como indicativo do forte dialogo entre os executivos
nacionais e 0s setores sociais relevantes no contexto, além da importancia conferida pelos paises
membros a incorporacgédo da agenda social ao bloco.

Em 2007, com a DEC!! 03/07 ¢ criado o Instituto Social do Mercosul (ISM), que
comecou a funcionar dois anos depois, com sede em Assun¢do, Paraguai. Ele é a instancia
técnica responsavel pela promocédo da dimensdo social e tem como funcéo elaborar projetos,
relatorios e articular modalidades de financiamento para esses projetos, além de promover

encontros locais e regionais com atores sociais interessados. Em 2008, com a DEC 39/08, é

11 DEC faz referéncia as Decisdes, normativo aprovado pelo Grupo Mercado Comum.
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criado o terceiro importante 6rgao que constitui o ambito social no Mercosul, a Comisséo de
Coordenacdo de Ministros de Assuntos Sociais no Mercosul (CCMAS), 6rgdo auxiliar ao
Grupo, que tem como funcdo desenhar um plano estratégico-social e trabalhar em coordenacao
com o ISM e a RMADS, supervisionando as etapas de planejamento e execucao.

Um documento preliminar do que passaria a ser chamado de Plano Estratégico para
Acéo Social (PEAS) foi aprovado em dezembro de 2008 pelo Conselho, contando com 5 eixos
de discussdo e 19 diretrizes. A versdo final € aprovada na Cupula de Assuncdo, em junho de
2011, com 10 eixos principais e 26 diretrizes estratégicas. O PEAS estabelece um marco de
acdo para implementar medidas de criacdo de uma mesma realidade socioeconémica a nivel
regional nos quatro paises membros do bloco. Sem um prazo final, ele é uma rota ou um guia
para as politicas publicas prioritarias, a serem pensadas e executadas pelos trés 6rgdos sociais,
em conjunto com os Subgrupos de Trabalho, as Reunibes de Ministros e as Reunides
Especializadas, de acordo com cada tematica. Isso significa que estariam envolvidas secretarias,
ministérios, organizacBes transnacionais, internacionais e locais, ONGs, etc (INSTITUTO
SOCIAL DO MERCOSUL, 2012). E valido de nota também que existe uma grande
coincidéncia entre as demandas reclamadas entre as Clpulas Sociais do Mercosul e o contetdo
final do PEAS (ALMEIDA 2017).

Foi elaborada, em 2012, a cartilha “Plano Estratégico de Ac¢do Social do MERCOSUL
(PEAS)” pela RMADS, com o intuito de engajar os atores necessarios. Em 2015, o ISM realizou
a primeira avaliacao das atividades desenvolvidas, através de um questionario encaminhado aos
ambitos do Mercosul relacionados com o PEAS, identificando um total de 22 6rgéos diferentes,
sendo que 18 instancias responderam a pesquisa. Os formularios incluiam os produtos
desenvolvidos e as propostas de modificar e incluir novos eixos e trazer a relevancia e a
complexidade das relagdes interinstitucionais no Mercosul para a mobiliza¢éo dos objetivos do
PEAS. O resultado dessa investigacdo, disponivel em uma publicacdo do ISM de 2017,
intitulada “Evaluacion de avances en la implementacion del Plan Estratégico de Accion Social
(PEAS)”, lista diversas atividades que vdo ao encontro dos objetivos do PEAS. Ha pouca
informacdo e divulgacao sobre muitas dessas atividades.

Outras avaliacbes ndo foram realizadas posteriormente, e, de maneira geral, o
acompanhamento da implementacdo dos objetivos do Plano é limitado. Isso se deve as
mudancas que ocorreram no Mercosul p6s-2014, caracterizado pela lideranga Macri-Temer,
que levaram o bloco a priorizar determinados itens da agenda, com a chamada flexibilizagédo
do Mercosul, inclusive em questes orcamentarias. Além disso, é complexo realizar um estudo

sobre implementacGes que exigem relacdes transversais, demandando um aparto e pessoal
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maior do que os atualmente existentes no bloco e exigindo um acompanhamento mais
minucioso (ALMEIDA,2017).

IV. CUPULAS SOCIAIS DO MERCOSUL

A Cupula Social € um conjunto de espacos e reunides simultaneos, que acontecem em
paralelo as Cupulas Presidenciais do Mercosul e agregam uma multiplicidade de atores
interessados, como representantes da sociedade civil. Participam também funcionarios
publicos, representantes de governos locais, funciondrios dos executivos centrais,
parlamentares, representantes de Reunides Especializadas, Grupos de Trabalho, entre outros
atores. Sdo discutidos temas de importancia local, de regides transnacionais e que abrangem
todo o territério do Mercosul. Entre as suas tematicas estdo igualdade de género, integracédo
produtiva, articulacdes transnacionais de direitos dos trabalhadores, educacdo, questOes
fronteiricas. H& também discussGes sobre a construgdo cidada, identitaria e cultural do
Mercosul. Participam como parceiros nessas articulacbes, o FCES e a Comissdao de
Representantes Permanentes do Mercosul (CRPM), fazendo com que as discussdes repercutam
e sejam levadas as instancias decisorias do bloco (SILVA, MARTINS; s.d.).

