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Resumo

Este trabalho discute a mudanca ocorrida no Brasil entre 2016 e 2022 a respeito do modelo de integracao
regional a ser seguido no Mercosul, condizente com o carater mais ortodoxo da politica econémica
neoliberal, notadamente no governo Bolsonaro. Utilizou-se da técnica de analise de conteddo em
documentos relativos aos compromissos de candidatura e relatdrios de gestdo dos mandatarios do periodo.
A andlise se deu em termos da perspectiva que deveria ser assumida na integracdo regional e de qual a
relevancia do Mercosul. Observou-se uma perspectiva sobretudo econdmico-comercial e de regionalismo
aberto, com busca pela abertura irrestrita aos mercados, na qual o Mercosul foi elemento central.

Palavras-chave: Mercosul, Regionalismo aberto, Estado brasileiro, Relatérios de gestdo.

Abstract

This article aims to discuss the change that took place in Brazil between 2016 and 2022 regarding the regional
integration model to be followed in Mercosur, which followed a more orthodox neoliberal economic policy,
especially in the Bolsonaro government. The technique of content analysis was employed in documents
relating to the candidacy commitments and management reports of the presidents of the period. The
analysis took place in terms of the perspective that should be taken on regional integration and the relevance
of Mercosur. We observed a mainly economic-commercial perspective and one of open regionalism. This
perspective, in which Mercosur was a central element, sought unrestricted openness to markets.

Keywords: Mercosur, Open Regionalism, Brazilian State, Management Reports.
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Introducao

onsolidou-se no debate intelectual e politico da regido latino-americana a mudanca do Estado

brasileiro a respeito do modelo a ser seguido no ambito de uma das principais instituicdes de sua

politica externa (doravante, PEB), o Mercado Comum do Sul (Mercosul), entre 2016 e 2022, periodo
em que o Brasil foi governado por Temer e Bolsonaro?. Embora as andlises coincidam na mudanca da politica
voltada ao bloco mercosulino, ainda ha discussado se o que houve foi uma mera retomada do regionalismo
aberto dos anos 90 ou se as diferencas no contexto social e politico ndo permitiriam tal comparacdo.

O presente artigo pretende contribuir com a discussdo acerca de como essa mudanca se
institucionalizou durante o periodo, por meio da andlise dos relatérios anuais encaminhados por Temer e
Bolsonaro ao Legislativo para prestacdo de contas e, de forma complementar, dos seus programas de
campanha, chamando atencdo para as particularidades contextuais que a diferenciam da década de 90.
Nesse sentido, o presente trabalho se articula com um esforco de pesquisa anterior que, com base na analise
de planos nacionais de desenvolvimento produzidos entre 2016 e 2020, concluia acerca da retomada do
regionalismo aberto com os governos de direita no periodo (GRANATO; UBERTI, 2022).

A discussdo sobre o modelo a ser adotado no Mercosul por seus paises membros faz parte do debate
mais amplo sobre integracdo regional, integracdo essa que desde meados do século XX tem assumido uma
posicao de destaque nos idearios desenvolvimentista e neoliberal, funcionando, ora como ferramenta para
promover uma industrializacdo e insercao externa autbnoma (paradigma do velho regionalismo), ora como
instrumento para a liberalizacdo comercial externa (paradigma do regionalismo aberto). Ao se analisar a
trajetdria histérica do Mercosul, faz-se possivel verificar uma tensao entre o modelo a ser seguido, pois o
fato de o bloco mercosulino ter sido fundado em 1991, sob os preceitos do neoliberalismo e do regionalismo
aberto, ndo impediu a sua reformulagdo, no contexto da onda de governos populares e progressistas na
regiao latino-americana durante a primeira década dos anos 2000.

Diferente do modelo pautado pelo regionalismo aberto da década anterior, a perspectiva de
regionalismo defendida pelos governos do Partido dos Trabalhadores (PT) no Brasil propunha um arranjo
ampliado de articulagdo em questdes de politicas publicas ndo apenas de cunho econ6mico-comercial, mas
também de ordem produtiva, politica e social, que promovesse uma ampliacdo das margens de agdo dos
Estados membros em aberto desafio aos interesses estadunidenses na regido. Entretanto, apds a crise
politica deflagrada no segundo mandato de Dilma Rousseff, que culminou no golpe de 2016, os governos
Temer e Bolsonaro passaram a defender a mudanga no modelo de integracdo a ser seguido para o Mercosul®.

2 Ver, por exemplo, Mariano, Ramanzini Junior e Vigevani (2021); Vadell e Giaccaglia (2020); Frenkel e Azzi (2018); Caetano, Burian
e Lujan (2019); Junqueira, Neves e Souza (2020); Cavalcanti (2019).

3 Ainda que a pesquisa se restrinja & realidade politica brasileira em relagdo ao Mercosul, cabe ressaltar que a delimitagdo
implementada, para fins analiticos, ndo opera em detrimento de uma perspectiva que observa as mudancas do Mercosul como
resultado de uma conjuntura politica regional mais ampla. No caso do periodo entre 2016-2022, foco do trabalho, julga-se
imprescindivel considerar o giro a direita nos governos da regido sobretudo a partir de 2015, ou o que seria uma nova onda
hemisférica, encabecado com as elei¢des do governo de Mauricio Macri na Argentina e, posteriormente, com a assun¢do de
Michel Temer no governo brasileiro, pds impeachment de Dilma Rousseff.
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Essa mudanga, no minimo préxima ao modelo de regionalismo aberto, teve influéncia contextual de
ao menos trés frentes: i) no plano externo, houve o surgimento da direita radical no mundo e a defesa do
neoliberalismo ortodoxo, em meio aos efeitos prolongados da crise de 2009 e aos impactos econdmicos da
pandemia; (ii) no interno, a forca politica e social que teve a conquista das elei¢cdes por Bolsonaro em 2018,
sob defesa e adogao do neoliberalismo ortodoxo em termos de politica econémica; e (iii) no plano regional,
da critica ao Mercosul ampliado (ou social) e da investida contra a Tarifa Externa Comum (TEC) por parte de
Bolsonaro e seu secretariado.

