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Os processos de integracao regional
passaram por diversas mudancas nas
ultimas décadas, subordinados a crises
internacionais de diferentes ordens
e a questdes domésticas, mudancas
de governo, participacao de atores
sociais e uma percepg¢do positiva da
opinido publica. Este artigo tem como
objetivo passar em revisao o processo
de construcao do Mercado Comum do
Sul (Mercosul), desde a sua origem até
o retrocesso sofrido no periodo mais
recente. Além do impacto que os paises
sofreram com a pandemia de covid-19,
em relacao aos padroes de cooperagao,
o desinvestimento do governo brasileiro,
responsavel pela lideranca regional e pela
insercao internacional do continente sul-
-americano, ampliou os desafios para a
retomada da visibilidade do pais e da
regiao no mundo.

Palavras-chave: integracao regional;
Mercosul; lideranca; politica externa
brasileira.

Regional integration processes have
undergone several changes in recent
decades, subject to international crises
of different orders and domestic issues,
changes in government, participation of
social actors and a positive perception of
public opinion. This article aims to review
the construction process of the Common
Market of the South (Mercosur), from its
origins to the setback suffered in the most
recent period. In addition to the impact
that countries suffered from the covid-19
pandemic, in relation to cooperation
patterns, the disinvestment of the Brazilian
government, responsible for regional
leadership and the international insertion
ofthe South American continent, increased
the challenges for the resumption of
visibility country and region in the world.

Keywords: regional integration; Mercosur;
leadership; Brazilian foreign policy.
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A CONSTRUCAO DE
EXPECTATIVAS EM TORNO
DA INTEGRACAO REGIONAL

esde os processos de
independéncia dos pai-
ses da América Latina,
no século XIX, sobres-
sai a ideia de que lacos
de cooperacdo — mais

do que de competicdo
— unem nossos paises
Esta

parece ter sido uma

€ NoSSOS povos.

percepgdo geral, preva-

lecente na maior parte

do tempo, mesmo tendo

um historico regional marcado por dispu-

tas territoriais e conflitos marcantes com

alguns vizinhos. Parte dessa percepc¢do

deriva do comportamento internacional da

nossa diplomacia, reconhecida como nego-
ciadora e cooperativa.

A cooperagdo precisou ser encarada

como um processo longo, complexo, que

envolve interesses, vontade politica e per-
cepcdo de que os ganhos serdo maiores
que os custos. Um pais com a dimensdo
do Brasil ndo poderia manter uma postura
isolacionista, mas sim encarar a cooperagao
como um ativo de lideranga internacional e
uma responsabilidade regional. E da atuacdo
diplomatica brasileira foram sendo construi-
dos lagos de confianca ao longo dos séculos
que permitiram caminhar no sentido de um
aprofundamento da cooperacao.

Na nossa memoria mais recente, prova-
velmente a integracdo regional remete ao
Mercosul, a parceria com nossos vizinhos
mais proximos — e ndo a América Latina
de uma forma geral. A proximidade geo-
grafica com os paises da América do Sul,
apesar da colonizacio brasileira distinta,
sempre foi fator importante para o dia-
logo. Mas também o histoérico do periodo

de regime militar autoritdrio nos tornou
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mais préximos. A cooperagcdo, embora
tenha evoluido timidamente em termos
comerciais e estivesse distante do modelo
liberal que nos aproximou nos anos 1990,
foi peca importante para a superacdo do
autoritarismo e a retomada dos regimes
democraticos, ainda que também com con-
tornos distintos em cada um dos paises do
continente sul-americano.

A década de retomada da democracia
foi também um marco para o processo de
integracdo regional. O Mercosul despon-
tava como uma promessa de cooperagdo, no
marco da abertura da economia, e de conso-
lidacdo da lideranc¢a do Brasil, sobre a qual
se depositava uma grande expectativa de
que a capacidade de atuacdo internacional
do Pais ampliaria a insercdo internacional
do continente num contexto que passava a
ser marcado pela interdependéncia econd-
mica e politica, cada vez mais complexa.

A integracdo regional sempre foi um
tema presente nas agendas de politica
externa dos paises da América Latina,
particularmente da América do Sul, cuja
principal referéncia foi a constituicdo
do Mercosul a partir do inicio dos anos
1990. Mesmo sem grandes avancos do
ponto de vista de uma maior articulacdo
econdmica e institui¢des supranacionais,
como na experiéncia europeia, a coope-
racdo foi tomada como um marco para
ampliar a visibilidade dos paises no mundo
e melhorar a posi¢cdo em varios processos
de negocia¢des internacionais que tiveram
inicio na mesma década.