A Cupula Social ndo seria anti-Mercosul, mas sim um complemento as suas atividades,
constituindo uma rede de apoio critico, que dialoga sobre os seus problemas — especialmente
aqueles que passam despercebidos ou ndo séo escutados pelos governos nacionais — e propoe
solugdes. Por se constituir como um espaco de visibilidade e articulagdo transnacional que
envolve outros atores dos mesmos setores, acaba por criar um mecanismo de pressao para que
decisOes sejam tomadas e suas demandas sejam escutadas pelo bloco (NUNES, 2010), que deve
responder com maior transparéncia.

Um documento da UPS (Unidade de Apoio & Participagdo Social), (UNIDADE DE
PARTICIPACAO SOCIAL, s.d.) oferece um compilado das Declaragdes emitidas pela Clpula,
além de uma pesquisa sobre quais eram 0s seus participantes e seu impacto no processo
decisorio do Mercosul. Na quantidade de participa¢Ges, destacam-se instituicdes de carater
regional, entre elas, o Programa Mercosul Social e Solidario, a Coordenadoria de Centrais
Sindicais do Cone Sul (CCSCS), e a Associacdo Latino-Americana de Pequenas e Médias
Empresas. Os temas mais mencionados nas declaracdes finais das Cupulas também séo
interesses de carater regional: estabilidade democratica, geopolitica, defesa e seguranca

regional; modelos de integragdo, desenvolvimento e negociag0es comerciais internacionais;
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direitos humanos, participacdo social e trabalho (UNIDADE DE PARTICIPACAO SOCIAL,
s.d.).

Nas entrevistas realizadas junto aos participantes da Cupula, 75% eram representantes
de organizacGes politicas e sociais, 15% representavam governos nacionais, € 5%, organismos
regionais. De todos os participantes, 50% tinham a Cupula Social como seu Unico espaco de
participagdo no Mercosul, o que significa que este era seu canal de acesso ao bloco. Outros 35%
afirmaram participar também de outros espacos, como Reunides Especializadas, Reunides de
Ministros ou Grupos de Trabalho, ou até mesmo do Parlasul, do IPPDH e da Alta Representacéao
Geral (UNIDADE DE PARTICIPAQAO SOCIAL, s.d.)

Esses espacos de participacdo articulados pela Clpula ndo eram meramente
articuladores, mas de fato impactavam na agenda regional e nas decisfes tomadas pelo bloco.
Essa é, a0 menos, a opinido dos participantes: 65% dos entrevistados responderam que 0S
debates contribuiam para definir acfes concretas em determinadas areas teméticas, mas a
mesma proporc¢ao de participantes do inquérito indicou que os debates ndo levam a resultados
concretos. A soma excede 100% porque a percepcdo dos entrevistados indica que as acoes
concretas ndo funcionam em todos 0s casos, mas ndo ha consenso sobre quais temas da agenda
sdo ou ndo impactados pelas discussfes na Cupula. Quanto ao processo decisorio, 35% opinou
que os debates ndo sdo levados a outras instituicdes do Mercosul, 20% afirmaram que sim, e
outros 20% afirmaram que este transito € variavel. Entre os atores da Argentina e do Uruguai,
55% opinaram que a Cuapula tem ganhado crescente relevancia, e, no Brasil, 45%.
Curiosamente, 40% dos entrevistados do Paraguai responderam negativamente a essa questao
(UNIDADE DE PARTICIPAQAO SOCIAL, s.d.).

Outra questdo relevante para a articulacdo da Clpula Social, para sua aproximacao com
0 processo decisorio e para o reconhecimento de sua participagdo como 6rgdo ndo inserido, mas
com poder de articulacdo, é a presenca dos proprios chefes de Estado nas Cupulas. Nesse
sentido, se destaca a edi¢do de 2010, em Foz do Iguagu, pois contou com a participacédo de Lula,
Mujica e Fernando Lugo, presidentes de Brasil, Uruguai e Paraguai, respectivamente. A
participacdo dos presidentes se repetiu em 2011, no Parque Nu Guasl, com Lugo, Mujica e
Rafael Correa, do Equador (UNIDADE DE PARTICIPACAO SOCIAL, s.d.). No ano de 2012,
a Cuapula Social foi incorporada ao marco institucional do Mercosul atraves da DEC 56/12. No
entanto, o reconhecimento formal a partir da institucionalizacdo néo salvou a Clpula Social do
Mercosul ou, como veremos na secao seguinte, também ndo salvou a UPS do esvaziamento.

