. . UNIVERSIDADE
“ FEDERAL DE GOIAS

UNIVERSIDADE FEDERAL DE GOIAS (UFG)
FACULDADE DE CIENCIAS SOCIAIS (FCS)
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM CIENCIA POLITICA E RELACOES
INTERNACIONAIS (PPGCPRI)

JOSE PAULO SILVA FERREIRA

O Mercosul em xeque: a estratégia diplomatica brasileira diante da
crise do projeto de integracdo (1999-2002)

GOIANIA
2025



'] |
‘..‘
UFG

UNIVERSIDADE FEDERAL DE GOIAS
FACULDADE DE CIENCIAS SOCIAIS

TERMO DE CIENCIA E DE AUTORIZAGAO (TECA) PARA DISPONIBILIZAR VERSOES ELETRONICAS DE TESES

E DISSERTAGOES NA BIBLIOTECA DIGITAL DA UFG

Na qualidade de titular dos direitos de autor, autorizo a Universidade Federal de Goias (UFG) a disponibilizar,
gratuitamente, por meio da Biblioteca Digital de Teses e Dissertacdes (BDTD/UFG), regulamentada pela Resolucdo CEPEC n2
832/2007, sem ressarcimento dos direitos autorais, de acordo com a Lei 9.610/98, o documento conforme permissdes
assinaladas abaixo, para fins de leitura, impressdo e/ou download, a titulo de divulgagdo da producgdo cientifica brasileira, a
partir desta data.

O conteldo das Teses e Dissertacdes disponibilizado na BDTD/UFG é de responsabilidade exclusiva do autor. Ao
encaminhar o produto final, o autor(a) e o(a) orientador(a) firmam o compromisso de que o trabalho ndo contém nenhuma
violagdo de quaisquer direitos autorais ou outro direito de terceiros.

1. Identificagdo do material bibliografico

[ X ] Dissertagdo [ ]Tese [ ]1Outro*:

*No caso de mestrado/doutorado profissional, indique o formato do Trabalho de Conclusdo de Curso, permitido no documento de area, correspondente ao programa de pos-graduagao,
orientado pela legislagdo vigente da CAPES.

Exemplos: Estudo de caso ou Revisio sistematica ou outros formatos.

2. Nome completo do autor

JOSE PAULO SILVA FERREIRA

3. Titulo do trabalho

O Mercosul em xeque: a estratégia diplomatica brasileira diante da crise do projeto de integraciao (1999-2002)
4. Informagodes de acesso ao documento (este campo deve ser preenchido pelo orientador)

Concorda com a liberagdo total do documento [ X ] SIM [ 1NAO

[1] Neste caso o documento serd embargado por até um ano a partir da data de defesa. Apds esse periodo, a possivel
disponibilizagdo ocorrera apenas mediante:

a) consulta ao(a) autor(a) e ao(a) orientador(a);

b) novo Termo de Ciéncia e de Autorizag¢do (TECA) assinado e inserido no arquivo da tese ou dissertagao.

O documento ndo sera disponibilizado durante o periodo de embargo.

Casos de embargo:

- Solicitagdo de registro de patente;

- Submissdo de artigo em revista cientifica;

- Publicagdo como capitulo de livro;

- Publicacdo da dissertacdo/tese em livro.

Obs. Este termo devera ser assinado no SEI pelo orientador e pelo autor.

— =3
&
JEI! L.j Documento assinado eletronicamente por José Paulo Silva Ferreira, Usudrio Externo, em 02/03/2025, as 21:30, conforme
?

assinatura horario oficial de Brasilia, com fundamento no § 32 do art. 42 do Decreto n? 10.543, de 13 de novembro de 2020.
s S

—y
&
JEI' d Documento assinado eletronicamente por Carlo Patti, Professor do Magistério Superior, em 14/03/2025, as 10:55, conforme
* e

assinytura horario oficial de Brasilia, com fundamento no § 32 do art. 42 do Decreto n? 10.543, de 13 de novembro de 2020.
s S

Referéncia: Processo n2 23070.008197/2025-63 SEI n? 5206160



JOSE PAULO SILVA FERREIRA

O Mercosul em xeque: a estratégia diplomatica brasileira diante da
crise do projeto de integracdo (1999-2002)

Dissertacdo apresentada ao Programa de Poés-
Graduacdo em Ciéncia Politica e Relagdes
Internacionais da Faculdade de Ciéncias Sociais da
Universidade Federal de Goias (UFG), como
requisito para obtencdo do titulo de Mestre em
Ciéncia Politica.

Area de concentragdo: Relagdes Internacionais.
Linha de pesquisa: Politica Internacional.

Orientador: Professor Doutor Carlo Patti.

GOIANIA
2025



Ficha de identificacéo da obra elaborada pelo autor, através do
Programa de Geracdo Automatica do Sistema de Bibliotecas da UFG.

Ferreira, José Paulo Silva

O Mercosul em xeque [manuscrito] : a estratégia diplomatica
brasileira diante da crise do projeto de integragéo (1999-2002) / José
Paulo Silva Ferreira. - 2025.

115f.

Orientador: Prof. Dr. Carlo Patti.

Dissertagdo (Mestrado) - Universidade Federal de Goias,
Faculdade de Ciéncias Sociais (FCS), Programa de Pds-Graduacédo em
Ciéncia Politica, Goiania, 2025.

Bibliografia. Apéndice.

Inclui siglas, gréfico, tabelas.

1. Mercosul. 2. Historia da Politica Externa Brasileira. 3. Brasil. 4.
Argentina. 5. Crise do Mercosul. I. Patti, Carlo, orient. II. Titulo.

CDU 32




@
‘.‘.
UFG

UNIVERSIDADE FEDERAL DE GOIAS
FACULDADE DE CIENCIAS SOCIAIS

ATA DE DEFESA DE DISSERTAGAO

Ata n° 10 da sessdo de Defesa de Dissertagao de José Paulo Silva Ferreira, que confere o titulo de Mestre
em Ciéncia Politica, na area de concentracdo em Relacées Internacionais.

Aos vinte um dias do més de fevereiro do ano de dois mil e vinte cinco, a partir das nove horas, por
videoconferéncia, realizou-se a sessdo publica de Defesa de Dissertacao intitulada “O Mercosul em xeque:
a estratégia diplomatica brasileira diante da crise do projeto de integracao (1999-2002)”. Os trabalhos
foram instalados pelo Orientador, Professor Doutor Carloe Patti (PPGCPRI/UFG) com a participagao dos
demais membros da Banca Examinadora: Professor Doutor Wilton Dias Barbosa (PPGRI/UnB), membro
titular externo; Professora Doutora Marina Bolfarine Caixeta (PPGCPRI/UFG), membro titular interno.
Durante a argui¢do os membros da banca nao fizeram sugestao de alteracao do titulo do trabalho. A Banca
Examinadora reuniu-se em sessao secreta a fim de concluir o julgamento da Dissertagdo, tendo sido o
candidato aprovado pelos seus membros. Proclamados os resultados pelo Professor Doutor Carlo Patti,
Presidente da Banca Examinadora, foram encerrados os trabalhos e, para constar, lavrou-se a presente ata
que ¢ assinada pelos Membros da Banca Examinadora.

TiITULO SUGERIDO PELA BANCA

Documento assinado eletronicamente por Marina Bolfarine Caixeta, Usuario Externo, em
16/04/2025, as 10:38, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no § 32 do art. 42 do
Decreto n? 10.543, de 13 de novembro de 2020.

1 ,
Jel' [}
assinatura
eletrénica

Documento assinado eletronicamente por Carlo Patti, Professor do Magistério Superior, em
22/04/2025, as 06:36, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no § 32 do art. 42 do
Decreto n2 10.543, de 13 de novembro de 2020.

1 ,
Jel' ?
JS‘;II"I.:?II I_Jl a
eletrénica

Documento assinado eletronicamente por Wilton Dias Barbosa, Usuario Externo, em 30/04/2025,
as 08:30, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no § 32 do art. 42 do Decreto n?
10.543, de 13 de novembro de 2020.

1
Sel: o
assinatura
eletrbnica

A autenticidade deste documento pode ser conferida no site

= https://sei.ufg.br/sei/controlador_externo.php?

" acao=documento_conferir&id_orgao_acesso_externo=0, informando o cédigo verificador 5309830
" e 0 cddigo CRC 1B77EEOE.

Referéncia: Processo n°® 23070.008197/2025-63 SEI n° 5309830



Para Cristiane Vicentine, minha amiga e professora do ensino médio,
que foi fundamental em um momento crucial da minha vida. Sou
eternamente grato!

Para meu irmé&o, Pedro Cézar, engenheiro da computacdo em formacéo
e colega de trincheira.

Para meu pai, Sr. Paulo Cézar. Conseguimos!



AGRADECIMENTOS

Agradeco a minha familia, especialmente ao meu pai, Paulo Cézar, e ao meu irméo,
Pedro Cézar, a quem dedico esta dissertacdo. Minha profunda gratidao ao Prof. Dr. Carlo Patti,
por me guiar no desenvolvimento desta pesquisa. A Profa. Dra. Aline Martins, por me
acompanhar em diferentes etapas da formacdo académica, inclusive no estagio docente.

Aos professores que aceitaram compor a banca examinadora, meu sincero
agradecimento: a Dra. Marina Caixeta, com quem tive a oportunidade de assistir a aulas,
realizar pesquisas e publicar artigos em conjunto; e ao Dr. Wilton Dias, pelos comentarios muito
pertinentes na melhoria do trabalho. Agradeco também ao Dr. Diego Magalhaes, professor e
ser humano excepcional.

Minha gratiddo a Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(Capes) pela bolsa que possibilitou a dedicagdo exclusiva ao mestrado, e a UFG, onde me
formei bacharel e mestre. Agradeco ainda a Defensoria Publica da Unido em Goias, por
viabilizar o acesso a acervos histéricos, e ao Setor de Arquivo Histérico do Ministério das
Relacbes Exteriores, pelo excelente atendimento durante a coleta de dados essenciais para esta
pesquisa.

Agradeco a Henrique Ziller, Diego Ramalho, Bruno Rolim, Calebe Cerqueira, Leandro
Monteiro e Tiago Melo, da Controladoria-Geral do Estado de Goias, pelo aprendizado
profissional, apoio, incentivo e compreensdo quanto a decisdo de me dedicar exclusivamente
aos estudos. Grato também aos professores e pesquisadores do Observatdrio de Regionalismo
do PPGRI-STD, pela parceria em pesquisas e publicacdes. Aos colegas do PPGCPRI-UFG,
especialmente Mayara e Felipe. A André Cancado, pelas sempre agradaveis e proveitosas
conversas académicas. A Gustavo Milhomem, Thiago Barros e Livia Borges, que estiveram ao
meu lado nos bons e maus momentos, e a Talita Soares, que me auxiliou nas transcri¢cdes das
entrevistas.

Agradeco imensamente ao ministro Celso Lemos por mobilizar contatos que tornaram
este trabalho possivel. Sou igualmente grato aos embaixadores Marcos Azambuja, Paulo
Roberto de Almeida, Rubens Barbosa e Sérgio Floréncio, que foram atores participantes do
periodo que esta dissertagdo analisa e disponibilizaram horas em entrevistas, fornecendo
detalhes de alta qualidade sobre o processo de integracdo do Mercosul. A todos os mencionados
e aqueles que, direta ou indiretamente, contribuiram para esta jornada, deixo aqui minha mais

sincera gratid&o!



“O Mercosul [...] ndo é “apenas” o mais
importante  projeto nacional desde o0s
primérdios da diplomacia republicana [...] ele
¢ também, e cada vez mais, 0 projeto
internacional mais relevante para o Brasil do
seculo XXI”

(Paulo Roberto de Almeida, 1998, p. 1)

“Ndo podemos nos esquecer de todas as
implicagoes da palavra “processo” quando
descrevemos o Mercosul como um processo de
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esta sempre acontecendo”.

(Sérgio Abreu e Lima Floréncio; Ernesto

Henrique Fraga Araujo, 1998, p. 32)



RESUMO

O Mercosul, bloco econémico criado em 1991 como zona de livre comércio, tornou-se uma
unido aduaneira imperfeita em 1994, nunca alcancando o objetivo de mercado comum. O bloco
originou-se como um produto do contexto internacional, em resposta as demandas em politica
econdmica externa geradas pelos avangos da globalizacdo e a segunda onda de regionalismo.
Além disso, refletiu o contexto regional, por ter se baseado na integracdo bilateral Brasil-
Argentina e na estrutura juridica da ALADI. Iniciou como um projeto subregional, dos paises
platinos — Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai — e pretendia-se que se estendesse pela
América do Sul pela integragdo ao Pacto Andino. Ap6s um periodo de crescimento entre 1991
e 1998, a partir de 1999, passou a enfrentar estagnacdo do fluxo comercial. Nesse sentido,
propbe-se 0 seguinte problema de pesquisa: qual foi a estratégia diplomatica do governo
Cardoso para abordar as dificuldades na consolidagdo dos objetivos de integracdo do Mercosul
entre 1999 e 2002? A hipotese é que o governo Cardoso buscou prosseguir com 0 processo de
integracdo, adaptando a estratégia diplomatica as condicbes e limites impostos, com
permissividade ao protecionismo argentino. Trata-se de um trabalho de histéria da politica
externa brasileira, em que se utiliza o método histdrico e a triangulacéo de fontes. Utilizou-se a
andlise da literatura especializada, a analise de documentos classificados do Arquivo Central
do Itamaraty — a comunicacdo telegréfica entre a Embaixada do Brasil em Buenos Aires e a
Secretaria de Estado das Relacdes Exteriores, InformacGes ao Sr. Presidente da Republica,
cartas e briefings de reuniBes bilaterais integrantes aos magos tematicos, nos graus de sigilo
confidencial e secreto. Ademais, realizou-se entrevistas semiestruturadas com diplomatas
brasileiros envolvidos no processo de integracdo nas décadas de 1990 e 2000, e analise de
matérias do Jornal do Brasil, coletadas na Hemeroteca Digital da Biblioteca Nacional. Desta
forma, os resultados obtidos foram que o governo Cardoso procurou avangar no processo de
integracdo, adaptando a estratégia diplomatica as condi¢cdes impostas pela crise econdmica
argentina, compreendendo que insistir demasiadamente na agenda de excec0es tarifarias, e em
abertura comercial, poderia fragilizar ainda mais o Mercosul. Portanto, investiu em: (1) didlogo
politico constante com toda a América do Sul, (2) projetos de integragéo fisica, (3) cooperacdo
e harmonizacéo de politicas setoriais e (4) aprofundamento da integragdo econémico-comercial

e de investimentos.