Este artigo tem como objetivo discutir
0s avancos e as limitacdes do processo de
integracdo regional, a partir da analise do
processo de mais de 30 anos do Mercosul, e

dar énfase ao periodo mais recente, quando

o bloco ficou esquecido pelo governo bra-
sileiro e praticamente perdeu sua relevan-
cia politica. O texto estd dividido em trés
partes. Na primeira, discute-se a evolucdo
histérica do Mercado Comum do Sul. A
segunda parte discute a percepcdo da opi-
nido publica, ator importante para o avango
dos acordos internacionais, e cada vez mais
influente nas decisdes de politica externa.

Por fim, cabe refletir sobre as possi-
bilidades de retomada da integracdo no
momento atual. Diferente de divergéncias
sobre os modelos de cooperagdo adotados
e de entraves que surgem ao longo de um
processo complexo dessa natureza, a falta
de investimento e o descaso dos paises
membros, sobretudo do Brasil, nos ulti-
mos anos, comprometeram anos de cons-
trucdo, que agora precisam de uma nova
estratégia para ser retomada.

Parte-se do principio de que as relacoes
bilaterais e a insercdo multilateral fazem
parte de uma mesma estratégia de politica
externa. Para um pais com a dimensdo e
0 peso politico do Brasil no mundo, tal
estratégia ndo tem como objetivo apenas se
projetar internacionalmente, mas a lideranca
faz parte de uma responsabilidade de condu-
zir os vizinhos, levando-os para fazer parte
de espacos que, por serem menores, teriam
mais dificuldade de acessar. E isso que a

integracdo regional passou a representar.

0S AVANCOS E RETROCESSOS DA
INTEGRACAO NA AMERICA DO SUL

A assinatura do Tratado de Assuncao,
em 26 de marco de 1991, que criou o
Mercado Comum do Sul (Mercosul), entre
Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguali,
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foi tomada com euforia a época, repre-
sentando a consolidacdo de uma parce-
ria bilateral entre Brasil e Argentina. A
percepcdo que prevalecia era de que a
cooperacdo seria acdo fundamental para a
manutencdo da democracia. Mas também
oferecia base para fortalecer a partici-
pacao dos paises em diferentes proces-
sos de negociacdo internacional, seja em
ambientes multilaterais institucionaliza-
dos, seja em processos de negociagdes
menos institucionalizados. O fato é que
o Mercosul passou a atuar como bloco,
como ator internacional, representando
0s paises e até mesmo a América do Sul
em algumas ocasides, o que fortalecia os
paises vizinhos, que entendiam a lide-
ranca do Brasil como um fator positivo,
de beneficio para toda a regido.

Num contexto em que prevalecia a
globalizacdo econdmica, a abertura de
mercados e os paises buscavam ampliar
sua inser¢do internacional e incrementar o
comércio para crescer economicamente, a
integracdo parecia ser uma boa estratégia,
marcando a ruptura com anos de mercado
fechado e de prevaléncia do modelo de
substituicdo de importacoes.

Survey de opinido com liderangas poli-
ticas dos paises do Mercosul, coordenado
pelo Nicleo de Pesquisa em Relacdes
Internacionais (Nupri) da USP, entre os
anos de 1996-1997, confirmava a grande
aceitacdo da lideranca do Brasil e a expec-
tativa de projecdo internacional conjunta.
Resultados do survey indicavam indices
muito altos de aprovacdo do Mercosul,
sendo que em torno de 90% dos entrevis-
tados viam a integracdo de forma muito
favoravel, assim como havia uma grande

expectativa em torno da lideranca brasi-

leira. Também com um porcentual que
girava em torno de 80%, as elites dos
paises vizinhos viam na atuagdo do Brasil
uma capacidade de lideranca considerada
benigna, que poderia trazer mais benefi-
cios para a regido.

A percep¢ao, ao longo dos anos 1990,
era extremamente positiva, derivada tam-
bém do plano de estabilizacdo econdmica
e da sinalizac@o de prioridade e do inves-
timento que o governo brasileiro fazia na
integracdo, incluindo o Mercosul como
uma das prioridades da agenda de politica
externa brasileira. Mas isso ndo surgiu de
um unico governo, foi um processo longo,
de construcdo de confianca entre os paises.

A ampliacdo da integracdo ndo teria
inicio sem a aproximacdo bilateral cons-
truida anteriormente, entre Brasil e Argen-
tina, ainda em meados dos anos 1970,
durante o regime militar, e avancou rapi-
damente na década de 1980, derivada
principalmente do retorno de regimes
democraticos nos dois paises. Ambos
compartilham histéricos semelhantes de
convivéncia com regimes militares auto-
ritdrios. Particularmente por essa razao,
passaram a adotar novas politicas de coo-
peracdo para o aprofundamento da con-
vivéncia democratica.