Ocorreram dezoito Cupulas Sociais, tendo a Gltima acontecido em dezembro de 2015,

em Brasilia. Entre os feitos e os resultados gerais de iniciativas geradas em debates da Cupula
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Social que foram aprovadas no ambito do Mercosul é reconhecida a fundagéo da prépria UPS,
e avanco em temas de fronteira. Na Cupula de Cérdoba (2006), aconteceu a primeira discussao
sobre a elaboracdo de um Plano de Acdo Social. Os presidentes aprovaram a proposta, € a
iniciativa foi incorporada a agenda social, resultando no PEAS.

O ano de 2016 correspondia ao periodo da presidéncia pro tempore da Venezuela, que
teve seu reconhecimento pelos demais membros obstaculizado devido as interpretacdes da
clausula democratica. O mandato seguinte foi cumprido por uma presidéncia conjunta e durante
todo o ano ndo houve Cupulas Presidenciais. Em julho de 2017, aconteceu a Cupula
Presidencial seguinte, sob presidéncia de Mauricio Macri. Dessa vez, e dai em diante, ndo houve
mais Cupulas Sociais do Mercosul. A declaragdo alega que “nao havia condi¢des de seguranca
necessarias”. Assim, houve uma “Cupula dos Povos”, contando com a presenca de Evo
Morales. O evento foi organizado pelo ex-embaixador argentino na Bolivia, Ariel Bastiero, que
declarou que a decisdo por ndo realizar as Cupulas Sociais do Mercosul tinha razGes
ideoldgicas:

N&o lhes interessa a participacdo de setores populares e daqueles que possam
expressar um discurso diferenciado do que tem nesse momento poder real na regido,
encarnados por Macri na Argentina e (Michel) Temer no Brasil [...]. Vao se esconder
em um hotel e colocar cercas a trés quildmetros ao redor (NIN NOVOA, 2017, apud
UVAL, 2017:s.p., traduzido'?).

As Cupulas Sociais do Mercosul deixaram sem duvida um legado. De um modo geral,
elas contribuiram para o aprofundamento de politica sociais do Mercosul aproximaram a
populacao e setores da sociedade civil junto ao reconhecimento do bloco, e reduziram o déficit
democrético. A sua constitui¢do incluiu o envolvimento de atores descentralizados, juntamente
com atores do locus decisorio, inclusive os presidentes. As Clpulas Sociais contaram também
com a influéncia de atores externos (o governo da Alemanha) em sua iniciativa, e grande parte
dos feitos da Cupula Social vém exatamente por encontrar o equilibrio entre didlogo e
autonomia e abragar o sistema decisorio intergovernamental.

Por outro lado, a Cupula Social enfrentou também limitacGes. A mais relevante reside
na sua aboli¢do no contexto do Mercosul pds-2016. E a institucionalizagdo talvez ndo a tivesse
salvado — como, veremos na secao seguinte, ndo salvou a UPS. Os avangos alcangados pela
Cupula Social foram possiveis porque, segundo os acordos e documentos da época, 0s governos
locais e a Clpula Social tinham os mesmos planos para o Mercosul. Ressalta-se que a Cupula

Social como existia ja pedia por um projeto de reinvengdo. Com suas 18 edi¢des e durante seus

12 No original: “No le interesa la participacioén de los sectores populares y de aquellos que puedan expresar un
discurso diferenciado del que tiene en este momento el poder real en la region, que lo encarnan Macri en Argentina,
y [Michel] Temer em Brasil (...)Se van a esconder en un hotel y van a poner vallas tres kildmetros a la redonda”.
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9 anos de existéncia, 0s textos e trabalhos emitidos por ela comegavam a se repetir, perder o
félego politico-tedrico e sofrer divisdes internas, o que pode se dever também ao contexto social
vigente.

Além disso, existe pouco reconhecimento interno, nos documentos do Mercosul, sobre
o0 alcance da Cuapula no bloco, sobre os quais 0s governos nacionais continuaram a levar crédito
pelas iniciativas. Por fim, a Cupula era um importante representante do apoio da sociedade civil
sobre as acdes do bloco de integracdo e, principalmente, sobre 0s rumos que o projeto levava
naquele contexto. O apoio e a simpatia incentivaram a participacao e a porosidade no processo
de integracdo, o0 que, em troca, criou uma relacdo de cidadania e revestiu o bloco de
reconhecimento e legitimidade.

V. UNIDADE DE PARTICIPACAO SOCIAL (UPS)

A UPS foi articulada na Capula Social do Mercosul, tendo sido aprovada a norma que
levou a sua criacdo na edicdo de 2010, em discurso do presidente Lula (UNIDAD PARA LA
PARTICIPACION SOCIAL, 2016). O antincio foi feito a partir da Reunifo do Conselho do
Mercado Comum (CMC), a partir da qual o Brasil assumiria a seguinte presidéncia. A DEC
65/10, que cria a UPS, afirma a importancia de seu papel como 6rgao que afirma a participacéo
social no Mercosul e a importancia dessa participacdo como um canalizador da cria¢do de
cidadania. Seu funcionamento, no entanto, iniciou-se somente em 2013, em Montevidéu
(MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 2010).