Conforme o modelo classico de integracdo econdmica (BALASSA, 1961), a referida TEC — que consiste
na aplicacdo conjunta de tarifas para as importacdes provenientes de paises ndo pertencentes a
determinado agrupamento, idealmente pensada para a defesa de setores estratégicos — pode ser entendida
enguanto o coracdo do grau de integracdo correspondente a Unido Aduaneira. Sem a TEC, o grau de
integracdo mais robusto seria a Zona de Livre Comércio, acordo minimo entre paises que criam espaco de
trocas a partir do desmantelamento das barreiras comerciais. Nesse sentido, uma hipdtese que pode ser
levantada desde ja é que a mudanca na orientacdo ao Mercosul, em termos de integracdo econGmica, possa
ter se dado no sentido do recuo do bloco do estagio de Unido Aduaneira imperfeita para uma Zona de Livre
Comércio, um dos caminhos institucionais menos profundos em termos de niveis de integracdo observados
para o Mercosul.

Com o intuito de verificar tais orientacbes na integracdo regional para além dos discursos e
documentos no campo da politica externa, busca-se aqui analisar um corpus documental alternativo,
constituido pelos relatérios anuais de gestdao dos mandatos, acompanhados pelos programas de campanhas
dos candidatos. E por meio deles que os governantes buscam defender seus posicionamentos perante o
Legislativo e a sociedade, respectivamente. No caso dos relatérios, ainda ha o destaque a determinadas
atividades levadas a cabo por parte do governo, servindo de evidéncia acerca da orientagao que vai sendo
incorporada na Administragao Publica.

Assim, de modo a fornecer subsidios a discussdao sobre a institucionalizacdo dos modelos de
integracdo regional adotados a partir do Mercosul para além das analises empiricas no campo da politica
externa, buscou-se investigar em que medida a analise dos programas de campanha e dos relatérios de
gestdao dos governos Temer e Bolsonaro auxiliam na discussao acerca da mudanga ocorrida no Brasil entre
2016 e 2022 a respeito do modelo de integragao regional a ser seguido no Mercosul.

Nossa hipdtese é que o cardter extremado da politica econémica neoliberal, influenciado pelos
fatores contextuais acima elencados, direciona as criticas dos governos em questdo no que se refere a
integracdo regional, especificamente por meio do Mercosul, a qualquer medida ndo vinculada a crescimento
econdmico de curto prazo, o qual seria influenciado pela abertura irrestrita da economia brasileira e pela
busca de novos mercados. Nesse sentido, considerando o legado do Mercosul ampliado do século XXI,
especial ataque devem sofrer a dimensao social e as barreiras aplicadas ao comércio exterior.

Com base na discussao tedrica que envolve o direcionamento do Mercosul sob enfoque de governos
progressistas ou de direita, e apds pré-analise dos programas de campanha e relatérios de gestdo do periodo
sob estudo, entendeu-se que ha determinados eixos em que se pode verificar como os governos em tela
pautaram a reorientacdo do projeto integracionista do Mercosul: em termos gerais, sdo a orientacao
conferida a politica externa e a integracdo regional (mais préoxima a quais modelos de integracdo regional e
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sob quais dimensdes de politicas publicas) e, dentro desse contexto, qual a relevancia do Mercosul para os
fins propostos (se central ou ndo e quais os principais instrumentos utilizados).

No que diz respeito a organizacao do artigo, além desta introducdo, ha no trabalho trés secdes. Na
primeira, de carater tedrico, sdo formulados alguns apontamentos sobre a trajetoria do Mercosul,
reproduzindo ideias presentes em Granato e Uberti (2022). Na segunda secdo, é apresentada a metodologia
utilizada na pesquisa. Na terceira e quarta sec¢0es, sdo discutidos os posicionamentos dos governos Temer e
Bolsonaro em relacdo ao Mercosul, mediante andlise de documentos oficiais, tais como cartas com
compromissos de campanha e relatérios que evidenciam os feitos do mandato mais ilustrativos das
orientacdes governistas. Por fim, sdo formuladas as conclusées.

1. Apontamentos sobre as fases do Mercosul e seus paradigmas

A génese do Mercosul se da na década de 80 e remete ao esforgo bilateral do Brasil e Argentina em
instituir as bases para a criacdo de um mercado comum que, com base em protocolos setoriais de
cooperacdo industrial gradual e simétrica, contribuisse para o desenvolvimento interno de ambos os paises,
assim como para a ampliacdo de margens de autonomia na esfera internacional. J& nos anos 90, a
reestruturacdo e ofensiva capitalista em meio as fortes crises econémicas em ambos os paises e a ascensao
dos novos governos neoliberais no Cone Sul como um todo, pautaram uma reorientacdo da politica bilateral
de integracdo que, em parceria com Uruguai e Paraguai, originou o Mercosul, conforme estabelecido no
Tratado de Assungdo de 1991. A partir de entdo, assim como feito em Granato (2021), é possivel dividir a
historia do Mercosul em trés fases: a primeira referente ao regionalismo aberto, que vai de 1991 a 2001; a
segunda fase referente ao regionalismo multidimensional, que vai de 2001 a 2011; e a terceira, referente ao
retorno do regionalismo aberto, que vai de 2011 a 2022.