Palavras-chave: Mercosul; Historia da Politica Externa Brasileira; Brasil; Argentina; crise do

Mercosul.



ABSTRACT

Mercosur, an economic bloc created in 1991 as a free trade area, became an imperfect customs
union in 1994, never achieving the goal of a common market. The bloc originated as a product
of the international context, in response to the demands of external economic policy generated
by the advances of globalization and the second wave of regionalism. It also reflected the
regional context, as it was based on bilateral integration between Brazil and Argentina and the
legal framework of ALADI. It began as a subregional project involving the "Platinum
countries — Brazil, Argentina, Paraguay, and Uruguay — with the intention of extending
throughout South America through integration with the Andean Pact. After a period of growth
between 1991 and 1998, from 1999 onward, it began to face stagnation in trade flow. In this
sense, the research problem proposed is: What was the diplomatic strategy of the Cardoso
government in addressing the difficulties in consolidating Mercosur’s integration objectives
between 1999 and 2002? The hypothesis is that the Cardoso government sought to continue the
integration process, adapting the diplomatic strategy to the conditions and limits imposed,
allowing for Argentine protectionism. This is a work of Brazilian foreign policy history,
employing the historical method and triangulation of sources. The analysis included specialized
literature, classified documents from the Central Archive of Itamaraty — telegraphic
communication between the Brazilian Embassy in Buenos Aires and the Ministry of Foreign
Affairs, information to the President of the Republic, letters, and briefings from bilateral
meetings within thematic files, at confidential and secret levels. Additionally, semi-structured
interviews were conducted with Brazilian diplomats involved in the integration process in the
1990s and 2000s, along with the analysis of news articles from Jornal do Brasil, collected from
the Digital Newspaper Archive of the National Library. The results showed that the Cardoso
government sought to advance the integration process, adapting its diplomatic strategy to the
conditions imposed by the Argentine economic crisis, understanding that insistence on tariff
exception agendas and trade liberalization could further weaken Mercosur. Therefore, it
invested in: (1) constant political dialogue with all of South America, (2) physical integration
projects, (3) cooperation and harmonization of sectoral policies, and (4) deepening economic-

commercial integration and investment.

Keywords: Mercosur; History of Brazilian Foreign Policy; Brazil; Argentina; Mercosur crisis.
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INTRODUCAO

O Mercado Comum do Sul (Mercosul) consiste num bloco de integracdo regional na
Ameérica do Sul, produto de um esfor¢o de integracao entre Brasil e Argentina. Destaca-se que
este trabalho enfatiza a relacdo bilateral, pois, ao serem as maiores economias no Cone Sul,
foram precursoras e eixo central do processo de integragdo. Os membros originais do Mercosul
sdo Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai. A Venezuela aderiu ao tratado em 2006, tornou-se
membro pleno em 2012, mas foi suspensa em dezembro de 2016 por ruptura da ordem
democrética. A Bolivia aderiu em 2015 e foi aceita como membro em julho de 2024. Séo
Estados associados: Chile, Colémbia, Equador, Guiana, Peru e Suriname. Suas raizes remontam
ao contexto internacional de globalizacdo econdmica e proliferacdo do regionalismo da década
de 1990. Decorre também dos desenvolvimentos na integracdo regional no ambito da
Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC) e Associacdo Latino-Americana
de Integracdo (ALADI). Além disso, sobretudo, origina-se das complexas relacdes bilaterais
entre Brasil e Argentina, caracterizadas pela alternancia e coexisténcia entre momentos de
rivalidade e cooperacdo (GARDINI, 2005).

A partir da segunda metade da década de 1980, a necessidade econémica e a vontade
politica passaram a convergir para uma integracdo bilateral, que serviu de base para a formacéo
do bloco (VAZ, 2002; GARDINI, 2005).! Inicialmente projetado como um mercado comum,
constituiu-se em 1995 como uma unido aduaneira, que ao longo da década seguinte, afastou-se
de seus objetivos econdmicos e comerciais, expressos no Tratado de Assuncao (1991), para se
tornar um agrupamento com énfase na cooperacédo politica, deixando de lado requisitos como
a coordenacao macroecondmica, entre outros (ALMEIDA, 2019). Nesse sentido, estudos sobre
a estratégia diplomatica do Brasil quanto a integracdo e, suas relacbes com a Argentina, no
contexto da segunda metade dos anos 1990, baseados em fontes arquivisticas e orais de atores
envolvidos no processo, sdo fundamentais para compreender as posteriores mudancas

conceituais na década de 2000 e, consequentemente, institucionais.?

! Dada a posicéo de destaque que Brasil e Argentina ocupam na regido, expressa em suas capacidades econdmicas,
proje¢des politicas, territorios e densidade demografica, ambos os paises desempenharam papéis centrais na
formacao e desenvolvimento do Mercosul.

2 0 Mercosul passou por mudancas no modelo de regionalismo a ser empregado e, portanto, mudancas conceituais
sobre 0s objetivos que os paises membros almejam alcancar com esse mecanismo de integracdo. Enquanto a
prioridade do bloco, do Tratado de Assuncdo a crise do projeto de integracdo com apice em 1999, era o
aprofundamento da integracéo comercial, passou a ser a estabiliza¢8o das economias nacionais e o gerenciamento
da crise institucional do bloco. Posteriormente, a partir de 2003, prevaleceram iniciativas focadas em cooperacao
politica. Em 1991, existia o objetivo expresso de progressivamente construir um mercado comum multilateral no
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Para fortalecer a cooperacdo, ap0s a reaproximacao em 1979 e a transicdo para a
integracdo bilateral, os presidentes do Brasil, José Sarney de Araldjo Costa (1985-1990), e da
Argentina, Raul Ricardo Alfonsin (1983-1989), assinaram a Declaracao de Iguacu em 30 de
novembro de 1985.2 Este documento destacava uma série de consensos estabelecidos na relagao
bilateral em diferentes &reas e declarava o interesse de avancar num projeto de integracéo
econdmica (ARGENTINA; BRASIL, 1985). Na mesma data, assinaram a Declara¢&o Conjunta
sobre Politica Nuclear, definindo o proposito pacifico do uso da tecnologia atémica, pondo fim
a possibilidade de uma corrida armamentista na regido (MOTTA,; FERREIRA, 2023). Na
sequéncia, estabeleceu-se diferentes iniciativas de cooperacdo na area da energia nuclear,
marcando o fim de antigos contenciosos, o que contribuiu para dissipar o clima de rivalidade e
desconfianca*® (GARDINI, 2006; SANTOS, 2013).

Na segunda metade da década de 1980, durante os governos Sarney e Alfonsin,
formalizou-se a integracdo bilateral entre Brasil e Argentina. Isso ocorreu num contexto de
democracias recém estabelecidas, de modo que, a énfase do processo era tanto de solucdo de
antigas rivalidades, como o uso dos rios e desconfiancas sobre os programas nucleares, quanto
no estabelecimento de mecanismos para o fortalecimento democratico (SIGAL, 2012;
SANTOS, 2013). Portanto, essa formalizagdo, conduzida em grande parte pela diplomacia

presidencial, teve primariamente um carater politico®.

Cone Sul, porém, décadas mais tarde, com a adocdo de salvaguardas e excecOes na tarifa externa comum,
permaneceram distantes dos objetivos originais, o que indica uma mudanca de rumo do bloco. Vale destacar, no
entanto, que toda integracdo tem um carater inicialmente politico, pois blocos regionais sdo projetos articulados
politicamente, mesmo que tenham objetivos comerciais.

% Sobre a reaproximagéo diplomatica Brasil-Argentina, ver Baumann (2001), Gardini (2005;2006) e Santos (2013).
4 Durante os governos militares, as grandes questdes de embate entre Brasil e Argentina eram o uso dos rios
sucessivos da Bacia do Prata e os programas nucleares (MOTTA; FERREIRA, 2023). Havia preocupacéo por
parte dos argentinos sobre a utilizacdo pelo Brasil e Paraguai do potencial hidroelétrico do Rio Paran, de forma
que pudesse gerar impactos na vazdo da hidrelétrica de Corpus, que estava sendo planejada. Brasilia defendia o
principio da publicidade, comunicando aos paises vizinhos sobre acordos que viessem a ser firmados com o
Paraguai sobre a Usina de Itaipu, enquanto Buenos Aires defendia o principio de consulta prévia, desejando entéo
ser incluida nas negociagdes (CANDEAS, 2017). O tema do aproveitamento hidrelétrico j& havia sido resolvido
em 1979, com a assinatura do Acordo Tripartite, porém, a questao nuclear permanecia em aberto, sendo superada
num processo iniciado por Sarney e Alfonsin. A sobreposicdo de tais rivalidades abriu espago para a cooperacao
e integracdo bilateral (RICUPERO, 2017).

5> Apesar da posicdo do Itamaraty de tradicdo de isonomia dos seus quadros profissionais a chefia de governo,
gozando de certa autonomia, a participagdo do presidente na formulacéo e execucdo da politica externa néo era
algo inédito no Brasil republicano, sendo este 0 meio pelo qual, por lideranga propria, ele imprime sua marca
politica a agdo internacional do Brasil. O contexto do governo Sarney, na segunda metade da década de 1980,
envolvia ndo apenas a redemocratizagdo em um quadro nacional e regional, mas também a reorganizacao sistémica
do capitalismo em nivel global. As inovac¢6es nos meios de locomogdo e comunicagdo passaram a permitir ao
presidente um redimensionamento de suas credenciais diplomaticas, garantindo participacdo pessoal, direta e
continuada nos compromissos externos. Além disso, a velocidade dos meios de comunicacdo passou a gerar
reverberacdes da acdo externa numa abrangéncia inédita, que apresentava potencial de fortalecimento do apoio
politico interno e de investimentos externos (MARTINS, 2018). A relacéo proxima entre Sarney e Alfonsin, no
ambito da diplomacia presidencial, impactou os rumos da transi¢cdo de um espaco de cooperacao entre Brasil e
Argentina para a formalizagdo da cooperagéo, resultando numa integracio bilateral (CORTES, 2010). Sarney
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Por meio da integracdo bilateral argentino-brasileira, abriu-se espago para um projeto
mais abrangente de integragdo regional, com foco na América do Sul. O contexto era da
segunda onda de regionalismo, chamada de “novo regionalismo”, tendo por motivacdes 0s
impasses nas negociacoes relativas ao Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT) na Rodada
Uruguai, que fortaleciam a percepcdo que o multilateralismo comercial cedia espaco
progressivamente para o regionalismo (VAZ, 2002; ALMEIDA, 2019). Além disso, os Estados
Unidos haviam anunciado em 1990 a Iniciativa para as Américas, 0 que gerou a necessidade do
Brasil e Argentina contrabalancearem a influéncia americana na regido (VAZ, 2002).

Em 1986, ambos os paises estabeleceram o Programa de Integracdo e Cooperacao
Economica (PICE) (BAUMANN, 2001; GARDINI, 2007; ALMEIDA, 2019). Em 1988,
firmaram o Tratado de Integracdo, Cooperacdo e Desenvolvimento, o qual trouxe a primeira
referéncia explicita a formacdo de um mercado comum entre Brasil e Argentina, e constituiu
um esfor¢o de abertura mutua, ainda que seletiva (VAZ, 2002). Na sequéncia, a Ata de Buenos
Aires de 1990 antecipou para 1994 o prazo para a formagdo do mercado comum. No ano
seguinte, as partes assinaram o Tratado de Assuncao (1991), documento fundador do Mercosul,
que significou a multilateralizacdo da integracdo, incluindo Paraguai e Uruguai.

Por necessidades internas e mudangas no cendrio internacional, a integracéo bilateral
p6s-1985 foi multilateralizada e passou a priorizar o aspecto econdmico (ALMEIDA, 2019).
Foram assinados documentos adicionais para complementar o Tratado de Assun¢do, como 0
Protocolo de Brasilia (1991), o Cronograma de Las Lefias (1992), que estabeleceu metas para
a unido aduaneira, e o Protocolo de Ouro Preto (1994), que conferiu personalidade juridica ao
bloco. Além disso, o Protocolo de Olivos para a Solugdo de Controvérsias no Mercosul (2002).

No contexto de criagdo do bloco, a cooperagao passou a ser vista como ferramenta para
estimular as exportacdes regionais (BAUMANN, 2001).% A integracdo almejada através do
Mercosul ndo era fim em si mesma, mas também era meio para objetivos particulares das
politicas externas do Brasil e Argentina, que incluia, por exemplo, maior forca nos féruns
multilaterais, a partir de um alinhamento entre os Estados membros (VAZ, 2002). Ademais,
havia a percepcédo entre os fundadores que o processo de integracdo poderia transbordar para

niveis mais avancados de organizacdo econdmica, politica e social, podendo atingir,

rompeu, por exemplo, com a recomendacdo do Itamaraty de ndo incluir em sua agenda as posses de mandatarios
estrangeiros. Sua iniciativa pessoal foi central na aproximacdo com a Argentina, e “a relagdo que estabeleceu com
o Presidente Alfonsin ultrapassaria em muito o nivel de relacionamento usual entre Chefes de Estado” (CORTES,
2010, p. 264).

® A construcdo da confianca entre paises, elemento tido importante nas relagdes internacionais, tende a promover
relacBes comerciais mais estaveis e previsiveis, reduzindo o risco percebido pelos investidores, o que estimula o
aumento das exportacdes.
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gradativamente, nivel de integracdo proximo ou equivalente a Comunidade Europeia’
(ALMEIDA, 2019).

Entre 1999 e 2002, o projeto de integracdo passou por uma crise, com guestionamentos
se 0 bloco deveria regressar a zona de livre comércio ou progredir, dentro do espirito do
Tratado, ao projeto de mercado comum (SANTOS, 2013).8 Aprofundaram-se as dificuldades
comerciais e de balanco de pagamentos da Argentina, enquanto isso, o Brasil passou a acumular
superavits comerciais com os demais entes partes, e vinha tendo resultados positivos na
estabilizacdo econémica desde o langcamento do Plano Real em 1994 (BAUMANN, 2001).