A UPS cumpre um papel institucional em funcgdes inéditas e relevantes no Mercosul,
especialmente para a consolidacdo de novos estagios de integracdo. Sua funcdo estabelece
diversas pontes na construcdo de relagfes do Mercosul como organizacdo internacional, e 0
surgimento de uma instituicdo responsiva, da qual participam atores da sociedade civil e
organizada, e que deve a eles prestar contas.

Assim, a UPS ¢é a principal instituicdo responsavel pela organizacdo da Cupula Social
do Mercosul, sendo o principal canal de dialogo com as organizacgdes sociais. Essa atividade
inclui também a criagcdo de um registro dessas organizacGes, a comunicacao direta com elas, e
a administracdo do fundo para a participacéo desses atores nos 6rgdos do Mercosul e na Cupula.
Esse canal de comunicagdo permite também que movimentos sociais requisitem informacoes
aos 6rgdos do Mercosul através da UPS (UNIDAD PARA LA PARTICIPACION SOCIAL EM
MERCOSUR, 2016).
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O dialogo da UPS com esses drgaos fortalece também a articulagdo interinstitucional, e
o fundo contribui para o financiamento da participacdo desses movimentos em atividades dos
orgdos e nas Cupulas Sociais do Mercosul. Assim, é firmado o incentivo institucionalizado do
Mercosul para a participacdo de funcionarios publicos, organizagdes, movimentos sociais,
agentes do governo e representantes da sociedade civil nas atividades do bloco através de
oficinas, seminarios, entre outros eventos. A garantia de direitos de participacdo desses agentes
na esfera do Mercosul confirma o reconhecimento de seu status de ator, e a catalogacdo desses
agentes € uma prova da institucionalizacao e do reconhecimento de sua participacao e um sinal
de seu fortalecimento politico (UNIDAD PARA LA PARTICIPACION SOCIAL EN
MERCOSUR, 2016).

Porém, a atuacao da UPS ndo se direciona apenas a atores de organiza¢es e movimentos
sociais, mas também a sociedade civil: uma de suas mais importantes e inéditas tarefas é a de
informar & populagdo como o Mercosul funciona e como essa pode participar dele e adentrar
seu processo decisorio. Nesse intuito, foi criada a Guia para la participacion de organizaciones
y movimentos sociales en el Mercosur (UNIDAD PARA LA PARTICIPACION SOCIAL EN
MERCOSUR, 2016), que estabelece um guia de quais sdo e como funcionam os érgdos no
Mercosul (como Reunides Especializadas, Reunides de Ministros e Grupos de Trabalho, etc.),
e como esses atores podem passar a participar deles. Nesse sentido, a funcdo da UPS néo é
simplesmente a de estabelecer um canal de comunica¢do, ou um mecanismo de dialogo, mas
sim ser um 0Orgdo de apoio para mecanismos de participacdo social j& existentes no bloco.
Assim, 0s canais para a participacdo no Mercosul ndo apenas existem, mas contam também
com a UPS como um 6rgéo com a funcdo inédita de a reconhecer esses canais de participacéo,
e sua principal funcdo é instruir a apoiar que esses mecanismos de inser¢do sejam usados e
reconhecidos, fortalecendo a participagdo desses agentes sociais e representantes da sociedade
civil (UNIDAD PARA LA PARTICIPACION SOCIAL EN MERCOSUR, 2016). E possivel,
entdo, caracterizar a UPS como um 0rgéao dedicado exclusivamente ao fortalecimento politico
e institucional da relacéo entre o bloco e a participacdo popular. Essa funcdo evolui para a

construcdo de uma possivel cidadania regional no enfoque do Mercosul:

Por que participar do Mercosul? / Converter a sociedade em protagonista da
construcgdo, consolidacdo e aprofundamento do Mercosul, contribuindo para que sirva
aos fins de bem-estar coletivo. / Legitima socialmente e favorece a sustentabilidade
do processo de integragdo. / Como expressdo de uma “cidadania ativa”, fortalece a
institucionalidade democratica. / E importante para o conhecimento de parte da
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populacdo dos beneficios e dos direitos que sdo emanados do Mercosul (UNIDAD
PARA LA PARTICIPACION SOCIAL EN MERCOSUL, 2016:11, traduzido®3).

No entanto, a criagcdo desse canal resulta em uma série de novas responsabilidades ao
bloco, fazendo com que esses atores estabelecam um mecanismo de pressdo sobre o que €
decidido, sobre a responsividade mercosulina, e sobre requisicdes de maior transparéncia nas
informagdes. Ainda assim, com a institucionaliza¢do da Cupula Social do Mercosul, conforme
ja mencionado, a UPS se torna responsavel pela catalogacdo dos participantes, e em algumas
edicdes chegou a utilizar do fundo para garantir a participacdo desses atores nas Cupulas.