Este ¢ o ponto inicial das negocia-
cOes intergovernamentais para a coope-
racdo, que progrediu significativamente
nos anos 1990, marcada principalmente
pela mobilizacdo dos setores produtivos
e a possibilidade de constru¢cdo de uma
agenda de politica externa mais afirma-
tiva no cendrio internacional. O Merco-
sul fazia parte de uma nova forma de
integracdo regional na América Latina,

diferentemente das iniciativas formuladas
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em décadas anteriores, que pretendiam
criar um mercado protegido, por meio
do modelo de substituicio de importa-
coes. Esse antigo conceito de protecio-
nismo deu lugar ao regionalismo aberto,
baseado na abertura dos mercados com
vistas a aumentar a inser¢do internacional.

Isso permitiu que a proposta de inte-
gracdo tivesse maior flexibilidade, no
sentido de tornar-se mais compativel
com as economias domésticas dos paises
envolvidos. Incentivou também a partici-
pacdo da sociedade civil, que se mobi-
lizou em diferentes campos de atuacaio,
contribuindo também para a consolidacdo
do processo de integracdo, muitas vezes
sem o apoio da estrutura governamental.
Os avancos geraram um spill over inte-
gracionista que permaneceu, ainda que
tenha havido retrocessos das negociacdes

intergovernamentais.

A INFLUENCIA DA OPINIAO PUBLICA

Uma das razdes da permanéncia do
Mercosul e da sua sobrevivéncia sob tantas
instabilidades foi a rede de integracdo que
foi sendo construida para além do acordo
governamental. Diversos setores da socie-
dade civil, incentivados pela criagdo do
bloco, deram inicio a uma articulacdo mais
estruturada, criando processos paralelos
que, em alguns casos, caminharam mais
rapidamente do que o préprio entendimento
entre 0s governos.

Parte da continuidade também derivou
da percepcao positiva sobre a integracgao,
por parte da opinido publica em geral e
das liderancas econdOmicas e politicas, e

sobre a capacidade e beneficios da lide-

ranca do Brasil, que repercutia também
no plano internacional. Surveys de opi-
nido publica, conduzidos no Brasil desde
2010, mostram que a lideranc¢a brasileira
vinha se consolidando e contribuindo para
projetar toda a regido latino-americana no
plano internacional, sobretudo na tema-
tica ambiental. Trata-se do projeto de pes-
quisa “As Américas e o mundo: opinido
publica e politica externa”, coordenado
pelo Cebrap, em parceria com o Insti-
tuto de Relagdes Internacionais da USP,
com apoio da Fapesp. J4 foram aplicados
trés surveys com a opinido publica, em
2010, 2014 e 2018, com amostra nacional
de aproximadamente 2 mil entrevistados,
e o tema da integracdo regional sempre
aparece em destaque.

A opinido da sociedade parece oscilar e
refletir o investimento de cada governo. O
que podemos observar nas perguntas que
buscam captar a percep¢do sobre a inte-
gracdo regional € que esta op¢do sempre
estd na lista das prioridades na agenda da
politica externa brasileira. Nas trés tomadas
feitas nos anos mencionados, o porcentual
de respostas que retne “muito importante”
e “importante” é de mais de 80% para a
pergunta “Qual a importincia da promo-
¢do da integracdo regional como objetivo
da politica exterior do Brasil?”, embora o
porcentual caia — de 25% para 13%, de
2014 a 2018 — quando se apresenta uma
lista de prioridades na agenda.

A opinido sobre o Mercosul oscilou
entre os entrevistados, em 2010 e 2014.
Quando se pedia para classificar a opi-
nido sobre o bloco, aparece equilibrado
o porcentual de respostas entre favoraveis
e desfavoraveis. E essa percep¢do deriva
menos da identidade e mais da percepc¢ao
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positiva sobre beneficios materiais, como
o proprio reflexo da integracdo sobre a
lideranca internacional do Brasil.

Tal percepcdo € construida, de fato,
sobre outros fatores que ndo a identidade,
pois os brasileiros raramente se identificam
como latino-americanos ou sul-america-
nos. Em torno de 80% dos entrevistados
dizem se sentir brasileiros (2014 e 2018),
entre 11% e 13% se consideram cidadaos
do mundo e menos de 1% se identifica
como cidaddo do Mercosul. Portanto, ndo
¢ a identidade que d4 relevancia para o
Mercosul, mas sim a percepcdo de que
os beneficios sdo econdmicos e politicos.