Na primeira fase do Mercosul, em conformidade com as diretrizes da Rodada Uruguai do antigo
Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio de 1947 e com a nova estratégia de integracao para a América Latina
definida pela Comissdao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) em termos de “regionalismo
aberto” (CEPAL, 1994; FUENTES, 1994), o modelo de integracdo de cunho mais desenvolvimentista e
autonomista, adotado inicialmente por Brasil e Argentina, foi substituido por uma integracao aberta aos
mercados, colocando-se a liberalizagdo comercial e desregulamentacao financeira, no marco dos principios
do Consenso de Washington, como os eixos dinamicos do processo associativo (MELLADO, 1995; RAPOPORT,
2009; MARIANO, RAMANZINI JUNIOR; VIGEVANI, 2021). Passou a vigorar, assim, durante a década de 1990,
um “Mercosul dos negécios” (KATZ, 2006), ou Mercosul “fenicio” nos termos de Caetano (2007), restrito a
uma agenda econdémico-comercial.

Nos anos 2000, a emergéncia de governos populares e progressistas na América do Sul marcou uma
mudan¢a nos rumos da integracdo na regidao, que passou a ser pautada sob uma perspectiva
multidimensional e autonomista, em boa medida sob iniciativa da politica externa dos governos Lula e Dilma
e dos governos Kirchner, com a afirmacdo paralela de agendas internas de desenvolvimento econ6mico e
social, com énfase na inclusdo social (SARTI, 2017; LIMA, 2013). Essa nova perspectiva integracionista,
cristalizada no Consenso de Buenos Aires de 2003, propunha um arranjo ampliado de coordenacdo dos
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Estados membros em questdes de politica publica ndo apenas de cunho econémica-comercial, mas também
de ordem politica, social, produtiva e de infraestrutura. Por sua vez, essa nova perspectiva também buscava
construir um Mercosul que tivesse no objetivo da insercdo externa autébnoma dos paises membros o seu
nucleo central (GRANATO, 2015)%.

Ap0s a crise econdmico-financeira mundial de 2008 e do encerramento do ciclo das commodities que
tanto tinha beneficiado os governos populares e progressistas desde seu inicio, o quadro politico da regido
foi pouco a pouco sendo marcado por fatos como a destituicdo dos mandatarios de Honduras (2009),
Paraguai (2012), Brasil (2016) e Bolivia (2019), a crise na Venezuela, e as vitérias eleitorais de Macri, na
Argentina (2015), de Moreno, no Equador (2017), de Pifera, no Chile (2018), de Bolsonaro, no Brasil (2019)
e de Lacalle Pou (2020), no Uruguai. Nesse novo contexto de restauracdo conservadora no continente, o
idedrio neoliberal retomou renovado vigor (OSORIO, 2019; MERINO, 2017; 2020), e no que diz respeito ao
Mercosul, a retomada da nocdo de regionalismo aberto tornou-se um imperativo (Cavalcanti, 2019),
principalmente frente as exigéncias da estratégia global de segmentacdo produtiva adotada pelas empresas
transnacionais, as chamadas, “cadeias globais de valor” (TREACY, 2018), a cuja dinamica, segundo a nova
perspectiva hegemonica, o bloco mercosulino deveria se sujeitar e acomodar.

Entretanto, ainda que o retorno dos postulados do regionalismo aberto seja um imperativo, Bricefio-
Ruiz (2018) sustenta ndo ser possivel afirmar que o atual movimento trata de um retorno completo aos
termos de tal modelo, tendo em vista que o mundo e a regido na ultima década se diferem do contexto dos
anos 1990. Por sua parte, Mariano, Bressan e Luciano (2021), com o conceito de regionalismo liquido,
chamam a atencdo para a fluidez, informalidade e design institucional limitado de projetos regionais como
o Mercosul, na etapa em questdo. Ja Berringer (2021) e Berringer e Granato (2022) aportam elementos
referentes ao retorno para o modelo do regionalismo aberto e aos interesses de classe por ele privilegiados,
em defesa de um foco eminentemente comercial da integracdo e subordinada as grandes poténcias.

Em suma, em didlogo com as diferentes interpretac¢des trazidas, ficou aqui evidenciado que, em seus
trinta anos de histéria, o Mercosul foi perpassado por diferentes etapas e modelos de regionalismo
adotados. Na ultima década da histdria do bloco, as diversas interpretacdes apontam para a retomada do
modelo de regionalismo aberto, em que pese as novas roupagens e os inéditos contextos nacionais e
internacional.

4 Tal mudanca nos rumos da integracdo foi objeto de diversas interpretacdes por parte da literatura. Para Veiga e Rios (2007), o
regionalismo construido no periodo progressista seria pos-liberal, ou ainda para Riggirozzi e Tussie (2012) teria sido pods-
hegemonico. Ver, também, Sanahuja (2012). Por sua parte, Berringer e Boito (2013), entendem o regionalismo do periodo como
fazendo parte de uma dindmica social mais ampla referente as fracGes hegemaénicas no bloco no poder dos principais Estados-
membros. Em que pese as tentativas reformistas do neoliberalismo expressas na integracdo dessa etapa, estudos como os de
Berringer (2017), Bricefio-Ruiz (2018), Granato (2020), Batista e Granato (2021) e Mariano, Bressan e Luciano (2021), fornecem
subsidios para a problematizacdo do modelo de regionalismo impulsionado na nova fase.
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2. Considera¢oes metodologicas

Nesta pesquisa, utilizou-se da técnica de analise de conteudo (Bardin, 2011), no intuito de identificar
como o Mercosul é tratado em documentos assinados por Temer e Bolsonaro entre 2015 e 2022, antes e
durante de seus mandatos, de modo a coletar as orientacdes dos programas de seus partidos e a investigar
como se institucionalizaram no governo. A cada periodo correspondeu um tipo distinto de fonte consultada.