Conforme mencionado na se¢do anterior, a crise politica do Mercosul iniciada em 2014
— marcada pelo processo de impeachment de Dilma Rousseff, a suspensdo da Venezuela e a
eleicdo de Macri — trouxe repercussdes para o Mercosul Social. Essa flexibilizagdo do
Mercosul atingiu também a UPS. Ela ndo deixou de funcionar formalmente, contando ainda
com servidores concursados em sua sede, mas o interesse em manter areas de participacdo
social ndo desenvolvidas ou, simplesmente, o estabelecimento de outras prioridades, faz com
que esse importante mecanismo seja, até segunda ordem, posto em espera.

A UPS é um importante marco no Mercosul, ndo somente em uma fun¢éo inovadora,
mas também por sua importancia no fortalecimento politico e institucional e no inicio da
construcdo da cidadania. Se torna dificil afirmar se seu esvaziamento se deu devido a novas
prioridades politicas no bloco pelo seu sistema decisorio central, uma vez que contribui para
esse processo um fator limitante de dispersdo de poder por parte dos estados em reconhecer as
novas responsabilidades de que seriam incumbidos a partir do pleno funcionamento da UPS.
Ainda assim, é importante reafirmar a UPS como uma iniciativa bottom-up em dois sentidos:
um, levando em conta que ela foi idealizada por setores sociais, articulada nas Cupulas Sociais
e acatada pelos governos centrais; e outro, de sua contribuicao para o status de cidadania através
da comunicacéo de atores da sociedade civil nos 6rgdos do Mercosul, porque eles manifestam

interesse da participacéo e interferéncia.

VI. ESVAZIAMENTO INSTITUCIONAL E A NOVA CONJUNTURA DO BLOCO

13 No original: “;Porque participar en el Mercosur? Convierte a la sociedad en protagonista de la construccion,
consolidacion y profundizacion del Mercosur, contribuyendo a que sirva a los fines del bienestar colectivo.
Legitima socialmente y favorece la sustentabilidad del proceso de integracion. Como expresion de una “ciudadania
activa”, fortalece la institucionalidad democréatica. Es importante para el conocimiento por parte de la poblacion
de los beneficios y derechos emanados del Mercosur.”
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A democracia é um valor compartilhado entre os membros do Mercosul e ressaltado nos
seus protocolos, nas suas declaracBes e decisGes, mas ndo foi incorporada as estruturas
institucionais do bloco (MARIANO, 2011). Ap6s o Protocolo de Ouro Preto, 0s governos
aceitaram as pressOes sociais e parlamentares com a criagdo do FCES e da Comissdo
Parlamentar Conjunta (CPC), como forma de atenuar o déficit democratico* (DRUMMOND,
2011). Esses processos responderam as pressfes da sociedade civil, em especial das centrais
sindicais, que questionaram a exclusdo dos atores sociopoliticos em favor dos interesses
empresariais e governamentais (MARIANO, 2011).

Nesse sentido, o Mercosul preocupou-se em garantir a participagao da sociedade civil,
dos parlamentos e dos governos subnacionais (MARIANO, 2013). Essa participacdo permite
amenizar o déficit democratico, a0 mesmo tempo em que serve como instrumento de resolugédo
de conflitos, reducdo da inseguranca juridica dentro do bloco e ampliacdo da eficiéncia
socioecondmica das acdes (CAETANO et al., 2009).

O déficit democratico no Mercosul é uma projecdo supranacional dos déficits
democraticos internos de seus Estados-membros (VENTURA, 2003). Dessa forma, a reducgéo
do déficit democratico em nivel doméstico é indispensavel para sua projecdo regional e,
consequentemente, para ampliar a participacdo da sociedade civil nos processos de integragéo
(BRESSAN, 2011).

Apesar do déficit democratico na tomada de decisdo, a estrutura institucional do
Mercosul desenvolveu mecanismos de participagdo social mais institucionalizados que outras
experiéncias intergovernamentais, com maior interface de didlogo entre governos e sociedade
(SERBIN, 2013). A existéncia desses mecanismos é necessaria para a democratizagao do bloco,
mas nado a garante (MARIANO, 2013). Os canais de dialogo constituidos nas Gltimas décadas
ndo apresentaram alteragdes efetivas no impacto e na influéncia da participacdo dos atores
sociais.