Em janeiro de 1999, o Banco Central do Brasil abandonou o regime de bandas cambiais,
passando a operar em cambio flutuante, o que resultou na crise da desvalorizacao do real, a qual
agravou a situacdo das contas externas argentinas, pois acelerou a pressdo pela desvalorizagédo
cambial e a desdolarizacdo da economia argentina (PHILLIPS, 2001). O aumento das
assimetrias entre Brasil e Argentina levou naturalmente a desconfiangas sobre a viabilidade de
manutencdo do bloco. O governo argentino passou a pressionar por clausulas de escape na
abertura econbmica, que j& era em certa medida setorizada. Reivindicaram por maior
protecionismo setorial e flexibilizacdo para aplicacdo de salvaguardas (PHILLIPS, 2001,
LAMPREIA, 2012; ALMEIDA, 2019).

Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), enfrentava, no inicio de seu segundo
mandato, questionamentos sobre o Mercosul, crise econdmica e politica, apos ser eleito pela
estabilizacdo econdmica e seu trabalho como Ministro da Fazenda no lancamento do Plano Real
(VIGEVANI et al., 2003; BANDEIRA, 2009).° Em 1999, Domingo Felipe Cavallo (1997-
2001), na época deputado federal, sugeriu suspender o Mercosul para conter danos e permitir
que cada pais resolvesse seus problemas econémicos (PHILLIPS, 2001).

A estratégia a ser adotada diante da crise era paradigmatica, pois reformular o Mercosul

significaria um recuo conceitual'® do projeto de mercado comum, mas também poderia evitar

7 Cabe ressaltar que processos de integracdo ndo necessariamente devem culminar em abertura comercial. As
teorias do regionalismo que apresentam tipologias de gradacdo do nivel de convergéncia entre os paises, partindo
da cooperacao politica até patamares mais elevados de cooperagdo comercial, tendo por passo final a integragdo
monetaria, estdo baseadas na experiéncia historica europeia. Isso é coerente, visto que a Unido Europeia representa
0 mecanismo de integracdo mais bem-sucedido, mas isso ndo significa que seja o nico caminho para a integracao
regional.

8 Sobre o contexto de crises financeiras internacionais e suas implicacGes no projeto de integracdo, ver Baumann
(2001) e Escudé (2002).

% Sobre a repercussio desses eventos na imprensa, ver matéria “Mercosul aos Pedacos”, da Folha de Sdo Paulo
(MERCOSUL ..., 1999, p. 2) e Amaral (1999, p.7).

10 Representa um recuo dentro dos termos do que o Mercosul foi originalmente planejado no Tratado de Assuncéo,
como uma iniciativa de integracdo econdmica gradual para a formag¢do de um mercado comum, alinhado ao
desenvolvimento do bloco europeu, em direcdo a progressiva atenuacdo de politicas discriminatérias entre as
economias nacionais.
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o desmanche do bloco, além de preservar a confianga econémica externa (SANTOS, 2013). O
fracasso do bloco representaria um evento de alto custo politico, pois sinalizaria ao resto do
mundo a incapacidade dos paises sul-americanos de organizarem um sistema eficaz de
cooperacdo (AZAMBUJA, 2012).

Transformacdes na agenda do Mercosul ocorreram mais tarde, nos governos de Luiz
Inécio Lula da Silva (2003-2011), no Brasil, e de Néstor Carlos Kirchner (2003-2007), na
Argentina. Houve a institucionalizacdo do novo modelo de regionalismo no periodo da
chamada onda rosa, que privilegiava a cooperacao politica intrabloco (SANTOS, 2013). Por
exemplo, em 2003, assinaram o Consenso de Buenos Aires, documento que representou a
ado¢do de uma doutrina politico-econdmica em oposi¢cdo ao Consenso de Washington,
propondo alternativas a liberalizacdo comercial na nova ordem globalizada (SANTOS, 2013).
O Consenso deu inicio ao chamado Processo de Redefinicdo do Mercosul, que se estendeu ao
menos até 2007 (SANTOS, 2013; ALMEIDA, 2019). Um importante marco dessa redefinicéo
se deu em 2008, com o langamento da Uni&o de Nagdes Sul-Americanas (Unasul), espago para
integracdo primariamente politico (MERKE, 2009; SIGAL, 2012). Desta forma, para entender
as futuras redefinicdes no Mercosul, é preciso se aprofundar na crise do projeto de integracdo
do pds-1999.

Numa analise geral, a politica externa do governo Cardoso teve aspectos tanto de ruptura
quanto de continuidade. Seguiu-se os parametros tradicionais da diplomacia brasileira de
pacifismo, respeito ao Direito Internacional, defesa dos principios de autodeterminacéo e nao-
intervencdo, além de pragmatismo para defesa do interesse nacional. Porém, buscou substituir
a agenda da politica externa por uma abordagem mais proativa do que meramente reativa, como
até entdo prevalecia (VIGEVANI et al., 2003; BANDEIRA, 2009).

Em sintese, pode-se tracar a seguinte cronologia: (1) de 1979 a 1985, houve uma
reaproximacdo entre Brasil e Argentina; (2) de 1985 a 1991, a construcdo da cooperacdo
bilateral e o desenvolvimento de um projeto de integracdo, com énfase comercial muito
evidente desde 1986; (3) de 1991 a 1998, o Mercosul funcionou plenamente entre os quatro
membros, mesmo que com excegdes na abertura comercial-tarifaria intrabloco; (4) de 1999 em
diante, as contradi¢des e divergéncias entre os membros levaram a perda do dinamismo dos
anos iniciais, nunca mais o recuperando, compondo, portanto, um periodo de crise que se
estendeu até 2002. Posteriormente, de 2003 a 2007, o bloco passou por uma reforma. Nesse
sentido, propfe-se o seguinte problema de pesquisa: qual foi a estratégia diplomatica do
governo Cardoso para abordar as dificuldades na consolidagdo dos objetivos de integragéo do
Mercosul entre 1999 e 2002?
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A hipdtese é que o governo Cardoso buscou prosseguir com o processo de integracao,
adaptando a estratégia diplomética as condic¢des e limites impostos, com permissividade ao
protecionismo argentino. E o objetivo geral € compreender as dificuldades na consolidacédo dos
objetivos da integracdo do Mercosul e a estratégia diplomatica do governo Cardoso em reagéo
a essa crise, para evitar a fragilizacdo do bloco entre 1999 e 2002.

Os objetivos especificos, que guiam a construcdo dos trés capitulos, sdo: (1) Explicar o
contexto histdrico-diplomatico, politico e econémico que levou a formacdo do Mercosul,
destacando os antecedentes da década de 1990, o papel das relacbes Brasil-Argentina e o
impacto da integragdo nos fluxos comerciais entre os paises membros até 1998; (2) Examinar
as crises internas no Brasil e na Argentina entre 1999 e 2002, suas repercussdes no Mercosul e
discutir as perspectivas de continuidade do bloco durante esse periodo de instabilidade; e (3)
Analisar a estratégia diplomatica do governo Cardoso para gerenciamento da crise do Mercosul.

A pesquisa contribui ao corpo da literatura sobre a politica externa do governo Cardoso
quanto ao Mercosul ao acrescentar acervos documentais do Itamaraty recentemente
desclassificados e entrevistas inéditas com diplomatas brasileiros protagonistas no processo de
integracdo do bloco. A analise desses documentos, anteriormente inacessiveis, possibilita
melhor entendimento da percepcéo e do delineamento da estratégia diplomatica da Presidéncia
da Republica e da diplomacia profissional. Isso se aplica as relagcdes do Brasil com a Argentina,
a cooperacao regional e ao papel do Mercosul. Assim, a incorporacao desses acervos e registros
de historia oral pode lancar luz sobre decisdes tomadas nos bastidores da diplomacia,
proporcionando um contexto histérico mais completo para a compreensdo das transformacdes
na integracdo sul-americana. Portanto, trata-se de uma pesquisa no campo da Histéria da
Politica Externa Brasileira, e é relevante a elucidacdo dos conceitos a seguir, 0s quais sdo
utilizados de forma recorrente na dissertacao.

Primeiramente, o termo integracdo regional representa um processo, conduzido de
forma institucionalizada, que envolve iniciativas de profunda coordenacdo, cooperacdo e
convergéncia entre paises, podendo perpassar aspectos econdmicos e comerciais, de forma a
abranger teméticas politicas, sociais e culturais. Assim sendo, a integracdo € um passo além da
mera cooperacao, pois enquanto a cooperagdo significaria considerar a existéncia dos demais
paises na tomada de decisdo e estabelecer algum nivel de colaboracdo, ndo implica
necessariamente em construir vinculos, regras e instituicdes em comum. Uma das principais
formas de expressdo da integracéo é a formacao de blocos regionais — agrupamentos de paises
geograficamente proximos que buscam, inicialmente, maior convergéncia entre suas economias
(BALDWIN; VENABLES, 1995; ALMEIDA, 2013).
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Existem diferentes niveis para classificar os blocos de integracdo regional. Na tipologia
tradicional proposta por Béla Balassa (1961), cada categoria inclui os requisitos da anterior,
com algum acréscimo adicional. Primeiro, num acordo de livre comércio, sdo eliminadas as
restricOes tarifarias entre os paises membros. Na unido aduaneira, adota-se a Tarifa Externa
Comum (TEC), uma padronizacéo de tarifas aplicada aos parceiros externos, de forma a evitar
assimetrias de investimentos e comércio exterior baseado em vantagens tarifarias. No mercado
comum, eliminam-se as restricdes intrabloco ao comércio e ao movimento internacional de
fatores — migracdo de méo de obra, movimento de capital, importacao e exportacao de matérias-
primas etc. Na unido econdmica, ha harmonizacédo das politicas econémicas nacionais. Por fim,
na integracdo econdémica completa, da-se um passo adicional com a unificacdo das politicas
monetarias, fiscais, sociais e anticiclicas, com o estabelecimento de uma autoridade econémica
supranacional (BALASSA, 1961)!.

Embora o Mercosul seja denominado Mercado Comum, ndo atingiu todos 0s requisitos,
sendo uma unido aduaneira imperfeita, com violagOes da tarifa externa comum, problemas de
protecionismo setorial e politicas anti-dumping. Além das caracteristicas de unido aduaneira, o
bloco possui a livre circulacdo de pessoas, outras padronizacgdes e instituicdes em comum, como
placas padronizadas para veiculos, grupos e subgrupos de trabalho, grupos ad hoc, reunies
especializadas, fundo de convergéncia estrutural, parlamento, entre outros elementos
(BALDWIN; VENABLES, 1995; ALMEIDA, 2013, 2019).

Outro aspecto importante € a diferenciacdo entre regionalismo e regionalizacdo. O termo
regionalismo se refere a formas de governanca institucional regional. Em outras palavras,
envolve o estabelecimento e operacdo de organizacgdes, acordos e estruturas que reinam paises
dentro de uma determinada regido geografica. Essas instituicdes regionais sdo projetadas para
facilitar a cooperacéo, coordenacédo e tomada de decisGes entre os Estados membros em diversas
areas, como comeércio, seguran¢a, meio ambiente, cultura, etc. Geralmente, surge do
reconhecimento de que os paises que compartilham proximidade geografica podem ter
interesses, desafios ou objetivos comuns, os quais podem ser melhor abordados por meio de
esforcos conjuntos (SCHELHASE, 2011).

Por outro lado, regionalizacéo significa o processo de aumento dos fluxos comerciais,

ligagdes transfronteirigas e o desenvolvimento de um senso de identidade regional. Envolve a

11 Esta classificacio ndo é estatica, pois, além de ser inspirada na experiéncia europeia, ha em outras interpretacoes,
por exemplo, adi¢do de rea de preferéncias tarifarias antes de zona de livre comércio, em que ndo h4 eliminacdo
das tarifas, mas reducao de forma padronizada intrabloco, incentivando o comércio entre os membros (ALMEIDA,
2013).
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crescente interconectividade e interdependéncia das atividades econémicas, sociais e culturais
dentro de uma regido geogréafica especifica. Esse processo pode envolver vérios fatores,
incluindo avancos em transporte, tecnologias de comunicacdo e acordos comerciais
internacionais. Em sintese, o regionalismo envolve o estabelecimento de instituicfes regionais
para facilitar a cooperacdo e a governanga, como blocos econémicos. J& a regionalizagdo se
refere a crescente interconectividade e construgdo de identidade dentro de uma regido
geografica especifica — processo que pode ser decorrente ou aprofundado pela formacdo de um
bloco (SCHELHASE, 2011).

Por fim, o regionalismo pode ser segmentado em diferentes categorias. O regionalismo
na América do Sul passou por distintas fases em consonancia com a economia global. Na
década de 1980, desenvolveu-se na regido o regionalismo fechado, em que os mercados dos
paises vizinhos eram vistos como extensao do mercado interno, para onde deveria se escoar 0
excesso de producdo nacional que fosse pouco competitiva em nivel mundial. Desta forma, o
regionalismo atendia principalmente uma fungdo de complementariedade econémica. O
contexto de criacdo do Mercosul na década de 1990 foi caracterizado pelo regionalismo aberto,
em que a integracdo econdmica ndo cumpria apenas a funcdo de complementaridade, mas
também a de estabelecer acordos de preferéncia comercial, objetivando fortalecer a
competitividade dos paises da regido para sua insercdo na globalizacdo econémica. O periodo
foco de analise desta pesquisa perpassa uma possivel transicdo do regionalismo aberto para o
chamado regionalismo pos-liberal, do final da década de 1990 para o inicio dos anos 2000, em
que a énfase do regionalismo sul-americano passou a ser 0 auxilio ao desenvolvimento interno
e a superacdo de assimetrias e desigualdades entre os paises da regido. Essa modalidade se
contrapde ao modelo de livre comércio do regionalismo aberto (MEDINA; SURASKY, 2014).