Primeiramente, analisaram-se os programas de governo, destinados a disputa eleitoral e publicados
pelos partidos dos postulantes a presidéncia. Ainda que constituam meras promessas, expdem as propostas
e pautas prioritarias dos candidatos, podendo ser desvelada, em especifico, qual a perspectiva direcionada
a integracdo regional e ao Mercosul.

No caso de Temer, vice da chapa vencedora do pleito eleitoral em 2014, o documento consultado foi
a carta de seu partido (PMDB) com série de criticas e sugestdes a gestao de Dilma Rousseff (PT), publicada
um ano antes da instauracdo do processo de impeachment contra a entdo presidenta. Segundo Temer, a
recusa pela adogdo das iniciativas ali levantadas teria sido chave para o processo de impedimento sofrido
pela petista (CARTA CAPITAL, 2016). J4 no caso de Bolsonaro, o documento foi o utilizado para concorrer as
eleicbes em 2018.

Ja o segundo tipo de documento consultado traz as assinaturas de Temer e Bolsonaro enquanto
Presidentes da Republica. Trata-se de mensagens presidenciais encaminhadas ao Legislativo, que se dividem
em duas espécies: (i) a que acompanha o projeto de lei do Plano Plurianual (PPA), elaborada durante o
primeiro ano de mandato e que busca elucidar as prioridades da gestdao em termos orgamentdrios, e (ii) a
que expde a situacdo do pais, destaca atividades da gestdo durante o ano que se passou e sugere
providéncias para o ano que se inicia. Uma vez que Temer ndo iniciou o mandato, assinou apenas mensagens
da segunda espécie listada — as duas ultimas reservadas ao mandato de sua chapa junto a Dilma (2017 e
2018). Ja Bolsonaro assinou mensagens das duas espécies (de 2019 a 2022).

Em pré-analise dos documentos coletados, pode-se identificar que os discursos sdao unissonos em
determinados aspectos, mas variam em torno de determinados eixos. Eles tratam de forma homogénea a
perspectiva que deve ser assumida na PEB (estritamente comercial) e, em certa medida, da orientac¢do a ser
adotada no modelo de integracdo regional, préxima ao regionalismo aberto, ainda que com especificidades
no teor das criticas direcionadas ao modelo posto, legado da orientagdo autonomista e multidimensional.

Por outro lado, o conteido das manifestacdes varia acerca da relevancia da integragao regional e do
Mercosul na politica externa proposta (central ou ndo), de quais as dimensdes de politicas publicas mais
relevantes na integracdao (econémica-comercial, politica, seguranca etc.) e de quais os instrumentos do bloco
mercosulino mais utilizados para os fins desejados a PEB (busca de acordos multilaterais com paises
desenvolvidos, flexibilizacdo da TEC, acordos intrabloco etc.). Esses foram os enfoques para a interpretacao
do conteudo do corpus documental aqui utilizado.

A seguir, sdo apresentados os resultados da analise. Primeiramente, sdo apresentados os
documentos da gestao Temer e, em seguida, os da gestdo Bolsonaro. Dentro de cada secdo, sdo investigados
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inicialmente os compromissos que elaboraram junto a seus partidos, antes dos mandatos, para depois
proceder a andlise dos relatdrios destinados ao Legislativo, assinados enquanto Presidentes.

3. Governo Temer: Mercosul como plataforma para inser¢ao competitiva nos
mercados

No documento com o conteldo programatico do partido de Temer (PMDB), a PEB figura dentre as
iniciativas fundamentais para o desenvolvimento. A orientacdo é no sentido de integrar a economia
brasileira ao comércio internacional, por meio de abertura e busca de acordos com paises desenvolvidos,
“com ou sem a companhia do Mercosul, embora preferencialmente com eles” (PMDB, 2015, p. 18). Q intuito
com isso, segundo a carta de 2015 que serviu de alerta ao golpe que se avizinhava, seria apoiar o setor
produtivo na integracdo as cadeias globais de valor.

Contata-se, assim, uma perspectiva estritamente econémica a PEB, balizada pela busca de abertura
comercial. Nessa ldgica, depreende-se que o Mercosul aparece como estratégico em molde préximo ao do
regionalismo aberto, constituindo ferramenta (preferencial) para celebracdo de acordos econémicos com
paises centrais ou de capitalismo avancado.

Ja em relacdo as mensagens assinadas por Temer enquanto Presidente interino, destinadas ao
Legislativo, percebeu-se que o objetivo para a PEB se manteve, o da busca de maior insercdo do pais em
eixos dindmicos da economia mundial, com énfase especial na recuperacdo da economia e na gerac¢ado de
empregos. Quando eram trazidas orienta¢Oes gerais para a politica externa, seguiu sem haver mengao a
integracgdo regional.