Os debates e as reflexdes propostos pelo regionalismo pos-hegeménico buscaram
democratizar as experiéncias de integracdo regional, na expectativa de ampliar seu escopo para

uma dimensdo social, politica e econdmica. Portanto, a légica discursiva aponta para a

4 Nos estudos de integracdo regional, os debates sobre déficit democratico remontam ao trabalho de David
Marquand (1979) sobre o Parlamento Europeu, que questionava a baixa influéncia popular no processo de escolha
dos parlamentares regionais, a época indicados indiretamente. No Mercosul, refere-se a diversas questdes sobre as
auséncias e vazios democraticos no processo decisorio do bloco, que é altamente concentrado no Executivos
Nacionais, que excluem as elites politicas parlamentares, produtivas e sociais das tomadas de decisdo sobre os
rumos da integracdo. Ademais, desconsideram as produc¢des desses setores sociais nos espagos institucionais do
Mercosul.
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constituicdo de mecanismos eficazes para a reducdo do déficit democratico e das assimetrias;
no entanto, estes mecanismos ndo se concretizaram ou ndo se efetivaram.

As novas estruturas institucionais dos anos 2000 encontraram dificuldades semelhantes
as daquelas constituidas na década anterior, com baixa capacidade de influéncia no processo
decisorio e pouca resiliéncia para resistir aos periodos de esvaziamento politico ou a queda de
mobilizacdo dos atores sociais. Em determinados momentos, os mandatos e as fung¢des dos
mecanismos de participacdo conflitavam, com forte similaridade nas agendas de debate e
onipresenca de determinados grupos de interesse.

Dessa forma, verifica-se uma continuidade da resisténcia a supranacionalidade no
Mercosul, como as articulagdes e proposicdes da sociedade civil para que o bloco caminhasse
para maior aprofundamento dos mecanismos. Logo, identifica-se que o0
intergovernamentalismo é um principio orientador do processo decisorio do Mercosul, uma vez
que as representacbes governamentais compreendem este modelo como satisfatério
(MARIANO, 2013). Esse modelo organizacional preserva os interesses governamentais em
detrimento de outros atores internos e externos ao Estado.

Em perspectiva historica, a participacdo social no bloco foi restrita as organizagdes
sociais com capacidade de financiamento, o que resultou em uma representacdo mais ativa dos
sindicatos de trabalhadores e dos sindicatos patronais (BOUZAS; SOLTZ, 2002). O SGT-10,
espaco mais antigo de participacdo social no Mercosul, e a CSL apresentaram maior resiliéncia
e periodicidade mais frequente de reunides ao longo das décadas do que o FCES, que
incorporou outras representacdes sociais.

A limitacdo de admissdo no FCES pelas se¢des nacionais, que possuem capacidade de
definir a legitimidade das organizac6es e reconhecer ou ndo impedir a participacao, resulta em
um elemento de elitizagéo e segregacdo da presencga da sociedade civil (CAETANO et al.,
2009). Em sintese, o forum nédo possui capacidade de representar a amplitude da sociedade civil
do Mercosul e ndo logrou seus objetivos iniciais (AGUERRE; ARBOLEYA, 2009).

Dos instrumentos criados a partir dos anos 2000, as Cupulas Sociais se destacam por
serem uma iniciativa da sociedade civil — baseada nas experiéncias das Cupulas dos Povos —
para refletir sobre os rumos do Mercosul que foi institucionalizada. No entanto, as Clpulas
Sociais reproduzem algumas atribulagdes do FCES, como o financiamento limitado, a
vinculacdo com os Estados para registro de participacdo, além da falta de critérios claros para
a selecéo dos participantes (BUDINI, 2015).

O surgimento da UPS objetivou solucionar a insuficiéncia do financiamento para a

participacdo social, pois permitia que organizacdes e movimentos sociais registrados no
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Mercosul solicitassem apoio financeiro para comparecer a eventos e atividades do bloco
(MERCOSUL/CMC, 2017). No entanto, 0 espaco carecia de autonomia para construir uma
concepcao regional de participacdo social, sendo extremamente dependente do trabalho dos
pontos focais para definir a elegibilidade dos atores sociais, 0 que ampliava a influéncia dos
governos na indicacao dos participantes financiaveis (BAPTISTA, 2020).

Outro importante legado da dimensédo social do Mercosul, que serve como bussola para
compreender os desafios e as potencialidades desse instrumento, € o PEAS, desenvolvido
dentro do ISM. O plano estratégico representou a sistematizacdo das demandas sociais em um
plano de acdo com objetivos comuns de cooperacédo regional e compromissos para a erradicagao
da miséria, da fome, da pobreza e do analfabetismo. As metas e os objetivos do plano sdo
altamente dependentes do financiamento estatal e das prioridades governamentais, mas
estabelecem parametros sociais que os Estados-membros comungam como elementares.

Em sintese, o bloco nesse periodo se caracterizou pela ampliacdo de érgdos sem poder
decisério, quando ndo sem recursos humanos e financeiros (BUDINI, 2015). Os principais
orgdos criados ap6s 2003 no Mercosul ndo alteraram o processo decisorio, caracterizando-se
pela natureza consultiva — manifestando-se por meio de recomendacdes — e técnica — com
0 intuito de assessorar 0s 6rgdos decisorios do bloco na producdo de estudos, na realizagdo de
seminarios e na constituicdo de espacos de reflex&o.