O trabalho é de natureza qualitativa, baseado na literatura cientifica sobre o tema,
documentos de memoria, fontes primarias de pesquisa arquivistica e entrevistas com ex-
diplomatas brasileiros. A abordagem adotada é predominantemente explicativa, pois ndo
apenas descreve 0s eventos conforme aparecem nos documentos oficiais (arquivos
governamentais) e nos relatos de homens do Estado (entrevistas), mas também os analisa e,
sobretudo, os explica a luz da crise mercosulina, inserida no problema de pesquisa enunciado.

O objeto de estudo é a estratégia diplomatica do governo Cardoso sobre a integracao
regional no Mercosul. Além disso, a pesquisa se baseia, em termos gerais, numa abordagem
hipotético-dedutiva, ao apresentar uma hipotese, como proposicao afirmativa que atua como
resposta provisoria, e conduzi-la ao teste a partir de evidéncias obtidas pela instrumentalizagdo
do método historico (MARCONI; LAKATQOS, 2003).
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As fontes secundarias a serem empregadas na construgdo da sintese e contextualiza¢do
dos eventos compreendem artigos, livros, teses e dissertacdes sobre o tema, selecionados por
frequéncia de citacbes nas plataformas Scielo e Google Académico. Utiliza-se livros
disponibilizados pela Fundacdo Alexandre Gusméo e teses defendidas no Curso de Altos
Estudos do Instituto Rio Branco. Integram o levantamento, também, os materiais considerados
obras de referéncia em politica externa brasileira, como “A Diplomacia na Construcdo do
Brasil”, de Rubens Ricupero (2017), e “Historia da Politica Exterior do Brasil”, de Amado
Cervo e Clodoaldo Bueno (2008). A principal obra de memdria adotada como referéncia foi “O
Brasil e os ventos do mundo: Memadrias de cinco décadas na cena internacional”, de Luiz Felipe
Lampreia (2012).%2

Como fontes documentais primarias, utilizou-se a comunicacdo telegrafica entre a
Embaixada do Brasil em Buenos Aires e a Secretaria de Estado das Relacdes Exteriores,
Informac®es ao Sr. Presidente da Republica, cartas e briefings de reunides bilaterais integrantes
aos macgos tematicos, nos graus de sigilo confidencial e secreto. Esses documentos foram
acessados mediante solicitacdo de acesso a informacdo ao Arquivo Central do Itamaraty,
gerenciado pela Divisdo de Comunicacdo e Arquivo. O material foi analisado presencialmente
em Brasilia, com as anotacdes feitas no local, sem a possibilidade de realizar copias, conforme
orientacdo dos funcionarios do arquivo, devido a Lei Geral de Protecdo de Dados.

Ao abordar as fontes, foram considerados questionamentos especificos para ajudar a
identificar informacdes relevantes para a construcdo do quadro e a resolucdo da pergunta de
pesquisa (TRACHTENBERG, 2006). Levaram-se em conta, portanto, as questdes relativas a
politica do Brasil em relacdo ao Mercosul, sobretudo apds a troca da chancelaria de Luiz Felipe
Lampreia para Celso Lafer; os possiveis desacordos entre Lampreia e Cardoso sobre a politica
de integracdo; as resisténcias ao avango da integracdo, que desejavam retorno a zona de livre
comeércio; e, por fim, o papel do Uruguai e do Paraguai nesse processo.

Com o objetivo de triangulacdo das fontes e de complementar as informacbes dos
documentos, de dificil acesso devido as restrigdes no Arquivo Central do Itamaraty desde 2020,
foram realizadas entrevistas com diplomatas aposentados envolvidos no periodo em questéo,
com foco em assuntos relativos ao Mercosul e a Argentina. O quadro de entrevistados esta
disposto no Apéndice C. As entrevistas foram realizadas com autorizagdo do Comité de Etica
da Universidade Federal de Goias, em formato semiestruturado, seguindo o Instrumento de

Coleta de Dados no Apéndice B.

12 Obras recomendadas sobre o periodo, mas néo inclusas, por excederem o escopo tematico de analise incluem
Cardoso (2006, 2017, 2019, 2021).
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Ademais, consultou-se a Hemeroteca Digital da Biblioteca Nacional, com matérias
jornalisticas do periodo no Jornal do Brasil, que indicam a percepcéo dos eventos pela midia.
Por fim, os livros “The Methods and Skills of History: A Practical Guide” (SALEVOURIS;
FURAY, 2015) e “The Craft of International History” (TRACHTENBERG, 2006), guiaram as
demais especificidades dos procedimentos metodoldgicos.
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1 CAPITULO 1. ORIGEM DO MERCOSUL, OBJETIVOS DA INTEGRACAO E
POLITICA EXTERNA DO GOVERNO CARDOSO

“A unidade dos nossos povos ndo ¢ simples quimera dos homens, mas sim um decreto
inexoravel do destino”. Esta frase € atribuida a Simon Bolivar, lider politico e militar do século
XIX que teve papel central nas lutas independentistas na América do Sul, e reflete bem o
paradigma de integracdo predominante na regido durante o Ultimo século. Neste periodo,
predominou um ideal de integracdo latino-americana abrangente, baseado em lacos historicos
e em uma identidade comum — mesmo néo tendo sido um ideal consensual, considerando 0s
diferentes momentos de aproximacdo de Brasil e Argentina com o Ocidente. A partir da
CEPAL, desenvolveram-se a ALALC e, mais tarde, a ALADI, que adotavam a visdo de
América Latina como unidade, do Rio Bravo aos limites austrais de Chile e Argentina,
integrando a estratégia de insercdo econdmica internacional desses paises (CERVO;
RAPOPORT, 2015), chamada de "modelo tradicional de insercao latino-americana".

Em vista disso, este capitulo propde-se explicar a origem e o desenvolvimento do
Mercosul até 1998 — momento que antecede a crise do projeto de integracdo. Essa exposicao
é fundamental porque fornece base para a anélise da atuacao diplomaética do Brasil nos capitulos
seguintes. Para isso, este capitulo esta dividido em quatro secGes, além desta introducdo e das
consideracOes finais. Na primeira, apresenta-se o contexto internacional de meados dos anos
1980 e inicio dos anos 1990, com destaque para suas influéncias nas estratégias de insercdo por
meio da integragdo sub-regional — inicialmente centrada no eixo bilateral Brasil-Argentina, e
posteriormente ampliada com a inclusdo dos demais paises da Bacia do Prata. Na segunda,
indicam-se os elementos fundamentais do contexto sul-americano e da relacdo bilateral que
levaram a formacdo do bloco, desde a proposta inicial de uma area de livre comércio até a
assinatura do Tratado de Assuncdo. Na terceira, abordam-se 0s objetivos da integracdo e 0s
desdobramentos ocorridos entre 1991 e 1998, periodo em que se buscou gradualmente
concretizar o espirito do Tratado. Na quarta, por fim, apresenta-se um panorama geral da

politica externa do governo Cardoso.
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1.1. Cenério global e esgotamento do modelo tradicional de insercao dos paises latino-

americanos na economia internacional

Todo e qualquer processo de integracdo envolve cessdo parcial da soberania estatal,
assim como nas demais modalidades de tratados internacionais, bilaterais e multilaterais??,
Analisar os antecedentes da formacdo do Mercosul, considerando os desenvolvimentos na
cooperacdo regional sul-americana e, sobretudo, o contexto internacional do final do século
XX, permite tanto uma reconstrucao historica dos fatos, quanto identificar os motivos por tras
desse projeto. A integracdo pode se dar por diferentes razdes, seja de ordem econdmica,
objetivando maior prosperidade reciproca, melhores possibilidades de crescimento, ampliagdo
de negdcios conjuntos e aumento do bem-estar social; de ordem cultural, ao considerar
elementos de identidade compartilhada; ou politica, como, em certa medida, foi o0 processo
europeu, iniciado em 1951 em resposta aos interminaveis conflitos no continente (ALMEIDA,
2013). Normalmente, as motivacOes para integracdo, novamente observando o caso europeu,
surgem da sobreposicdo de fatores politicos, econdmicos e culturais, bem como transitam por
fases em que um ou alguns destes aspectos se sobressai (FRIEDEN, 2008; LESSA; SZUCKO,
2024).

Durante a década de 1990, no plano internacional, com a superagdo do paradigma da
Guerra Fria, a grande nova passou a ser a intensificagdo do processo de globalizagdo*,
acompanhada da consolidacdo de blocos regionais na América do Norte e Europa (NYE JR.;
WELCH, 2014). Com os pactos regionais e maior interconexao dos mercados, surgiram novos
desafios na economia internacional em termos de inser¢do comercial, mas também necessidade

de ajuste diante das sucessivas crises financeiras internacionais. Atrelado a isso, a partir de

13 Quando as economias nacionais avancam em um processo de integracdo rumo a uma economia global, no
contexto da globalizagdo econdmica, ha implicacdes na base de fundacdo do Estado moderno (JACKSON;
SORENSEN, 2007, p. 207). Passa-se a haver cessdo de parte da soberania para atender os objetivos da integracéo,
tal como a implementacdo de uma tarifa externa comum, criagdo de parlamento do bloco, formacéo de tribunal
arbitral e mecanismos de cooperacdo setorial. I1sso a depender do nivel de aprofundamento do projeto de integracao
adotado.

14 Assim como nos anos 1970, o termo “interdependéncia” ganhou destaque, na década de 1990 foi a vez da
“globalizacdo”, ambos amplamente utilizados para descrever mudancas nas relagdes internacionais, embora
frequentemente definidos de forma muito abrangente. Essas palavras ndo sdo sinbnimas, pois, enguanto
interdependéncia se refere a uma condicdo ou estado das coisas, que pode estar aumentando, como tem sido desde
o final da Segunda Guerra, ou declinando, como durante a Grande Depressao, globalizagdo implica que algo esta
sempre aumentando. O globalismo, da mesma forma que a interdependéncia, € uma condicdo que pode variar em
aumento ou reducdo e representa “o envolvimento mundial de redes de interdependéncia em distancias
multicontinentais” (KEOHANE; NYE JR., 2012, p. 225, tradugdo prépria). Globalizacdo ou deglobalizacéo
representa, portanto, o aumento ou reducdo do grau de globalismo (KEOHANE; NYE JR., 2012).
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junho de 1990, emergiram dos EUA proposi¢Bes de integracdo hemisférica no ambito da
Iniciativa para as Américas de George H. W. Bush (1989-1993), cujo projeto final eraa ALCA,
uma zona de livre comércio do Alasca a Terra do Fogo (TUSSIE; LABAQUI, 2005). Tal
cenario criou estimulos para maiores desenvolvimentos na cooperacdo regional e
multilateralizagdo da integracdo bilateral entre Brasil e Argentina na formagdo de um novo
bloco (BERNAL-MEZA; QUINTANAR, 2001; GRANATO, 2015). Trataremos inicialmente
da conjuntura internacional, abarcando o0s aspectos conceituais envolvidos, para entdo
avancarmos a seus efeitos no processo que culminou no Mercosul.

Com a Queda do Muro de Berlim em 1989, seguido pela dissolucdo e fragmentacéo da
Unido Soviéticaem 1991, o modelo liberal adotado pelos paises ocidentais foi reafirmado como
a principal alternativa para o crescimento e desenvolvimento econdmico. Houve na década de
1990 um aprofundamento da globalizagdo, processo que ja avancava com énfase desde 0s anos
1970, com a financeirizacdo, expansdo da interdependéncia politica e econémica (FRIEDEN,
2008). A globalizacdo é um fendmeno que ndo possui um consenso tedrico quanto & sua
abrangéncia e desdobramentos®®. Pode ser definida como o crescimento de redes mundiais e
multidimensionais de interdependéncia, que tornaram as fronteiras nacionais mais porosas, mas
ndo irrelevantes, tampouco representa uma homogeneizacdo para construcdo de uma
comunidade universal (NYE JR.; WELCH, 2014, p. 267-269). A diferenca da nova fase da
globalizagdo para as anteriores estava no processo ter se tornado mais réapido e robusto,
principalmente em decorréncia da revolucdo informacional®® (NYE JR.; WELCH, 2014).

Outra definicdo de globalizacdo, complementar a de Joseph Nye e David Welch (2014)

ao considerarmos o aspecto da multidimensionalidade, € que corresponde a propagacdo e

15 Held e McGrew (2001), ao analisarem a producdo académica e o contexto histérico da globalizacdo do final do
século XX, principalmente da década de 1990, definem o fendbmeno como um aumento notavel nos fluxos inter-
regionais e de intera¢des sociais, bem como categorizam a literatura sobre o assunto em dois grupos opostos, 0s
céticos e os globalistas. Para 0s céticos 0 processo na economia internacional, no periodo em questdo, deve ser
entendido como internacionalizacdo, ao considerar que territorio e governo local permanecem como fatores de
relevancia. J& os globalistas advogam que hd um processo de globalizagcdo em curso, ao considerarmos a difusdo
de uma cultura popular homogeneizada, o crescimento de empresas multinacionais e a mundializacdo dos
mercados financeiros. O debate entre os dois grupos perpassa a insuficiéncia de separa¢des rigorosas entre questdes
domeésticas e externas, o nacional e internacional, global e local. Quanto ao papel do Estado nacional, tanto céticos
quanto globalistas reconhecem sua preponderancia, uma vez que organizagdes internacionais e regimes globais se
estruturam, em grande medida, sobre os proprios Estados. Porém, os céticos enfatizam a centralidade dos Estados,
enguanto os globalistas enfocam o papel do multistakeholderismo — em alinhamento ao conceito de governanca
promovido pelo Banco Mundial nos anos 1990. Quanto a existéncia ou ndo de uma economia globalizada, os
céticos indicam que ainda ndo se consolidou, alegando que o fluxo liquido de capital, comércio e imigracdo nao
mudou drasticamente ao longo do Ultimo século, ja os globalistas propdem o surgimento de um capitalismo global
informacional e a transnacionaliza¢do da economia (HELD; MCGREW, 2001).