Tal principio para a PEB acabou guiando as a¢les destacadas nos documentos: nas missdes
internacionais, o enfoque foi no aumento do fluxo de investimentos para o pais e na busca de oportunidades
em setores estratégicos. Nessa ldgica, o “fortalecimento da integra¢do regional” se resumiu a constituicao
de “plataforma para inser¢ao competitiva dos paises na economia global” (BRASIL, 2017, p. 173).

O Mercosul, dentro dessa perspectiva, apareceu com destaque nas atividades promovidas pelo
governo em duas frentes: (i) em ambito interno ao bloco, na maior liberalizagdo comercial, por meio da
eliminagdo de barreiras, tarifarias ou nao, (ii) no externo, na aceleragdo de negociag¢des junto a outros paises
e blocos. No primeiro documento assinado por Temer enquanto Presidente interino, ja era manifesto o
interesse pelo retorno do Mercosul a “vocac¢ado original como area de livre comércio” (BRASIL, 2017, p. 174),
sob o argumento de que o aspecto econémico-comercial teria ficado “relegado a segundo plano” em
governos anteriores. Em termos de integragcdo econdmica, portanto, fica retratado o interesse do governo
em fazer o Mercosul retroceder a uma zona de livre comércio.

Na mensagem ao Legislativo do ano seguinte, é verificada uma inovagao terminolégica: estaria sendo
gerido um “Mercosul de resultados” (BRASIL, 2018, p. 13), por meio de iniciativas rumo ao livre mercado e
a revitalizacdo da agenda de negociacdes externas, oportunidade em que foi destacada a perspectiva de
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conclusdo do acordo com a Unido Europeia®. Além da dimensdo econdmico-comercial, outras que
apareceram com certo destaque nas atividades que envolviam a regido latino-americana e o Mercosul, ainda
gue sem muito aprofundamento, foram a cooperacdo fronteirica e a seguranca. Em terceiro plano, a
infraestrutura na regido e a pauta social, com mencgao a iniciativas que vinham sendo realizadas desde
governos anteriores, mas sem importantes langamentos.

4. Governo Bolsonaro: abertura irrestrita e reorientagao institucional para o carater
estritamente comercial do Mercosul

A perspectiva conferida a PEB no programa de governo de Bolsonaro foi, assim como em Temer,
estritamente econdmica. Defendeu-se que “facilitar o comércio internacional é uma das maneiras mais
efetivas de se promover o crescimento econdmico de longo prazo” e que “paises mais abertos sdo também
mais ricos” (PSL, 2018, p. 65). A proposta era reduzir aliquotas de importacdo e barreiras ndo-tarifarias, em
paralelo com a constituicao de novos acordos bilaterais internacionais.

A relacdo com paises da América Latina (AL) foi trazida em secdo destinada ao Itamaraty, onde se
afirmou que seria fomentado o comércio exterior “com paises que possam agregar valor econdmico e
tecnoldégico ao Brasil” e que ndo seriam realizados acordos comerciais com ditaduras (PSL, 2018, p. 79). Para
tanto, foi novamente ressaltado que a énfase se daria nas relagGes e acordos bilaterais.

Nota-se que, assim como em Temer, a diretriz para a PEB é de abertura comercial irrestrita, sem
negociar reciprocidades, sobretudo em relagdo aos paises centrais. A diferenca é que no programa de
campanha de Bolsonaro, mesmo apds os avangos no acordo com Mercosul-Unido Europeia, o bloco
mercosulino ndo é nem mesmo considerado como estratégia, sendo enfatizada a opgdo por acordos
bilaterais. Além disso, nos compromissos do candidato sdo destacadas duas questées que tocam no
relacionamento com paises da AL: a busca pelo redirecionamento das parcerias e pelo afastamento em
relacdo a “ditaduras” como a venezuelana — em meio ao realinhamento do pais aos Estados Unidos e a
guerra desse Ultimo a Venezuela.

Passamos agora as contribui¢cdes dos documentos assinados por Bolsonaro, apds eleito para o cargo
de Presidente da Republica, que evidenciam a maneira como essas promessas foram institucionalizadas
durante o mandato. Primeiramente, analisamos a mensagem que acompanhou o projeto de PPA de
Bolsonaro em 2019. Em consonancia com o programa de campanha, trouxe como um dos grandes problemas
gue deveriam ser enfrentados na PEB a baixa insercao internacional da economia. Para combaté-lo, afirmou
gue a orientacdo da pasta de relagdes exteriores estaria em sintonia com o objetivo do Ministério da
Economia sobre comércio internacional (BRASIL, 2019a) — pasta ministerial essa que estava sob comando de
Paulo Guedes.

5 Ao que tudo indica, as negociacdes com a Unido Europeia vinham sendo tratadas no sentido da formac3o de uma area de livre
comércio extrarregional, o que iria de acordo com as orientagdes econémicas neoliberais e, consequentemente, proximas ao
regionalismo aberto.
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Na secdo destinada a PEB, ndo houve mengdo a relevancia da integragao regional, mas o Mercosul
foi citado com destaque pela primeira vez nos documentos analisados do Presidente, quando foi celebrada
a “progress3o” que havia sido feita durante o ano no acordo com a Unido Europeia (BRASIL, 2019a). A medida
que com o acordo se buscava uma maior troca comercial com paises de capitalismo avancado, ia-se ao
encontro das orientacGes neoliberais, préximas ao regionalismo aberto, corroborando os principios de
campanha. Além disso, fica retratado como o Mercosul passaria a se tornar uma importante ferramenta para
os fins pretendidos a PEB e a integracdo regional.