Dessa forma, as posicOes e os interesses dos Estados-membros permanecem pautados
pela dimensdo interna para promover a autonomia e a soberania, sem privilegiar o
desenvolvimento dos mecanismos regionais, centrando o processo decisorio no CMC, no GMC
e na CCM. A conciliacdo desses elementos resulta em uma grande dificuldade operacional que
sintetiza os problemas existentes (VIGEVANI; RAMANZINI JR., 2014).

A desmobilizagéo das organizagdes da sociedade civil e a baixa institucionalizagdo do
regionalismo pos-hegemaonico podem ampliar o déficit democréatico (SERBIN, 2013). Desde o
inicio dos anos 2010, os membros do Mercosul reduziram sua mobilizacdo em torno dos
processos de integracdo regional e fomentaram a paralisia nos avancos institucionais. Com
excecdo das Cuapulas Sociais que produziram documentos de amplo acesso, 0s dados e as
informagdes de reunides oficiais do bloco, inclusive dos mecanismos da dimenséao social, séo
de dificil acesso, e, quando acessiveis, apresentam informacdes incompletas.

A democratizacdo do bloco, a reducdo de assimetrias, a ampliacdo da participacdo para
outros atores e o alargamento do bloco sdo elementos essenciais do desencantamento com o
neoliberalismo nos anos 1990 (SERBIN, 2013). A agenda regional dos governos progressistas

atribuia a superacdo desses problemas o traco primordial para sua caracterizagdo como
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governos pos-liberais. No entanto, a distancia entre os discursos e as a¢fes no caso do Mercosul
é um elemento de prejuizo a sua reputacdo e a sua utilidade (MALAMUD, 2013).

A crise politica e a desaceleragdo do crescimento econdmico na regido enfraqueceram
as instituicdes poés-hegemonicas. A preferéncia pela constituicdo de processos
intergovernamentais, e em muitos casos restritos aos chefes de Estado, possibilitou iniciativas
de estimulo a participacdo dos atores ndo governamentais apenas enquanto havia entendimentos
coletivos. No entanto, com o crescimento dos dissensos, a crise econdmica e as novas dindmicas
do sistema internacional, a fragilidade dessas instituices esvaziou seu funcionamento e
enfraqueceu seus mandatos.

Essa crescente instabilidade politica no Mercosul é notada desde o Golpe de Estado no
Paraguai, em 2012. Este momento foi seguido pelo agravamento das tensGes politicas na
Venezuela e de seu consequente afastamento do bloco, pelo impeachment no Brasil e pela
ruptura politica com o programa progressista, além da transicao politica ocorrida na Argentina
com as elei¢cbes de Mauricio Macri, em 2015. O enfraquecimento institucional e politico
decorrente dessa conjuntura desestabilizou 0s espacos sociais do bloco, com severas alteracdes
nos mandatos da UPS e com o fim da periodicidade das Cupulas Sociais.

A dimensdo social mercosulina vivenciou um ciclo de descaso, quando 0s sOcios
maiores comungaram da preferéncia por um Mercosul majoritariamente comercial, no periodo
Macri-Temer e Macri-Bolsonaro. O desinteresse pela dimensdo social no processo de
integracdo reflete a despreocupacdo desses governos em legitimar suas acOes perante a
sociedade civil (BAPTISTA; BERTOLUCCI, 2020). Tais impactos refletiram-se no desmonte
de iniciativas e em ameacas de dendncia dos tratados, como visto no caso da saida do Brasil do
Mercosul Educacional®®.

Em contraponto, com a recente eleicdo de Alberto Fernandez na Argentina, nota-se uma
tentativa de rearticular a dimenséo social do Mercosul. Em especial no &mbito do ISM, que
vivencia um processo de reengajamento e ampliacdo de sua comunicagdo e de seu escopo de
atividades. Destaca-se a Escola de Governo de Politicas Sociais do Mercosul, inaugurada em
abril de 2020, que intenta reativar a articulacdo entre gestores publicos dos paises-membros por
meio de cursos de formacao e certificagdes, apesar de seu escopo orientado aos membros de

governos.

15 Clavery, E. Brasil deixara grupo de trabalho sobre educacéo do Mercosul, diz ministro. Portal G1, 9 nov. 2019.
Disponivel em: <https://gl.globo.com/educacao/noticia/2019/11/29/brasil-deixara-grupo-de-trabalho-sobre-
educacao-do-mercosul-diz-ministro.ghtml>. Acesso em: 20 abr. 2021.
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Dentre as possibilidades positivas, o Mercosul vivenciou uma nova realidade durante a
pandemia da COVID-19, com a realizacdo de reunifes por videoconferéncia, alternativa que
possibilita uma nova dinamica de participacdo para atores sociais no bloco e tensiona um dos
principais empecilhos a sua participacéo, a insuficiéncia de recursos financeiros. No entanto,
persistem desafios para rearticular a dimensdo social do bloco regional perante seu
esvaziamento institucional e a conjuntura politica instavel do Cone Sul.