16 Trouxe em si alguma imprevisibilidade, com a possibilidade de crises financeiras internacionais mais frequentes,
além de participacéo mais direta nos assuntos globais, essencialmente nos paises desenvolvidos, ndo representando
propriamente uma democratizacdo, mas pluralizacdo da quantidade e variedade de participantes nas referidas redes
(NYE JR.; WELCH, 2014).
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intensificacdo das relagOes econOmicas, sociais e culturais entre fronteiras nacionais
(JACKSON; SORENSEN, 2013, p. 196). A globalizacdo econdmica envolve ndo apenas o
aumento da interconex&o entre duas economias nacionais, na forma de comércio exterior ou
investimentos, mas também uma mudanca qualitativa da economia mundial em direcdo a um
sistema ndo mais baseado em economias nacionais, mas na consolidacdo de mercados globais
de producdo, distribuicdo e consumo. Com essa mudanca qualitativa, a economia global Unica
passa a fortemente influenciar o comportamento das economias nacionais envolvidas’
(HIRST; THOMPSON, 1992, p. 199).

Em sintese, pode-se definir, a0 menos na dimens&o econdmica, 0 processo no Sistema
Internacional entre 1990 e os atentados de 2001, contemporaneo ao “momento unipolar dos
EUA”, como a unificagdo de mercados em escala global, visando a consolidagdo de um
mercado Unico para comércio, investimentos e fluxos financeiros (RICUPERO, 2017). Esse
periodo foi marcado pelo crescimento do comércio internacional, que, entre 1992 e a crise de
2008, superou em mais que o dobro o aumento do PIB mundial, reforcando a globalizacao
frente a perspectivas céticas (RICUPERO, 2017, p. 586). Diante desse contexto, Francis
Fukuyama (2015) introduziu o conceito de “fim da historia”, indicando a superagdo da
dicotomia capitalismo-socialismo e prevaléncia da economia de mercado e democracia liberal.
Paralelamente, enquanto a Rodada Uruguai avancava — negociacdo no ambito do GATT
iniciada em 1986, no que viria a ser o maior acordo comercial da histdria — diferentes paises
passavam a adotar solucdes parciais para suas preocupacdes, com o aprofundamento da coesédo
econémica em suas respectivas regides (NYE JR.; WELCH, 2014, p.259).

No mesmo periodo, 0 Ato Unico Europeu (1987) e o Tratado de Maastricht (1993)
impulsionaram uma integracao europeia mais estreita, resultando na cria¢do da Unido Europeia,
com metas de livre circulacdo, bases para o euro e uma estrutura institucional Unica,
posteriormente complementada pelos Tratados de Amsterdd (1997) e Nice (2001). Em resposta
aos impasses da liberalizagcdo comercial multilateral do GATT e da “fortaleza Europa”, em
1987 os EUA e Canada firmaram um tratado bilateral de livre comércio, com Washington
sinalizando a possibilidade de ampliacdo da abertura em um grande acordo com paises da
OCDE. Na sequéncia, em 1990, lancaram a Iniciativa para as Ameéricas, que redirecionou a
agenda externa dos EUA para a América Latina, substituindo a ajuda ao desenvolvimento pela
promog¢do do crescimento econémico, exceto para Cuba, atraves de uma zona de livre-

comércio, reconversdo da divida externa e estimulos a investimentos privados (LESSA;

17 Esse processo é chamado de “integracdo profunda”, em contraste com a “integracgéo superficial”, que é a simples
intensificacdo da interdependéncia (DICKEN, 2015).
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SZUCKO, 2024). O México foi o primeiro pais a usufruir dessas possibilidades, ao aderir ao
NAFTA em 1994, integrando-se ao acordo EUA-Canada, com a previsdo de eliminar barreiras
alfandegarias entre os membros em 15 anos (VAZ, 2002).

Em 1993, através da Iniciativa Amazonica, o Brasil propds acordos de livre-comércio
com outros paises da América do Sul, projeto que se deu concomitantemente a finalizacao das
negocia¢des do NAFTA e da Rodada Uruguai. Na V11l Reunido do Conselho de Ministros da
ALADI, em 1994, Brasilia apresentou uma proposta mais concreta de formacéo da Area de
Livre Comeércio na América do Sul (ALCSA), que absorveria a Iniciativa Amazénica (VAZ,
2002; TUSSIE; LABAQUI, 2005). Em dezembro do mesmo ano, na Clpula das Américas, em
Miami, a declaracao final dos Chefes de Estado indicou o objetivo de negociacdo de uma area
de livre comércio hemisférica, a ALCA, com concretizacdo prevista para 2005, com suporte
técnico da OEA, CEPAL e BID (TUSSIE; LABAQUI, 2005). Além de dar consecucdo a
Iniciativa para as Américas, a proposta da ALCA foi em parte uma resposta ao projeto do
presidente Itamar Franco (1992-1994) de criacdo da ALCSA (DRUMMOND, 2006, p. 2).

A | Reunido Ministerial para negociacdo da ALCA ocorreu em junho de 1995, em
Denver, EUA, onde se constituiram sete grupos de trabalho, tomando por base acordos sub-
regionais existentes e 0s compromissos assumidos na OMC. Em marco de 1996, realizou-se a
Il Reunido Ministerial sobre Comércio, em Cartagena das Indias, Colémbia, proclamando o
objetivo de “progressos concretos” até o final do século. Em maio do ano seguinte, ocorreu em
Belo Horizonte a Il Reunido Ministerial, onde ndo se logrou estabelecer prazos, como
planejado, para as etapas de formacdo da ALCA. Criaram o Foro Empresarial, para inclusdo da
iniciativa privada na discussdo de ampliacdo do comércio (TUSSIE; LABAQUI, 2005;
DRUMMOND, 2006). O projeto da ALCA n&o avancou, sendo paralisado no inicio dos anos
2000, devido as novas prioridades de politica externa dos EUA, com foco estratégico no Oriente
Médio e comercial com a China. Além disso, houve reac@es significativas da sociedade civil
organizada de varios paises, que se posicionaram contra, e 0posicao ao projeto por parte dos
governos Lula e Kirchner, no Brasil e na Argentina (TUSSIE; LABAQUI, 2005).

Processos de integracdo avangavam simultaneamente em outras regides. A ASEAN,
estabelecida em 1967 com motivagbes principalmente politicas, guiada por principios de
“cooperacgdo, amizade e ndo interferéncia”, como disposto em seu pacto fundador, além da
contencdo do comunismo na regido ao considerar a questdo do Vietnd, teve pouco avango na

esfera econdmica nas duas décadas seguintes!® (WOOD, 2002). Em 1992, romperam com a

18 Apesar de terem estabelecido em 1969 um mecanismo de financiamento de projetos conjuntos, na década de
1970 focaram no aspecto politico-institucional de consolidagdo do bloco, assuntos securitarios e seguranca
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relutdncia inicial de conformacéo de &rea preferencial de comércio ao assinarem o Acordo da
Area de Livre Comércio da ASEAN (AFTA), que foi complementado em 1993 com o
lancamento do Esquema de Tarifa Preferencial Efetiva Comum (CEPT), para fomentar as
relacBes econdmicas intrabloco e facilitar investimentos de paises terceiros. A organizacao
passou a aceitar maior numero de sécios, com a inclusdo do proprio Vietnd em 1995, Laos e
Mianmar em 1997 (WOQOD, 2002).

Na Oceania, Australia e Nova Zelandia firmaram em 1983 o Acordo Comercial sobre
Relacbes Econémicas, baseado no que definiram como “closer economic relations” (CER)
(WOOD, 2002), estabelecendo um sistema livre-cambista para mercadorias, incluindo produtos
agricolas, um dos temas de discussdo da época em razdo da Rodada Uruguai, e a inovagao da
abertura para servicos (VAZ, 2002). Apos o sucesso das conferéncias ministeriais da ASEAN,
em 1989 foi lancada a APEC, um férum envolvendo paises de ambos os lados do Pacifico®®,
que tem por objetivo acelerar a integracdo econdmica entre seus membros (WOOD, 2002). Na
Europa Central, em fevereiro de 1991, quatro paises que antes integravam o bloco ou zona de
influéncia soviética, Polbnia, RepUblica Tcheca, Eslovaquia e Hungria, constituiram o Grupo
de Visegrado, uma unido aduaneira. Em 2004, essa instituicdo foi absorvida pela UE (LESSA,;
SZUCKO, 2024).

N&o apenas as transformacdes politicas no sistema internacional, mas também as crises
financeiras do fim do século XX contribuiram para ajustes dos paises latino-americanos em
suas estratégias de insercdo internacional. As crises deixaram claro que, apesar dos beneficios
da globalizacdo econbmica, surgia a possibilidade de instabilidades se espalharem mais
rapidamente em escala mundial. Isso exigiu a ado¢do de uma estratégia que buscasse tornar
esses paises menos vulneraveis as flutuacdes externas. A trajetéria econdmica da América
Latina é tortuosa, marcada por ciclos de crises econémicas, intercaladas por breves periodos de
recuperacdo. Nos anos 1970, sofreu os impactos dos dois choques do petréleo, na década
seguinte uma crise generalizada da divida externa, acompanhada de recessdo e aumento
inflacionario. Nos anos 1990, a regido sentiu os efeitos de uma sequéncia de crises financeiras
internacionais, comegando pela mexicana (1994), asiatica (1997), russa (1998), e argentina
(1998-2002) (GREMAUD; VASCONCELLOS; TONETO JR, 2007). Esses abalos impactaram

na estrategia de insercdo internacional desses paises no inicio dos anos 1990, bem como tiveram

alimentar. Nos anos 1980 expandiram a cooperacdo para areas como conservacdo ambiental e eficiéncia
energeética.

19 Os membros fundadores foram: Australia, Brunei, Canada, Indonésia, Japdo, Coréia do Sul, Malasia, Nova
Zelandia, Filipinas, Cingapura, Tailandia e EUA. Em 2025 a organizagdo é composta por 21 paises.
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consequéncias mais tarde, principalmente a crise argentina, sobre a permissividade quanto ao
protecionismo no Mercosul, com as violagOes na tarifa externa comum, e sua transi¢do para um
regionalismo de carater politico, mais centrado em féruns de debate social do que em regime
livre-cambista.

Diante do exposto, pode-se argumentar que as novas exigéncias da economia
internacional, contribuiram em mudangas no velho projeto integracionista latino-americano,
dada sua insuficiéncia ou esgotamento frente a demanda por insercdo nos mercados
internacionais. Assim, as preocupacdes dos paises latino-americanos eram que ocorresse: 1)
Isolamento aos mercados internacionais, dado o avanco dos processos de regionalizagdo de seus
principais parceiros historicos, com a formacdo do NAFTA e UE, além dos impasses do projeto
multilateral da Rodada Uruguai no GATT; 2) Absorcdo dos projetos de integracéo latino-
americana e sul-americana por empreendimentos de integracdo hemisférica promovidos pelos
EUA, a Iniciativa para as Américas e a ALCA. Acresce-se a Brasil e Argentina, poténcias
regionais, desconfiangas com o aumento da influéncia estadunidenses em sua vizinhanga; e 3)
Insercdo desfavoravel no comercio, investimentos e financas, na economia internacional
globalizada, estando sujeitos aos efeitos das crises mundiais mais frequentes.

Portanto, houve uma transformacgdo da politica integracionista tradicional, de viés
bolivariano, que pensava a América Latina como unidade, centrado na experiéncia da ALALC-
ALADI, para desenvolvimento de projetos sub-regionais. Em termos de politica econémica-
comercial, considerando também o afastamento do México, que se integrava aos EUA através
do NAFTA, o conceito de América do Sul passou a representar um marco mais viavel e
pragmatico do que América Latina (CERVO; RAPOPORT, 2015). As novas iniciativas em
escala sub-regional, a maioria das quais posteriormente frustradas, que se desenvolviam foram:
O Grupo ou Pacto Andino (1969), desde 1996 denominado como Comunidade Andina (CAN),
gue tomou novo vigor, tendo estabelecido em 1993 uma zona livre de comércio entre Bolivia,
Colémbia, Equador e Venezuela e tarifa externa comum no ano seguinte; O Grupo dos Trés
(G3) de 1995, acordo de livre comércio entre México, Venezuela e Coldmbia; Acordo bilateral
de livre comércio entre Chile e México (1992) (CERVO; RAPOPORT, 2015). Deve-se notar
que iniciativas de integracdo sub-regional j& existiam, como o Grupo Andino e o Mercado
Comum Centro-Americano (1960), mas as propostas impulsionadas nos anos 90 assumiram
novo carater, no contexto do regionalismo aberto.

Por fim, o aprofundamento da relacdo bilateral entre Brasil e Argentina, que
inicialmente possuia forte natureza politica de fortalecimento das democracias recém

estabelecidas, mas que se movimentou gradualmente em diregdo a um projeto de integracédo
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sub-regional. Em 1986, firmaram o Programa de Integracdo e Coopera¢do Econémica, que se
desdobrou no Tratado de Integracdo de 1988, com o planejamento de um mercado comum
bilateral. A Ata de Buenos Aires de 1990 antecipou a formacéo do mercado comum, e o Tratado
de Assuncdo em 1991, trouxe a multilateralizacdo da integracdo na escala da sub-regido
América do Sul, com a inclusdo de dois sdcios menores, Uruguai e Paraguai (VAZ, 2002). O
Chile participou das negociagdes iniciais de formagdo do Mercosul, mas ndo aderiu devido a
divergéncia a sua politica alfandegaria de tarifa Unica de importacdo de 11%, muito menor do
que era praticado por Brasil e Argentina de 40%, passando assim a preferir acordos bilaterais
de livre comércio (ALMEIDA, 1998). Quanto as motivacdes para a formacdo do Mercosul,
dentro da tipologia inicialmente disposta — politica, cultural e social —, o bloco surgiu de um
projeto politico, o qual desde 1986 passou a denotar claras intencGes de integracdo econdmica
bilateral, delimitadas em 1990, e, com o lancamento do bloco, foram multilateralizadas no

Tratado de Assungéo.