Agora passamos a discutir os outros quatro documentos da gestdao Bolsonaro entre 2019 e 2022
destinados ao Legislativo, compostos por suas mensagens e relatorios anuais de gestdo. Primeiramente,
apresentamos um panorama geral acerca de como a integragdo regional compareceu no discurso e nas
atividades destacadas nas se¢Ges reservadas a PEB. Em seguida, é trazida uma caracteristica marcante da
gestdo Bolsonaro que auxiliard na contextualizacdo da relevancia do Mercosul: a prioridade conferida aos
interesses do agronegdcio nos temas referentes a comércio exterior. Por fim, buscamos aprofundar a andlise
acerca de como o bloco mercosulino foi considerado nas mensagens.

De forma geral, os relatérios anuais de gestdo em Bolsonaro ndo fazem mencao imediata a relevancia
da integracdo regional para as orientacdes a PEB. O primeiro deles, publicado ao final de 2019, seu primeiro
ano de mandato, pode levar a entender que a pauta ndo seria prioridade nem mesmo nos moldes do
regionalismo aberto, pois consta como uma das perspectivas do governo o realinhamento da diplomacia
bilateral com paises “efetivamente estratégicos”, pelo “potencial promissor em comércio e investimentos e
no compartilhamento de tecnologias que contribuam para solucionar problemas concretos enfrentados pelo
Pais” (BRASIL, 2019b, p. 112). Corrobora tal perspectiva o fato de que poucas foram as missdes do governo
Bolsonaro junto a regido latino-americana tidas como relevantes. As real¢adas pelo referido governo eram
aquelas junto a paises centrais, que versavam sobre a busca de novos acordos comerciais.

Entretanto, em andlise mais apurada, é possivel compreender como a integragao regional, préoxima
ao modelo de regionalismo aberto, seria relevante para o principal objetivo das relagbes exteriores em
Bolsonaro — a abertura de novos mercados, de preferéncia centrais — valendo-se do Mercosul. Indicios para
tal constatacdo advém ja no primeiro relatério de gestdo de Bolsonaro, em que é anunciada a intengdo de
transformar a integracdo regional em “ferramenta para a insercdo competitiva do Brasil na economia
mundial” (BRASIL, 2019b, p. 113).

A nova orientacdo a relagdo com os paises da regido aparece também sob perspectiva politica.
Enguanto em um ano foi saudada a suspensao da participa¢do do Brasil na Comunidade Sul-Americana de
Nagbes (Unasul) (BRASIL, 2019b), no seguinte, foi destacada a criacdo do Férum para o Progresso e
Desenvolvimento da América do Sul (Prosul) (BRASIL, 2020). Essa substituicdo simboliza a mudanca politica
gue vinha ocorrendo nos paises da AL, composta pelos efeitos prolongados da crise mundial de 2008 e pela
guinada a direita em termos governamentais.

E relevante esclarecermos que a Unasul nasce no contexto do século XXI, que inspirou o modelo de
integracdo multidimensional e autonomista defendido no periodo dos governos do PT, constituindo uma
“aposta”, nessa perspectiva, como instancia capaz de unificar a visdo estratégica do continente (GRANATO,
2015, p. 185). O bloco buscou a cooperacdo em diversas dimensdes, ultrapassando os limites dos regimes
comerciais. Abarcou temas como a eliminacdo da desigualdade socioecon6mica, a participacao cidada, os
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direitos humanos universais e a soberania dos Estados. Jd o Prosul, que contou com subscricdo apenas de
paises com governos conservadores e alinhados aos Estados Unidos, fundamentalmente, nasceu com
enfoque aos desafios que as chamadas “quarta revolucdo industrial” e “sociedade do conhecimento e da
informacao” impunham a AL, sem a perspectiva social ou da busca de maior autonomia a regido.

Constatou-se, portanto, que a dimensdo politica da integracdo regional em Bolsonaro foi no sentido
de desmobilizar uma instituicdo que carregava um viés ampliado em termos de politicas publicas para a AL,
que trazia como relevante a questdo social e a autonomia em termos de desenvolvimento e inser¢do
externa. No seu lugar, buscou-se, por meio de articulacdo junto a governos igualmente de direita radical ou
da direita tradicional e de orientacdo econémica neoliberal ortodoxa, restringir as articulacdes com paises
da regido a questGes econOmico-comerciais sob a tutela da poténcia hemisférica, rejeitando qualquer
preocupacdo expressa pela negociacdo de reciprocidades e por uma insercao ndo subordinada na Divisao
Internacional do Trabalho.

Passamos agora para a analise da particularidade da gestdo Bolsonaro, especificamente no que diz
respeito a priorizacdo dos interesses do agronegdcio na PEB, em especifico no comércio internacional. A
importancia do agronegécio é trazida ja no primeiro relatdrio de gestdo de Bolsonaro, quando é expresso na
sua mensagem que a agropecuaria seria a “forca motriz da economia nacional”, o que iria requerer
estratégias para “vencer barreiras, tarifarias e ndo, que prejudicam as exportacées” (BRASIL, 2019b, p. 30).

Dois anos depois, no relatdrio de gestao do seu terceiro ano de governo, houve destaque a ampliacao
de adidos agricolas nas representacées diplomaticas brasileiras em paises centrais (BRASIL, 2021, pp. 88-89).
Na secdo destinada as perspectivas para os préoximos anos, foi noticiado que a promoc¢do do agronegdcio
brasileiro no exterior continuaria a ser uma das vertentes cruciais da diplomacia econdmica do Brasil (BRASIL,
2021, p. 133).