Este mesmo questiondrio é aplicado em
outros sete paises da América Latina, a
partir da coordenacdo do Centro de Investi-
gacion y Docencia do México. Interessante
notar que o Brasil sempre apareceu — nos
anos em que foram aplicados — no topo
das prioridades de relacionamento bilate-
ral de todos os paises (exceto o México).
Para os paises da América do Sul, o Bra-
sil é considerado prioridade e a lideranca
regional mais importante.

Durante um tempo relativamente longo,
essa percepcdo foi construida tendo um
contexto internacional estavel e governos
com um perfil de esquerda que investiam
em politicas mais alinhadas a aproximacao
com os paises em desenvolvimento, conso-
lidadas na agenda de Cooperacdo Sul-Sul
que marca a politica externa brasileira a
partir dos anos 2000. A prioridade que
passa a ser dada ao relacionamento com
paises em desenvolvimento neste periodo
inclui também a regido, e ganha visibili-
dade, além do Mercosul, também a Una-
sul (Unido das Nag¢des Sul-Americanas),

que seria uma integracdo da América do

Sul ampliada, ao envolver os paises da
regido andina. Embora ndo tenha avancado,
a Unasul se tornou um projeto importante
na agenda de politica externa, ganhando
mais visibilidade que o préprio Mercosul,
na avaliacdo da pesquisa aplicada em 2010.
As opinides corroboram a percepg¢do de
que a integracdo regional é uma iniciativa
importante e deve ser mantida na agenda
de politica externa, independentemente
do formato e da dimensao que o projeto
ganhou ao longo de diferentes governos.

Uma segunda premissa é compreender
que a integracdo regional, assim como
outros processos de negociacdo multila-
teral, depende da acdo de uma lideranca.
E o Brasil é sempre percebido como a
principal lideranca na regido, do qual
dependem o avangco de varias priorida-
des regionais e a insercdo do continente
em varias negociagdes internacionais, tal
como o acordo entre Mercosul e Unido
Europeia. Entretanto, essa percepc¢do sofreu
revés no periodo mais recente. Embora
ainda ndo tenhamos os resultados do sur-
vey previsto para ser aplicado em 2023, ¢
possivel perceber que varios retrocessos
ocorreram — mais do que a falta de prio-
ridade aos paises da regido, o descaso e
desinteresse em relagdo aos nossos vizinhos
comprometeram o longo investimento que
tinha sido feito nas décadas anteriores,
mesmo considerando as mudancgas de ajuste

realizadas em cada governo.

COOPERACAO OU CONFLITO?

Ao longo de mais de 30 anos, o Mercosul
passou por avangos e retrocessos, alguns
derivados dos proprios percalcos da natureza
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da integragdo, pelo investimento atribuido
por diferentes governos, por dificuldades
econdmicas domésticas, mas também por
visdes de mundo diferentes de como deveria
ser delineada a integracao.

A permanéncia do Mercosul esta rela-
cionada a predominancia de uma dimensao
politica e ndo apenas econdmica, que tem
influéncia sobre a percepcdo dos atores
sociais envolvidos, diretamente, no pro-
cesso de integracdo, e que se tornaram
capazes de garantir a sua manutencio.
Isso significa que existe uma dimensao
politica predominante no Mercosul, que
permitiu ao bloco manter-se mesmo em
épocas de crises econdmicas e politicas
mais acentuadas, e que levou a que diver-
sos momentos de crise ndo resultassem
em conflitos mais profundos e ndo com-
prometessem a relacdo entre os paises,
particularmente entre Brasil e Argentina.

Talvez o momento mais comprometedor
do processo integracionista tenha coinci-
dido com esse periodo mais recente, de
pandemia e um governo desinteressado
pela cooperacdo com paises em desenvol-
vimento, tendo passado por um processo
de desconstrugao.