1.2. Cenario regional e bilateral: o papel do Brasil e da Argentina na integracéo

Brasil e Argentina foram os principais impulsionadores da formacao e, posteriormente,
do desenvolvimento do Mercosul, como era de se esperar, considerando sua relevancia
econbmica, politica, territorial e demogréafica na América do Sul. Projetos para a construcdo de
um bloco alfandegario regional, baseado na relacao bilateral, ndo sdo uma novidade dos anos
1990, ja que a primeira proposta data de 1941, tendo partido dos argentinos. Durante a maior
parte do século XX, a rivalidade e as desconfiancas sobressairam os momentos de cooperacao,
refletindo a disputa por uma posicdo de influéncia na América Latina, embate que sé foi
superado com a retomada das relacdes diplomaticas pelo Acordo Tripartite Itaipu-Corpus
(1979). Na década de 1940, o Brasil priorizava suas “relagdes especiais” com os EUA, que em
resposta, e partindo de interesse comum, segundo Gabriel Porcile (1995, p. 129), limitava a
influéncia de Buenos Aires na regido. Ainda assim, os ganhos obtidos no comércio bilateral e
a busca por posi¢do mais relevante no cenério internacional, favoreciam em alguma medida a
cooperacdo®® (PORCILE, 1995).

20 A Argentina se encontrava numa situacdo de relativo isolamento internacional, fator que a estimulava estreitar
as relagbes com seus vizinhos, em particular o Brasil. Ja da perspectiva brasileira, 0s argentinos representavam
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Em 1941, Brasil e Argentina assinaram o Tratado de Livre Intercambio, que teve por
principal motivo a reducdo do comércio de Buenos Aires com o Reino Unido no inicio da
Segunda Guerra Mundial. Na década anterior, a Grande Depressao abalou as economias latino-
americanas e, como resultado, aprofundaram-se as assimetrias entre os dois paises, aumentando
as vantagens comparativas para o Brasil. Este fator amparou a percepgdo argentina favoravel
ao aprofundamento da cooperagdo econdmica bilateral com seu vizinho. Diante da guerra na
Europa, por meio do Plano Pinedo, a Argentina ajustou suas parcerias externas, com uma
aproximacdo aos EUA e aos demais paises latinos, principalmente o Brasil. No acordo bilateral
firmado, ambos os paises declararam o compromisso de gradual remocdo das barreiras
alfandegarias, mesmo para atividades econémicas ainda ndo estabelecidas, j& que na época
iniciavam processos de industrializacdo por substituicdo de importacdes, pensando, portanto,
no futuro da relacdo. No entanto, a unido aduaneira ndo se concretizou, devido as diferentes
politicas externas sobre as poténcias do Eixo, apo6s o ataque a Pearl Harbor, em dezembro do
mesmo ano. Ademais, a clausula de nacdo mais favorecida, considerando as vantagens
comerciais anteriormente concedidas pelos argentinos ao Reino Unido e aos EUA, obstruiu o
avanco do projeto de integracdo (PORCILE, 1995).

Na primeira metade da década de 1950, houve tentativas frustradas de aproximacao
politica e econbmica entre Brasil, Argentina e Chile, numa iniciativa que representaria um
“novo Pacto ABC”, acordo do inicio do século XX, mas agora com énfase na dimensao
econbmica. Juan Perdn, que ascendeu ao poder na Argentina e predominou de 1946 a 1955,
adotando uma formula nacional-populista semelhante a do segundo governo de Getualio Vargas
(1951-1954) no Brasil, visava a constru¢do de um programa comum para as trés nacgoes,
formando um bloco continental em contrapeso a polarizacdo mundial entre EUA e URSS.
Contemporaneamente a Jawaharlal Nehru (1947-1964) na india, e antes mesmo da Conferéncia
de Bandung de abril de 1955, a chancelaria argentina adotava a chamada “terceira posigdo”
entre os dois blocos da Guerra Fria — abordagem semelhante ao conceito posterior de
Movimento N&o Alinhado (MNA). O justicialismo, promovido por Perdn, “buscou esbocar o
que governo Lula faria na primeira década de 2000, tentar articular sob sua lideranga uma rede
de coordenacdo e colaboracdo que reunisse regimes sul-americanos com afinidade ideoldgica”
(RICUPERO, 2017, p. 387). Iniciou o projeto pelo Chile, estabelecendo em 1953 um tratado
de unido econdmica bilateral e anunciando que haveria abertura para incluséo de outros paises
latinos (CANDEAS, 2017).

importantes parceiros comerciais, bem como reconheciam que para alcancar papel de maior relevancia regional e
hemisférica, precisariam de suporte de seu vizinho do Sul (PORCILE, 1995).
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O ativismo diplomético do governo Peron levou o Itamaraty a adotar contramedidas na
regido, com o objetivo de conter a influéncia Argentina. Desta forma, Vargas promoveu
projetos de infraestrutura com o Paraguai e a Bolivia e convidou o presidente peruano Manuel
Arturo Odria Amoretti (1948-1956), rival do governo chileno, para visitar 0 Rio de Janeiro.
Mesmo diante deste cenario, em marco de 1953, Brasil e Argentina firmaram um acordo
comercial, no qual previam a importacdo anual de trigo argentino em troca do fornecimento
pelo Brasil de café, cacau, madeira, frutas tropicais e aco?!. O embaixador Alessandro Candeas
(2017, p. 205) elenca os seguintes motivos para o fracasso da Ata de Santiago, a reedi¢édo do
Pacto ABC. No plano econémico, destaca-se a reduzida demanda global, a expansdo do
mercado interno brasileiro ainda no processo de substituicdo de importacGes e a industria
nacional acomodada pelo protecionismo, fatores que ndo geravam estimulos para a
conformacéo de um bloco regional. No plano politico, as crises no Brasil foram intensificadas
pela declaracdo do chanceler Jodo Neves da Fontoura (1951-1953), sem autorizacdo e em
desacordo com Vargas, condenando a alianga tripartite. Apesar da adesdo do Paraguai e da
Bolivia a esse acordo, a resisténcia do Brasil e do Uruguai, com aversdo ao protagonismo
argentino, foi determinante em seu insucesso?.

A partir de 1959, ap6s um longo periodo de afastamento reciproco, ocorreu uma
reaproximacdo diplomatica entre Brasil e Argentina, que propiciou o estabelecimento da
ALALC pelo Tratado de Montevidéu (1960) e o Convénio de Amizade e Consulta, assinado no
Encontro de Uruguaiana (1961) (CERVO; BUENO, 2008). Antes deste ajuste da relacdo
bilateral, em 1958, houve uma atualizacdo tematica da diplomacia brasileira, com énfase na

integracao hemisférica, o que teve impactos na agenda dos demais paises latinos. Apos dialogo

21 N&o conseguiram, no entanto, para a decepcdo de Perdn, firmar um acordo militar, como forma de compensar o
acordo estabelecido nessa seara entre Brasil e EUA em 1952, tampouco obteve o apoio brasileiro para inscrever a
questdo das Malvinas na X Conferéncia Interamericana em Caracas de abril de 1954 (RICUPERO, 2017).

22 Qutro fator que veio a pesar contrariamente a Ata de Santiago foi a percepcdo de que se tratava de um bloco
antiamericano, como em certa medida o foi o Pacto ABC. No inicio de 1954, trechos de um discurso de Peron,
proferido em novembro do ano anterior em conferéncia secreta para a alta oficialidade da Escola Nacional de
Guerra da Argentina, foram divulgados pela imprensa brasileira. Nesse evento, o presidente argentino qualificou
0 Itamaraty como “instituicdo supragovernamental”. Além disso, culpou Fontoura, que nesse momento ndo era
mais chanceler brasileiro, pelo embate entre Brasil e Argentina ap6s o acordo com o Chile. Perdn poupou Vargas
nessa colocagdo, pois entendia que ele era simpatico a aproximagdo entre Argentina e Chile (RICUPERO, 2017).
A confianca de Perén em Vargas se dava ndo apenas por um alinhamento de projeto politico, mas também porque
0 presidente brasileiro se opds no passado a assinar nota de “ndo reconhecimento” conjunto do governo Farrel-
Perdn, redigida pelo chanceler Osvaldo Aranha, além da rejeicéo da pressao estadunidense em bombardear Buenos
Aires (CANDEAS, 2017, p. 200). O cenario internacional do macarthismo, de anticomunismo e desconfiangas,
fundamentadas ou ndo, de supostas conspiragdes subversivas na América Latina, favoreceu a acusagao do ex-
ministro Fontoura de que estava em curso um compld dos presidentes dos trés paises em prol de uma integracdo
sul-americana de republicas sindicalistas. A percep¢do dos deputados da Unido Democratica Nacional (UDN),
partido de oposi¢do a Vargas, foi que este pretendia implementar uma repablica sindicalista no modelo peronista.
Isso serviu de base, em abril de 1954, para um pedido de impeachment no Congresso Nacional, que no final nao
foi acolhido (CANDEAS, 2017).
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com o governo dos EUA, objetivando revisdo da politica de entendimento nas Américas,
Juscelino Kubitschek (1956-1961) anunciou a Operacdo Pan-Americana (OPA)%. A iniciativa
ndo alcancou seus objetivos de desenvolvimento de um “Plano Marshall” para a América
Latina, pela mudanca de prioridades externas com a sucessdo presidencial no Brasil, efeitos da
Revolugdo Cubana e Alianca para o Progresso, mas teve como resultado concreto o langamento
do BID em 1959, no ambito da OEA (RICUPERO, 2017). Nesse contexto, diferentemente da
“terceira posi¢do” peronista, a Argentina do presidente Arturo Frondizi Ercoli (1958-1962)
passou a priorizar a integracdo hemisférica ou pan-americana, em vez de um projeto de bloco
sub-regional ou integracdo bilateral com o Brasil. Todavia, ndo se desvencilhou, e sim, buscou
estreitar os lacos politicos e comerciais com seu vizinho (CANDEAS, 2017).

O Tratado de Montevidéu (1960) ndo foi apenas produto da reaproximacao bilateral do
fim dos anos 1950, mas consistiu principalmente num resultado de negociacdes entre 0s paises
latino-americanos, dentro do modelo tradicional de inser¢cdo destes na economia internacional.
Desde a constituicdo da CEPAL em 1948, a organizacdo defendia a ideia de integracéo
econdmica latino-americana, mediante o estabelecimento de uma unido aduaneira e de uma
unido de pagamentos. Em 1958, organizaram em Santiago a Primeira Reunido de Consulta
sobre Politica Comercial no Sul do Continente, contando com representantes da Argentina,
Brasil, Chile e Uruguai, os quais concordaram gque, em consonancia com os estudos que vinham
sendo desenvolvidos na CEPAL, seria conveniente que 0s quatro paises adotassem o quanto
antes, simultaneamente, uma politica de liberalizacdo reciproca e progressiva do comércio. No
ano seguinte, ocorreu a Segunda Reunido de Consulta sobre Politica Comercial, na qual, em
colaboracdo com a CEPAL, foi desenvolvido um projeto de zona de livre comércio, que viria a
ser o Tratado de Montevidéu (1960), mecanismo de criacdo da ALALC (CERVO; BUENO,
2008). Por meio desta organizacdo, 0s paises membros buscavam, com o aprofundamento da
cooperacdo, coordenacdo e livre comércio, modificar o modelo de desenvolvimento
predominante até entdo na América Latina: economias pouco diversificadas voltadas a
exportacao para os paises desenvolvidos (FLORENCIO, ARAUJO, 1998).

De 1960 a cerca de 1964, a ALALC funcionou bem em relacdo a seus objetivos
fundadores de construgdo de um mercado comum regional pela conformacéo de uma zona de

livre comércio em 12 anos, representando o primeiro projeto integracionista latino-americano

23 Apos a participacdo na posse do presidente Arturo Frondizi na Argentina, o vice-presidente Nixon partiu para
Lima e Caracas, onde foi recebido com manifestacfes violentas, que refletiam um sentimento antiamericano. Esses
incidentes abriram caminho para que Juscelino Kubitschek enviasse uma carta ao presidente dos EUA,
Eisenhower, sugerindo uma revisdo da politica de entendimento hemisférico. Os EUA admitiram abertura para a
negociacdo de um programa, e Kubitschek anunciou entdo a OPA.
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de amplo escopo. Os paises membros avancaram em negocia¢des multilaterais de “listas
comuns” e “listas nacionais”, na eliminagdo de restricbes ndo tarifarias e de medidas
protecionistas no comércio intrarregional. Em 1965, criaram o Convénio sobre Creditos
Reciprocos, um sistema de compensacdo de pagamentos entre os membros da ALALC
(ALMEIDA, 1998). Contudo, a emergéncia de regimes militares e autoritarios na América
Latina, durante a década de 1960 até o final dos anos 1980, passou a dificultar a integracdo
regional, pois estes prezavam pela construcdo de regimes econdmicos fechados, tendendo
idealmente a autossuficiéncia. Desta forma, na segunda metade dos anos 1960, ocorreu uma
paralisacdo do processo negociador multilateral para a construgdo efetiva da zona de livre
comeércio. Disseminaram-se entre 0s paises membros o protecionismo e desentendimentos
politicos. Na Conferéncia de Punta del Este (1967), reunido de 21 estados americanos, assumiu-
se 0 compromisso de construcdo de um mercado comum na América Latina num prazo de 15
anos, a contar de 1970, objetivo o qual era irrealista, considerando a fragilizagdo da ALALC
(CERVO; BUENO, 2008).

No final dos anos 1960, houve uma divisdo entre os membros da ALALC em dois
grupos, o primeiro “comercialista”, ou como preferiam chamar-se, “pragmaticos”, era formado
por Argentina, Brasil e México, ja o segundo, “desenvolvimentista”, era composto por Bolivia,
Chile, Colombia, Equador ¢ Peru. Os “desenvolvimentistas” optaram por criar um novo bloco
de integracdo, o Grupo Andino, pelo Acordo de Cartagena (1969), sem abandonar a ALALC?,
O Grupo progrediu com dinamismo até 1975%°, mas as crises do petroleo e da divida externa
desaceleraram o0 andamento da concretizacdo das metas de 1969. Desenvolveu-se, assim, uma
crise do processo integracionista latino-americano. Em 1970, os paises da ALALC decidiram
revisar seu programa de liberalizacéo dirigida, prorrogando a implementacéo da zona de livre
comércio até 1980, prazo no qual também ndo conseguiram atingir as metas. Assim, em agosto
deste ano, negociaram um novo Tratado de Montevidéu, instituindo a ALADI em substituicdo
a ALALC, um projeto menos ambicioso de integracdo, abandonando prazos rigidos para o
estabelecimento da zona de livre comércio e do mercado comum, além de mais flexivel,
permitindo mecanismos bilaterais e sub-regionais — firmados apenas entre um grupo dos paises
membros, e ndo entre os onze — para conformacdo de area de preferéncias tariférias

(ALMEIDA, 1998). Apresentava-se, assim, como solugdo aos fatores que obstaculizaram o

24 Em 1973 a Venezuela aderiu ao Grupo Andino, e em 1976 o Chile abandonou, sob o regime de Pinochet.
25 Abarcando um projeto ambicioso, com desgravagéo tarifaria, tarifa externa minima comum, tratamento uniforme
a capital estrangeiro, regime comum sobre patentes, organismo de financiamento, programas setoriais de
desenvolvimento industrial, formag&o de um Tribunal de Justi¢a, Comissdo, Junta e do Parlamento Andino.
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desenvolvimento da ALALC, segundo Floréncio e Araujo (1998, p. 34), “a rigidez dos
mecanismos estabelecidos para a liberalizacdo comercial, e a instabilidade politica entdo vivida
na regido”?.