Por fim, como decorréncia dos problemas que adviriam da referida orientacao, salientou-se no
relatério de gestdo do seu ultimo ano de governo, na se¢do Politica Externa e Comércio Exterior, o trabalho
realizado com intuito de “dissipar” percep¢des de que acordos comerciais com o Brasil poderiam ter efeitos
negativos para o meio ambiente e ecossistemas brasileiros, iniciativa que incluiria a projecdao do carater
sustentavel da agropecuaria brasileira no cenario mundial (BRASIL, 2022, p. 176). Diante do exposto, faz-se
possivel afirmar que, na perspectiva do governo Bolsonaro, o Mercosul se insere sob uma PEB com
orientacdo restrita ao comércio exterior, sobretudo com paises desenvolvidos, que prioriza a abertura
comercial irrestrita e os interesses do agronegdcio, ou a exportacao de produtos agricolas, reafirmando a
tradicional vocagdo agrdria do pais. Passamos, a seguir, as men¢des ao bloco mercosulino.

Quando da elaboragao da primeira mensagem de Bolsonaro ao Legislativo, havia expectativa pela
assuncao da presidéncia pro-tempore do Mercosul por parte do Brasil, quando se afirmou: “o Pais ira realizar
uma revisdao do bloco para garantir que atenda aos objetivos econ6micos de seus integrantes” (BRASIL,
2019b, p. 116). Aqui, a exemplo dos principios direcionados a PEB, é evidenciado o carater nitidamente
econdmico com que o bloco viria a ser tratado.

No relatdrio de gestdao do segundo ano de Bolsonaro, no capitulo de Politica Externa, o Mercosul é
trazido, pela primeira vez, como ponto de destaque. Salientou-se a realizacao de acordos importantes, que
aumentariam as exportacdes. Em paralelo, mencionou-se que o governo procedeu a um “enxugamento” da
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estrutura administrativa do Mercosul (BRASIL, 2020, p. 131). Tal busca por enxugamento, frisa-se, nao foi
objeto de detalhamento no documento. Ainda assim, consultamos decisdo do Mercosul publicada em 2019
que trata da “Atualizacdo da Estrutura Institucional do Mercosul” (MERCOSUL, 2022), que é a atividade a
gual o documento de Bolsonaro se refere. Tal decisdo estabelece um plano de acdo de revisao da estrutura
do bloco, “com vistas a avaliar a sua adequacdo a etapa atual do processo de integracdo e a torna-la mais
enxuta e eficiente”.

Pode-se inferir que tal proposta da indicios acerca de como a retomada do ideario neoliberal foi se
institucionalizando no Mercosul, no que diz respeito a uma reorientacdo da arquitetura institucional voltada
para um bloco que deve reafirmar seu carater essencialmente comercial, com uma estrutura institucional
“eficiente” pautada pelos objetivos comerciais do bloco. Assim, podemos afirmar que a perspectiva exposta
nesse segundo relatério de gestdo de Bolsonaro também vai ao encontro da orientacdo proposta a PEB, no
sentido de se colocar de forma aberta aos mercados centrais. Os documentos do ano seguinte deixarao isso
mais claro, ao aprofundarem o principal instrumento para viabilizar tal aproximacao: a flexibilizacdo da TEC.

Em 2021, no relatdrio de gestdo do seu terceiro ano como Presidente, o Mercosul apareceu na lista
de “importantes desafios” a Politica Externa para os proximos anos: seria necessario “modernizar a TEC”
para “viabilizar a insercao do bloco nas cadeias globais de valor” (BRASIL, 2021, pp. 135-136).

No ultimo relatdrio de seu mandato, de 2022, o Mercosul foi novamente posto em relevo. Em secdo
destinada a Politica Econdmica, celebrou-se a maior reducdo da TEC desde a fundacdo do bloco®; j& no
capitulo de Politica Externa e Comércio Exterior, noticiou-se que o Brasil vinha empreendendo uma
“modernizacdo do Mercosul” (BRASIL, 2022, p. 176), esforco esse que contemplava reducdo gradativa da
TEC e a celebragdo de novos instrumentos de facilitagdo de comércio internos ao bloco. Além disso,
anunciou-se que a agenda futura contemplaria intensificacdo da pauta de negocia¢des externas, visando ao
fechamento de diversos acordos de livre comércio com outras regides.

Diante do exposto, podemos verificar que, por mais que a relevancia do Mercosul, ou mesmo da
integracdo regional, ndo tenha aparecido de modo imediato nos discursos gerais referentes a PEB em
Bolsonaro, quando aprofundamos a analise acerca das entregas destacadas por seu governo, notamos como
o bloco mercosulino foi ferramenta estratégica para o grande objetivo tracado a esse eixo de politica publica,
de incremento de exportacdes de produtos agricolas e de trocas comerciais. Nesse esfor¢o por orientar a
integracdo regional aos ditames do neoliberalismo extremado no econémico, e por consequéncia em
aproximacdo aos moldes do regionalismo aberto, a abertura de novos mercados e a flexibilizacdo da TEC
foram os principais instrumentos mobilizados.