Tais desafios para a dimensdo social serdo agravados com a Decisdo 01/21 do Conselho
Mercado Comum (CMC) que reduziu o nimero de técnicos dedicados as atividades do ISM e
do IPPDH, o que afetara profundamente o funcionamento desses mecanismos, j& fragilizados
pelas dindmicas politicas entre os sdcios-maiores. O dissenso entre os paises-membros do
Mercosul, publicizado na 58 Cupula Presidencial pelas disputas entre os chefes de Estado,
demonstra um cendrio de tensdes e auséncia de espaco para quaisquer aprofundamentos nas
agendas politicas e sociais.

As condigdes institucionais antecedentes do Mercosul ndo foram superadas. Os
governos pos-hegemdnicos reforcaram a trajetoria intergovernamental e interpresidencial do
bloco e ndo romperam com o déficit democratico. Ademais, o aprofundamento das estruturas
sociais do bloco ndo esta na agenda politica dos Estados-membros, com exce¢do do atual
governo argentino. Em contrapartida, ampliaram-se os ataques e as tentativas de deslegitimar
0s instrumentos constituidos pelo bloco, inclusive no ambito comercial com o0s

guestionamentos a respeito da Tarifa Externa Comum (TEC).

VIIl. CONSIDERACOES FINAIS

No presente artigo, buscamos caracterizar a dimenséo social do Mercosul nos seus trinta
anos de existéncia com foco especial no periodo caracterizado pelo regionalismo pos-
hegeménico, iniciado na primeira década dos anos 2000, que permitiu a proliferacdo de
mecanismos institucionais no bloco regional. Dentre esses mecanismos, destacamos trés deles:
0 ISM, as Cupulas Sociais e a UPS — principais instrumentos da dimensédo social do Mercosul
desde a constituicdo do SGT-10 e do FCES.

Em seu periodo de atividade, o ISM buscou construir instrumentos efetivos para que se
avancasse a dimensdo social do Mercosul. Em especial, 0 PEAS, que apresentou diretrizes para
0s paises-membros materializarem a implementacdo e 0 monitoramento de atividades que se
relacionem aos dez eixos do plano em distintos foros e reunides do bloco. Em comparagéo com

0s demais mecanismos sociais criados durante o ciclo progressista no Mercosul, o ISM foi o
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que logrou maior institucionalizacdo com a criacdo de inimeras acGes de relacionamento com
a academia e com gestores publicos da regido, por meio de publicagdes, de revista cientifica e
da Escola de Governo.

A participacéo social e o engajamento da sociedade civil com o Mercosul encontraram
nas Cuapulas Sociais seu principal espaco de articulacdo e formulacdo de politicas para a
integracdo regional. Do momento de auto-organizacdo até sua incorporagdo ao calendario de
atividades do bloco, as ctpulas permitiram o envolvimento de inUmeras entidades que antes
estavam excluidas do processo politico do Mercosul. No entanto, o pouco reconhecimento de
suas formulagdes e sua extingdo em 2016 mostram sua baixa capacidade de influéncia no
processo decisorio do bloco e reforcam o carater do bloco centrado nos Executivos nacionais.

Da mesma forma, a UPS, que nasceu como instrumento de apoio a participacao social
e com a intencédo de criar um caminho institucional de relacionamento da sociedade civil com
0 processo de integracdo regional, ndo logrou seu objetivo e ndo garantiu a continuidade das
Cupulas Sociais. A atual conjuntura do Mercosul de descrédito e descaso com sua dimenséao
social impossibilitaram que a UPS chegasse a estabelecer um funcionamento regular e pudesse
contribuir com seus mandatos.

Em sintese, caracterizamos esse periodo como insuficiente para superar as contradi¢Ges
estruturais do processo de integracdo do Cone Sul, notadamente seu déficit democratico e a
pouca autonomia de suas institucionalidades — por falta de recursos financeiros, recursos
humanos ou capacidade decisoria. A consolidagdo da trajetoria institucional mercosulina como
instrumento intergovernamental e interpresidencial permite que as frequentes mudancas de
governos na regido enfraquecem e desestabilizem sua dimensdo social. Os desafios da dimenséo
social encontram duas barreiras: as historicas - dependentes da trajetoria institucional do bloco
- e as recentes - impostas pela conjuntura politica desfavoravel e desinteressada na participacéo
social.

Por fim, a conjuntura do Mercosul apresenta uma mudanca de prioridades na agenda
dos governos de seus paises-membros. Esta politica orienta as articulacbes do bloco para
acordos de livre comércio e priorizando sua dimensdo externa de cooperagdo econémica e
comercial, em detrimento das politicas de aprofundamento institucional do bloco e sua
dimensdo interna, intensificadas pela mais grave crise nas relacfes politicas entre os paises

membros desde a fundacao do bloco.
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