Outro acontecimento relevante nas relagdes Brasil-Argentina, considerado por Carlos
Eduardo Vidigal (2012, p. 65) como 0 “Unico marco historicamente consistente para o inicio da
integracao sul-americana”, foi a mencionada cupula de Uruguaiana. O evento ocorreu em abril
de 1961, reunindo Janio da Silva Quadros e Arturo Frondizi, sendo produto da convergéncia
dos dois governos nacional-desenvolvimentistas, objetivando superar a rivalidade historica,
afirmar uma relacéo bilateral de amizade e responsabilidade continental partilhada, com o
intuito de fortalecer o BID e ALALC. Contou com uma agenda ampla, abrangendo assuntos
bilaterais, latino-americanos, hemisféricos e globais. No plano bilateral, além do declarado
interesse em superar desconfiancas reciprocas, buscaram estabelecer um didlogo para superar a
politica de equilibrio de poder. Pode-se dizer, a partir de uma leitura do Realismo das Relac6es
Internacionais, que essa politica vinha sendo adotada por ambos os paises na América do Sul.
Substituiram-na por um esforco de cooperacdo para o desenvolvimento, que abarcaria também
0 aumento do intercambio comercial (RICUPERO, 2017). A Argentina se negava, no entanto,
a se posicionar como uma mera fornecedora de alimentos, especialmente o trigo, em troca das
manufaturas brasileiras, mas reivindicava acordos comerciais de beneficio mdtuo pela
diversificacdo da pauta de exportacdes (FLORENCIO; ARAUJO, 1998).

Nesta ocasido, assinaram a Declaracdo de Uruguaiana, assumindo compromissos, tais
como: orientar a politica externa em funcdo de sua condicdo sul-americana e das
responsabilidades continentais, como os dois maiores paises sul-americanos; adesdo aos
principios de democracia, liberdade e desenvolvimento; rejeicdo de interferéncias de poténcias
estrangeiras; defesa da Carta de Bogota e Alianca para o Progresso; e combate ao
protecionismo. Firmaram também o Convénio de Amizade e Consulta, estabelecendo sistema
permanente de consultas prévias e trocas de informacdes, além do compromisso de maior

integracdo econémica, financeira, judicial e cultural. Porém, os militares e politicos da oposicéo

2 Além da flexibilizagdo, dois outros fendmenos contribuiam, naguele momento, para a criagdo da ALADI como
espaco mais adequado a integragdo latino-americana: multiplos paises na regido passavam por um processo de
redemocratizacdo, que gerou estabilidade, legitimidade e estimulos para que 0s governos buscassem a
aproximagdo com os paises vizinhos, abandonando uma logica geopolitica e substituindo-a pelo entendimento de
serem nagBes com problemas e objetivos em comum; e a crescente diversificacdo da producdo industrial,
principalmente no Brasil, na Argentina e no México, que permitiu maior complementariedade das economias. A
politica de substituicdo de importacGes teve um papel relevante nisso para o Brasil, que, no inicio dos anos 1980,
apresentava um parque industrial relativamente maduro, com condig8es de iniciar a reducéo tarifaria e expor sua
indlstria & competicdo externa. Nao se pode, no entanto, atribuir ao protecionismo a razdo para essa expansao,
estando envolvida toda uma série de acbes de politica industrial, adotadas ao longo de vaérias décadas
(FLORENCIO; ARAUJO, 1998).
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a Frondizi, além de enxergarem com desconfianca a Politica Externa Independente (PEI) de
Quadros — que associavam a “terceira posi¢do” peronista — entenderam que a negociagao
colocava a Argentina em posicdo subordinada ao Brasil. Assim, o Senado argentino néo
aprovou o Convénio de Amizade e Consulta. Na sequéncia, com os golpes militares em ambos
0s paises, houve a interrupgdo do espirito de Uruguaiana, e retorno da politica de suspeitas e
rivalidades (CANDEAS, 2017).

Pode-se afirmar que, apesar da reaproximacao diplomatica entre Brasil e Argentina no
final dos anos 1950, com repercussdes bilaterais, como o acordo de Uruguaiana, e sub-
regionais, pelo estabelecimento da ALALC, a rivalidade entre as duas maiores nagdes sul-
americanas frustraria a integracdo de duas economias altamente complementares. Neste mesmo
periodo, avancava sobre a Europa um ambicioso projeto de integracdo politica e econémica, a
Comunidade Europeia do Carvao e do Ago, pressionado pelas circunstancias de reconstrucao
das economias nacionais do pdés-guerra, mas também impulsionado por estadistas como Jean
Monnet e Robert Schuman. Portanto, considerando o desenrolar do processo de integracéo
europeia, a reaproximacdo no Cone Sul foi de dimensdes limitadas. Brasil e Argentina
permaneceram, assim, afastados, até que a necessidade econémica e a vontade politica se
sobrepusessem no contexto de redemocratizacdo, em meados dos anos 1980, possibilitando
uma alianca estavel e duradoura.

Durante o periodo militar, a diplomacia argentina — por influéncia do chanceler Nicanor
Costa Méndez (1966-1969 e 1981-1982), analogamente a diplomacia brasileira — baseou-se na
Doutrina de Seguranca e Desenvolvimento?’. Nos primeiros anos dos regimes, houve alguma
aproximacdo, mas logo, movidos pela disputa por influéncia na América do Sul, e a logica de
competicdo geopolitica, afastaram-se?®. Os argentinos buscaram atenuar as assimetrias,
obstruindo o avanco do desenvolvimento brasileiro, ainda que indiretamente, interferindo na
negociacdo de Itaipu com o Paraguai, por entender que o aprofundamento da industrializacdo
dependeria de infraestrutura energética (CERVO; BUENO, 2008). Além da questdo econdmica,
os militares argentinos também tinham preocupacdes geopoliticas; temiam que, no futuro, em

uma situacdo de conflito, o Brasil pudesse bombardear as represas, gerando uma inundacao que

27 A tensdo era tamanha que circularam rumores que caso houvesse resisténcia ao Golpe de 64 no Brasil, a
Argentina solicitaria intervencdo da OEA e invadiria com suas tropas a regido Sul (CANDEAS, 2017, p. 215).

28 Conforme explicado por Floréncio e Aratjo (1998, p. 38): “O Mercosul nio seria possivel com a sobrevivéncia
de regimes militares na regido. Estes tendem a reger-se pela légica da confrontacdo, onde o ganho de um pais
sempre visto com suspicacia, pois é associado imediatamente a uma perda no outro pais. Esta logica corresponde,
na teoria das RelagBes Internacionais, ao chamado Jogo de Soma Zero (o que um parceiro ganha é sempre igual
ao que o outro perde). Esse jogo € incompativel com a integracdo, que se rege pela I6gica da cooperacao politica
e da crescente interdependéncia econdmica entre os parceiros”.
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alcancaria Buenos Aires. Mesmo nesse interim, o Brasil demonstrou pioneirismo na ideia de
criacdo de um espago econdmico integrado. Em 1967, Roberto de Oliveira Campos (1964-
1967), entdo Ministro do Planejamento, prop6s ao Ministro da Economia argentino, Adalbert
Krieger Vasena (1967-1969), a formacdo de uma unido aduaneira bilateral no prazo de cinco
anos; no entanto, as tensdes entre os dois paises inviabilizaram o projeto?® (CANDEAS, 2017).
Embora tenham ocorrido represélias da Argentina no campo econdmico, em resposta ao
“milagre brasileiro”, em tentativa de contrapeso de poder na regido, como o blogueio parcial de
caminhdes com mercadorias do Brasil em 1977, retribuido na mesma medida por Brasilia, e a
problemética da questdo das aguas com lItaipu, ndo havia interesse dos militares argentinos
numa confrontagéo direta. Isso se deve, inclusive, ao fato de que a tenséo entre Argentina e
Chile chegou ao apice em 1978, quando Buenos Aires rejeitou o laudo arbitral em torno do
Canal de Beagle. Diante deste cenario, Cisneros e Ifiiguez (2002, p. 457, traducdo propria)
indicam que:
Os militares argentinos [...] resolveram que deveriam garantir suas costas e fazer
concessdes ao Brasil. Com esse espirito, foi assinado em 19 de outubro de 1979 um
Acordo Tripartite entre Argentina, Paraguai e Brasil para o uso dos recursos
hidrelétricos. Era uma manobra tatica, mas adquiriria importancia estratégica: os

acordos do Mercosul se tornariam possiveis porque entdo esse tema controverso foi
resolvido.

O Acordo Tripartite Itaipu-Corpus (1979), marcou a retomada das relac6es diplomaticas
no formato de cooperacdo, pondo fim a confrontacdo sobre o aproveitamento dos recursos
hidricos da bacia do Parand, iniciada com a negociacdo do tratado bilateral Brasil-Paraguai,
para construcdo de Itaipu Binacional. Inaugurou neste ano a chamada, por Candeas (2017, p.
226), “fase de construcdo da estabilidade estrutural (ndo conjuntural)”, que se estendeu, pela
via da cooperacao, até o Tratado de Integracdo, Cooperacdo e Desenvolvimento (1988). Esse
salto qualitativo na relacdo foi acompanhado da resolucdo das desconfiancas quanto aos
programas nucleares. Os governos Alfonsin e Sarney firmaram a Declaracéo de Iguagu (1985),
institucionalizando sistema de consulta bilateral, e, tomando por principio na relagdo a
promocdo gradual da integracdo, aberta a outros paises sul-americanos, em busca da
autossuficiéncia em produtos essenciais, insumos e bens de capital. Assinaram também, no
mesmo evento, a Declaracdo Conjunta sobre Politica Nuclear®® (CISNEROS; INIGUEZ, 2002).

23 A cooperagdo no inicio dos anos 1970, no Ambito da Operagdo Condor — uma alianca secreta entre ditaduras
militares da América do Sul, que contou com a colaboracdo dos EUA —, representou uma excecao as divergéncias
na relacdo Brasil-Argentina. Essa alianga tinha como objetivos o combate ao que classificavam como terrorismo,
além da repressdo e eliminacdo de opositores politicos e grupos guerrilheiros de esquerda.

%0 Segundo Gardini (2005), a integracdo bilateral, com um delineamento maior dos moldes institucionais, foi
discutida ainda entre 1983 e 1984, ap6s a Guerra das Malvinas e a redemocratizagdo da Argentina, enquanto o
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No ano seguinte, estabeleceram a Ata para a Integracdo Argentino-Brasileira (1986),
que criou o Programa de Integragdo e Cooperacdo Econdomica (PICE), com foco na
liberalizacdo dirigida, gradual, flexivel e equilibrada — em outras palavras, uma abertura
setorizada, via implementacdo de protocolos setoriais —, considerando a complementacéo
econbmica, bem como previa tratamentos preferenciais frente a terceiros mercados. O
programa, entretanto, ndo foi resultado de demanda dos agentes econdmicos, e sim produto da
vontade politica, considerando a instabilidade monetaria no Brasil de Sarney, além da virtual
moratoria do pais com o FMI, fatores que desincentivavam a convergéncia a integracao
econdmica-comercial (CANDEAS, 2017, p. 242-243). Desta forma, a Ata para a Integragéo foi
produto dos acordos sub-regionais que se desenvolviam na ALADI e tornaram-se sua principal
forca motora. Ainda em 1980, ano de criacdo da organizacéo, foram firmados dois importantes
acordos bilaterais: o Protocolo de Expansdo do Comércio (PEC), entre Brasil e Uruguai, e 0
Convénio Argentino-Uruguaio de Complementacdo Econdmica (CAUCE). Desde esse periodo,
Brasil e Argentina negociavam preferéncias comerciais, ou seja, reducdes tarifarias reciprocas,
processo que tomou novas dimensdes em 1986 com a relacdo Sarney-Alfonsin e a criacdo do
PICE (FLORENCIO; ARAUJO, 1998).

Como desdobramento dos entendimentos formais entre Brasil e Argentina, além da
experiéncia exitosa com o PICE, foi assinado o Tratado de Integracdo, Cooperagdo e
Desenvolvimento (1988)%!, que teve por consequéncia, na relagdo bilateral, uma mudanca
qualitativa da cooperacdo para a integracdo (CANDEAS, 2017). O acordo trouxe, novamente,
os principios de gradualismo, flexibilidade, equilibro e simetria — complementacdo econdmica
—, na formagé&o de um espago econdmico comum. Assim como o PICE, n&o se restringia a esfera
bilateral, possibilitando a adesdo de novos membros através da ALADI®. O Tratado de
Integracdo propunha um projeto abrangente, dividido em duas etapas: primeiro, seria
estabelecido um espa¢o econdmico comum no prazo maximo de 10 anos, com a harmonizacgéo
das politicas aduaneira, comercial, agricola, industrial, de transportes e comunicacdes, além da

coordenacdo das politicas monetaria, fiscal e cambial; depois, seria realizada a harmonizacéo

Brasil estava no final do regime militar. Esse dialogo ocorreu através da diplomacia profissional engajada de ambas
as chancelarias, pavimentando o caminho para a cooperacdo politica, que se daria por meio da diplomacia
presidencial na relagdo Sarney-Alfonsin.

31 Assinado ao abrigo do sistema juridico da ALADI (FLORENCIO; ARAUJO, 1998), organizacdo que
funcionava quase como um cartério notarial para o estabelecimento de acordos bilaterais de comércio e integracdo
entre seus membros.