Além disso, infere-se que outra dimensao da qual a gestao Bolsonaro serviu-se no seu projeto de
integracdo regional, foi a politico-institucional, no sentido de reduzir ou extinguir estruturas que vinham
sendo utilizadas para tratar de uma perspectiva ampliada, com vistas ao estabelecimento de uma estrutura
minimalista para um Mercosul comercial. Isso ficou retratado, como expresso, na substituicio de

5 Informac3o que deve ser analisada com ponderac3o: era época de recuperacdo econdmica e social pds-Covid e uma série de
iniciativas emergenciais na regido latino-americana vinham sendo realizadas na area da saude, que se valeram das altera¢Ges na
TEC.
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representacdo do pais da Unasul para o Prosul e pela busca de “enxugamento” do Mercosul. Nesse sentido,
a dimensao politica ficou também demarcada nos discursos e atuacdo da gestdo Bolsonaro no sentido do
distanciamento pretendido perante paises “ditatoriais” ou com governos de esquerda na regido, algo que
ficou sedimentado com a assinatura do Prosul. Portanto, pode-se afirmar que por mais que a dimensao
econdmico-comercial, assim como em Temer, tenha sido a principal preocupacao do governo Bolsonaro, a
frente politica e institucional também ocupou papel destaque nesse governo, no sentido de restringi-las aos
objetivos comerciais, dificultando acesso a propostas de cunho social e de insercao externa ndo subordinada.

Conclusoes

O presente trabalho teve o propdsito discutir a retomada no Mercosul do ideario de integracdo de
regionalismo aberto durante os mandatos de Temer e Bolsonaro. Para tanto, utilizou-se da andlise de
conteudo, buscando compreender a orientacdo que deveria ser assumida na politica externa e na integracao
regional e, dentro desse contexto, qual a relevancia do Mercosul para os fins propostos.

Constatou-se nos objetivos tracados a PEB em Temer e Bolsonaro uma reorientagdo econémica e
aberta aos mercados, centrada na liberalizacdo irrestrita da economia brasileira, sem negociacdo de
reciprocidades, e na busca e abertura de novos mercados, principalmente com paises de capitalismo
avancgado. Para tanto, por mais que nos discursos iniciais dos Presidentes a integracdo regional e o Mercosul
pouco tenham aparecido como relevantes, sendo até mesmo preteridos por acordos bilaterais, fizeram-se
presentes e constituiram-se como ferramentas preferenciais durante suas gestdes, conforme orientagao do
neoliberalismo econdmico ortodoxo e, consequentemente, aproximando-se do paradigma do regionalismo
aberto, sobretudo a partir do avango das negociagdes junto a Unido Europeia.

Por meio do Mercosul, foram implementadas medidas que buscaram ampliar o comércio exterior
junto a paises desenvolvidos na regido latino-americana. Para amplia¢ao da exporta¢ao, buscaram-se novos
mercados, sobretudo para o agronegdcio, o que ficou evidenciado em Bolsonaro, que algou os interesses
desse setor a tema estratégico na PEB, valendo-se de artificios como a inclusdo de novos adidos agricolas
em paises centrais e a mobilizacdo de esforcos para defesa da agropecudria brasileira na cena internacional.

No que se refere a liberalizacdo irrestrita da economia brasileira, as ferramentas mais utilizadas
foram destinadas a eliminac¢do de barreiras, tarifarias ou ndo, sobretudo por meio da flexibilizacdo da TEC,
principal instrumento para defesa da indUstria e setores estratégicos dos paises do bloco. Nesse sentido,
debateu-se sobre a possibilidade de se estar presenciando um recuo do bloco mercosulino, em termos de
integracdo econdmica, de uma Unido Aduaneira imperfeita a uma Zona de Livre Comércio. Além disso, no
gue toca a dimensao interna ao bloco mercosulino, foram destacadas medidas de facilitagdo de comércio
junto a paises da regido.

Outra dimensdo de politica publica que se destacou na integracdo regional proposta durante o
periodo analisado, em especifico na gestao Bolsonaro, foi a politico-institucional. No nivel discursivo, isso
ficou retratado na busca de distanciamento perante paises com governos considerados de esquerda, com
destaque para a Venezuela; ja em medidas concretas, pode-se constatar a interferéncia na estrutura de
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instituicOes que lidam com a integracao latino-americana, em especifico o Mercosul, rumo a uma arquitetura
minimalista, destinada ao trato exclusivo da pauta comercial, o que acabou servindo como estratégia para
o afastamento dos ideais tipicos do Mercosul ampliado, social e autonomista. As evidéncias nesse sentido
foram a extincdo da Unasul e posterior criacdo do Prosul, bem como a busca pelo enxugamento da estrutura
do Mercosul.

Tais contata¢Oes corroboram a hipdtese, formulada na Introducdo do presente artigo, de que o
carater extremado da politica econémica neoliberal —influenciado por fatores contextuais a niveis externo,
interno e regionais — direcionou as criticas dos governos em tela no que se refere a integracdo regional,
especificamente por meio do Mercosul, as medidas ndo vinculadas a crescimento econémico de curto prazo.
Pode-se perceber, inclusive, o ataque destinado ao legado das medidas de cunho social e as barreiras
aplicadas ao comércio exterior. A novidade, ndo prevista na hipotese em questdo, foi a utilizacdo da
dimensado politico-institucional, observada em Bolsonaro, na busca de tornar exclusiva a orienta¢do de seu
governo na politica de integracdo na regido, excluindo o legado da perspectiva anterior, multidimensional e
autonomista, encabecada pelos governos petistas.

A principal discussao proporcionada, assim, com a pesquisa foi como a ado¢do em termos de politica
econdmica do neoliberalismo extremado na regido, em especifico no Brasil, influenciada por fatores
contextuais, guiou a orientacdo da integracdo regional, que se consolidou de maneira aproximada aos
ditames do regionalismo aberto. Ficou retratado que a principal dimensdo de politica publica tratada no
Mercosul foi a econdmico-comercial, mas que a politico-institucional também teve papel relevante na
consolidagdo da nova orientacao.
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