Numa primeira fase, o Mercosul pdde
cumprir uma fun¢do na nova estrutura
do sistema internacional, buscando maior
reconhecimento dos paises membros no
plano internacional e incrementando o
intercimbio comercial. Inicialmente,
apesar de sofrer descrédito por parte de
diversos setores da sociedade, e das pro-
prias dificuldades de um relacionamento
histérico conflituoso, Brasil e Argentina
progrediram nas negociacdes intergover-
namentais e o Mercosul, por meio da coo-

peracdo econdmica, conseguiu mobilizar

importantes setores da sociedade civil.
Isso aconteceu a partir do estabeleci-
mento da reduc¢do automatica de tarifas,
da remocdo de barreiras ndo tarifarias e
outras restricdoes no comércio bilateral,
e da decisdo politica de manter a inte-
gracdo econdmica. O Mercosul cresceu,
apesar de divergéncias, sobretudo entre
Brasil e Argentina, no que se refere ao
modelo de integracdo e aos resultados que
se esperavam do processo. Neste contexto,
o bloco se tornou um cartdo de visita
internacional para os paises-membros.
Com o aprofundamento do Mercosul, e
o crescente envolvimento de atores sociais
no processo, o ponto central sempre foi
a discussdo sobre o aprofundamento do
processo de integragdo e os interesses
envolvidos na sua manutencio.
Provavelmente os ultimos quatro anos
foram os mais impactantes em termos de
mudanca de rumo da politica externa.
Além do impacto da pandemia de covid-19,
varios paises redirecionaram seus rumos
apos a assunc¢do de governos com perfil
mais conservador e, em alguns casos, mais
reaciondrios. A pandemia levou ao retro-
cesso da cooperacdo internacional de uma
forma geral, dada a restricdo das fronteiras,
ao aumento da percepcdo de ameaca de
expansdo do virus e as incertezas sobre
as possibilidades de cooperacdo em torno
de um bem publico escasso e precioso, a
vacina. Este retrocesso foi muito evidente
na América do Sul e o esfor¢co que o novo
governo terd de fazer serd mais do que
ajustes na agenda de politica externa.
Governos de direita mudaram a percep-
¢do e o investimento em torno da integra-
cdo regional, dando preferéncia a acordos

com as grandes poténcias para consolidar
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um outro tipo de inser¢do internacional,
mais liderada e menos de lideranca. A
visdo de mundo desses governos levou a
mudangas radicais na politica externa e nas
prioridades internacionais de vérios pai-
ses, resultando em retrocessos importantes
€ maiores restricdes para a cooperacdo,
elemento que se mostrou tdo necessario
durante os ultimos dois anos, de pandemia.

A auséncia de um “espirito de coo-
peracdo”, sobretudo por parte de paises
considerados lideranc¢as regionais, como
o Brasil, tornou as relacdes na América
Latina mais restritas e incentivou com-
portamentos mais individualistas, mesmo
com resultados pifios em termos de con-
trapartida por parte das grandes poténcias.

No ano de 2022 observamos que, com
o controle da pandemia e a renovacdo de
parte dos governantes com candidaturas
mais progressistas, algumas expectativas
positivas em relacdo a integracdo regional
foram retomadas, assim que uma leve onda
rosa voltou a percorrer o continente. A elei-
cdo de governos progressistas, sobretudo
no Brasil, representou a possibilidade de
superar o retrocesso dos ultimos anos e
recuperar a lideranca em torno de novos
contornos da cooperacdo e de uma poli-
tica externa mais democratica e solidaria.

O contexto atual, de convivéncia com a
pandemia, aponta para novos desafios. Essa
retomada ndo serd tdo automdtica como
se esperava. Nao bastard a ascensio de
governos de esquerda, dispostos a recuperar

nossa agenda de politica externa. Temos um

sistema internacional mais tenso e descon-
fiado, onde novos equilibrios internacionais
estdo sendo costurados, que precisam lidar
com um histérico negativo, com poucos
avancos e muitos retrocessos na integra-
cdo. E paises com poucos recursos para
investir na integracao.

Temos uma opinido publica mais sensivel
a temas internacionais e atenta a politica
externa, mas provavelmente menos favora-
vel a cooperacdo. Essa percepcdo negativa
torna mais desafiadora a reconstrucido de
processos de integracdo regional na Amé-
rica Latina. De um lado, paises em desen-
volvimento que enfrentaram severas crises
internacionais, fizeram muito investimento
no combate a pandemia e viram reduzi-
dos seus recursos econdmicos para investir
em novos acordos. Por outro lado, vimos o
encolhimento dos processos de integracdo
regional, a debilidade das perspectivas de
spill over, combinadas a politicas externas
que priorizaram arenas bilaterais e deixa-
ram de lado a América Latina.

Estas novas mudancas trazem uma
perspectiva renovada, mais democratica
e com principios que retomam a agenda
de cooperacdo e integracdo regional, pelo
menos na América do Sul. Mas nédo pode-
mos desconsiderar os desafios de gover-
nanca regional. Os governos podem ter
sido renovados, mas a América Latina
continua com 0s mesmos graves problemas
domésticos e de insercdo internacional
que demandardo mais investimentos para

retomar seu lugar no mundo.
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