32 No final dos anos 1980, a aproximacao entre Brasil e Argentina ja ndo era mais vista pelos paises vizinhos com
desconfianga, nem com acusag¢fes de subimperialismo ou antiamericanismo, como ocorreu com o Pacto ABC
(1915) e com Uruguaiana (1961). Ao contrério, despertava interesse de adesdo, visando ao aproveitamento das
vantagens comparativas, agora em dire¢do, como disposto no tratado, a conformagdo de um mercado comum.
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gradual das demais politicas necessarias para a constru¢do do mercado comum, com completa
eliminag&o de barreiras ao comércio, abarcando todos os produtos e ndo somente alguns setores.
Em suma, previa a adocdo de uma Tarifa Externa Comum e coordenacdo de politicas
macroecondmicas (CISNEROS; INIGUEZ, 2002). Sobre os principios na integracio de
gradualismo, flexibilidade e equilibrio, Marcelo Passini Mariano (2015, p. 111) indica que:
Estes principios foram validos por um curtissimo espaco de tempo, pois ho médio ou
longo prazo verifica-se que somente a flexibilidade se manteve, ou seja, 0 que
permaneceu foi a possibilidade de reviséo das decisdes tomadas. Tanto o gradualismo,
que significava a possibilidade de garantir tempo para a adaptacdo dos agentes
econdmicos, quanto o equilibrio, que representava diminuir as possibilidades de

especializacdo produtiva e comercial entre os paises como forma de manter beneficios
mutuos, perderam gradativamente sua importancia.

Em julho de 1990, por meio da Ata de Buenos Aires e algumas semanas apos 0
lancamento da Iniciativa para as Américas — uma tentativa de Bush de substituir a agenda de
seguranca por uma de cunho econdmico entre os EUA, o Canada e a América Latina —, 0s
presidentes Fernando Collor de Mello (1990-1992) e Carlos Saul Menem Akil (1989-1999)
decidiram reduzir pela metade o prazo para a criacdo de um mercado comum bilateral,
antecipando-o de 1998 para 31 de dezembro de 1994. Na mesma ocasido, firmou-se o Tratado
para o0 Estabelecimento de um Estatuto das Empresas Binacionais Brasileiro-Argentinas.
Abandonam o conceito de integracdo “gradual, flexivel e equilibrada”, para acelerar a
liberalizagdo comercial. Em substituicdo, foi adotada como metodologia para transi¢do das
economias ao mercado comum o rebaixamento tarifario generalizado, linear e automatico,
eliminacdo de barreiras ndo alfandegarias e criacdo do Grupo Mercado Comum, neste momento
bilateral (CISNEROS; INIGUEZ, 2002). Para Sonia Teruchkin (1992, p. 116), esta ata “mudou
a metodologia das relacdes bilaterais”, pois anteriormente o foco estava na gestédo de processos
por meio de protocolos setoriais, cujo objetivo era promover complementacdes comerciais e
industriais em setores especificos. Porém, transitou para um esquema de integracao mais amplo
e automatico, reforcando a necessidade de coordenacdo das politicas macroeconémicas entre
ambos 0s paises.

Como consequéncia da Ata de Buenos Aires e buscando maior operacionalidade do
processo, 0s arranjos comerciais bilaterais entre Brasil e Argentina foram consolidados num
unico instrumento, o Acordo de Complementacdo Econémica n°® 14 (ACE-14), ainda em 1990,
no ambito da ALADI. Em agosto do mesmo ano, como desdobramento do PEC e CAUCE, e
vislumbrando-se as possibilidades de expansdo do comércio, Paraguai e Uruguai foram
convidados a se juntarem ao processo integracionista no Cone Sul, que resultou na assinatura

do Tratado de Assuncdo, em 26 de marco de 1991. O projeto de integracdo que antes se
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desenvolvia no eixo bilateral passou a ser quadripartite. No decorrer de 1991, o Tratado foi
aprovado nos Congressos Nacionais dos quatro paises, entrou em andamento o Programa de
Liberacdo Comercial, para reducdes tarifarias progressivas, aprovou-se o Regulamento Interno
do Grupo Mercado Comum e foram regulamentados os protocolos sobre Solucdo de
Controvérsias e Certificado de Origem. Em novembro de 1991, os quatro membros assinaram
0 Acordo de Complementagdo Econdmica n° 18 (ACE-18), depositando e consolidando na
ALADI os acordos para construcio do Mercosul (CISNEROS; INIGUEZ, 2002).

A confluéncia Collor-Menem, assim como anteriormente, na relacdo entre Sarney e
Alfonsin, foi um dos elementos que permitiram 0 avanco da integracdo bilateral. Havia um
alinhamento ideoldgico entre os dois governos quanto ao liberalismo econémico e, portanto,
interesse na abertura de mercados em direcdo a livre concorréncia, que se deu com a reducéo
do protecionismo em ritmo mais acelerado no &mbito do Mercosul®* (CANDEAS, 2017). Na
América Latina, Chile e México foram os primeiros a se ajustar a globalizagdo econémica: o
Chile nos ultimos anos do regime de Augusto Pinochet (1973-1990), e 0 México apés a crise
da divida, integrando-se rapidamente ao mercado norte-americano por meio do NAFTA. Brasil
e Argentina demoraram, em relagcdo aos demais paises da regido, para superar a dupla crise, da
hiperinflagdo e da divida externa, bem como demonstraram dificuldades em aplicar politicas
econdmico-comerciais de recorte ortodoxo. Os argentinos enfrentaram a década de 1990 sob o
Plano de Conversibilidade de Menem-Cavallo, ancorado na paridade cambial peso-dolar,
culminando no desastre de 2001.3* Enquanto, no Brasil, o confisco da poupancga promovido
pela ministra da Fazenda Zélia Cardoso de Mello (1990-1991) frustrava o choque de
liberalizag&o de Collor, a definicdo de uma nova linha econdmica s6 viria a ocorrer na metade
da década de 1990 (RICUPERO, 2017).

Como demonstrado, é imperativo dizer que a relacdo bilateral entre Brasil e Argentina,
ancorada na ALADI e na construcdo da confianca reciproca, foi condicdo determinante para a
construcdo do Mercosul e, em certa medida, ao longo das décadas seguintes, representou, dentre
outros elementos como a volatilidade externa, for¢ca motriz nas definicdes do funcionamento e
ajustes do bloco. O Tratado de Assuncdo, como destacado por Almeida (1998), foi elaborado

como um acordo preliminar, a ser complementado por atos posteriores, pois, diferentemente de

33 Apesar do alinhamento na esfera econdmica-comercial, houve um descompasso politico na agenda mundial,
quanto as votagGes na ONU, com a Argentina alinhada aos EUA, divergéncias sobre a seguranca hemisférica, com
0 interesse argentino, ja na era Cardoso, de ingressar na OTAN, e regionais quanto ao grau de institucionalizacéo
do Mercosul.

34 O Plano de Conversibilidade, instituido pela Lei n° 23.928 de 1991, foi promulgado durante o governo Menem,
no primeiro més do mandato de Domingo Cavallo como Ministro da Economia (1991-1996), e revogado pela Lei
n° 25.561 de 2002. Cavallo voltou ao ministério de marco a dezembro de 2001, durante o governo De la Rua.



41

outros tratados constitutivos de um mercado comum, como por exemplo, o Tratado de Roma
(1957), que instituiu a Comunidade Econémica Europeia, o instrumento juridico fundacional
do Mercosul ¢ um simples acordo-quadro — tratado visando disciplinar relagcBes contratuais
futuras —, ja que, como indicado em seu predmbulo, é um “tratado para a constitui¢do de um
mercado comum” e ndo o tratado do mercado comum, sendo ausente mecanismos compulsorios
COMO Seu contraparte europeu.

Por fim, na ultima se¢do, foram apresentadas paralelamente as razdes praticas e gerais
da conformacéo de pactos regionais — 0s quais implicam a cesséo de soberania —, bem como 0s
elementos estruturais da politica internacional que motivaram o aprofundamento da cooperacao
e integracdo. Entre eles, destacam-se as preocupagdes sul-americanas com o isolamento dos
mercados internacionais, a absorcdo dos projetos de integracdo sub-regionais por iniciativas
hemisféricas e a insercdo desfavoravel na globalizacdo econdmica. A seguir, com base em
Floréncio e Aradjo (1998, p. 37-39), apresentam-se as motivagdes na relagdo bilateral para a
conformacao do mercado comum: 1) Fatores de ordem natural e politica (fronteiras permeéaveis,
sem grandes obstaculos naturais, auséncia de conflitos étnico-culturais, superacdo das
rivalidades politicas entre Brasil e Argentina com o fim dos regimes militares e consequente
redemocratizacdo); e 2) Fatores de ordem econdmica (processo de liberalizacdo do comércio
exterior brasileiro na década de 1990, que iniciou em menor escala com a revisdo tarifaria de
1986, além do desejo de abertura argentina por Menem e Cavallo).

Quanto a liberalizacdo comercial brasileira, também foi relevante na funcéo didatica do
Mercosul, no sentido de ter promovido uma abertura intrazona mais rapida do que a abertura
para os demais parceiros, preparando os empresarios brasileiros para a concorréncia externa.
Em face do exposto, sobre as relagdes bilaterais, partindo da primeira proposi¢do de zona de
livre comércio da década de 1940 a assinatura do Tratado de Assuncdo, o Mercosul esta
ancorado numa base triplice: juridica, amparado em observancia as normas da ALADI; politica,
que consiste no processo de redemocratizacdo do final da década de 1980, que criou estimulos
para a cooperacgéo; e econdmica pela capacidade e diversidade produtiva, crescentes sobretudo
em sua primeira década de existéncia (FLORENCIO; ARAUJO, 1998).
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1.3. Dos primeiros anos a crise: objetivos, desenvolvimentos e implicacGes comerciais

O periodo denominado aqui, por conveniéncia didatica, como a primeira década do
Mercosul, na verdade, durou cerca de oito anos, estendendo-se desde sua fundacdo em 1991 até
o final de 1998. Como mencionado nas memarias do embaixador Luiz Felipe Lampreia, que
foi chanceler do Brasil de 1995 a 12 de janeiro de 2001, durante a primeira década o Mercosul
foi um projeto bem sucedido, resultando em uma expansao comercial benéfica entre os
membros, a despeito de ndo terem seguido meticulosamente o projeto de abertura, apos
concretizacdo da unido aduaneira em 1995, havendo salvaguardas (tarifas seletivas intrazonais),
bem como perfuragdes na TEC. Depois disso, o projeto entrou numa fase de estagnacdo quanto
ao aprofundamento da liberalizacdo comercial, em direcdo ao mercado comum, que persiste até

a atualidade.

Até 1998, o projeto funcionou bem, permitindo a expansdo do intercambio entre os
socios. Nao fomos completamente claros com relagdo ao Mercosul. Se por um lado
liberamos nossos mercados e obtivemos vantagens com a abertura dos nossos socios,
a verdade é que nem o Brasil nem os demais integrantes aceitaram completamente
uma disciplina de livre-comércio. Persistiram entre n6s medidas ndo tarifarias, como
controles alfandegarios e sanitérios, taxas antidumping, salvaguardas unilaterais
contrérias & letra e ao espirito do Mercosul e a exce¢do notoria do agiicar na Argentina,
que travaram frequentemente o desenvolvimento do comércio entre 0s quatro paises-
membros (LAMPREIA, 2012, p. 181).

Como demonstrado adiante, este recorte temporal é amplamente aceito na literatura
académica sobre o Mercosul. Caballero Santos (2013) defende que o bloco experimentou uma
crise de 1999 a 2002, concomitantemente a instabilidades econdmicas no Brasil e na Argentina,
passando por uma fase posterior de redefini¢bes, de 2003 a 2007, na qual, no lugar do foco
tradicional em elementos como poder e interesses econdémicos, aspectos socioculturais
passaram a ter destaque, tanto em discurso quanto em mudancgas préaticas. Por exemplo,
desenvolveu-se mecanismos para a reducao de assimetrias estruturais e foi criado o Parlamento
do Mercosul (Parlasul). Este cenario de crise institucional levou o ministro argentino, Domingo
Cavallo, a questionar se o bloco ndo deveria ser revertido para uma area de livre comércio, em
substituicdo ao projeto de mercado comum. Portanto, a crise institucional teria se desenvolvido
a partir de 1999, iniciando-se com a crise do real, subproduto de redefini¢des da politica cambial
no Brasil, agravando as contradigdes do Plano de Conversibilidade argentino. A fase de
redefini¢cGes sociopoliticas teria como marco inicial o0 Consenso de Buenos Aires de 2003,

documento assinado pelos presidentes Lula e Kirchner, em contraposi¢do ao Consenso de
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Washington, representando um entendimento bilateral sobre a ideia de desenvolvimento e
projeto de integracdo®® (SANTOS, 2013).

Para o embaixador Paulo Roberto de Almeida (2019), o Mercosul € um mercado comum
imperfeito, sendo ainda uma unido aduaneira, que se afastou de seus objetivos econémicos-
comerciais para se tornar um agrupamento politico. Além disso, seu desenvolvimento pode ser
segmentado em cinco fases: 1%) Etapa fundadora do bloco, marcada pela construgédo gradual,
ainda no &mbito do aprofundamento da integracdo bilateral entre Brasil e Argentina, com énfase
em protocolos setoriais (1986-1989); 2¢) Etapa da Ata de Buenos Aires e Tratado de Assungéo,
com instituicbes provisoérias e énfase na zona de livre comércio (1990-1994); 32) Etapa de
confirmagdo de metas pelo Protocolo de Ouro Preto, com énfase em completar a unido
aduaneira, buscando alinhar a TEC, moldura juridico-institucional pautada na apresentacao a
OMC das lacunas da tarifa externa, e associacdo do Chile e Bolivia ao bloco (1995-1999); 4?)
Etapa da crise de confianca e recuo geral conceitual do bloco, marcada pelas tentativas de
superacao da crise econdémica, diminuicdo geral dos niveis de integracdo alcancados, crise de
desconfianca entre Brasil e Argentina, formacdo de grupos de trabalho, e mitigacéo de risco de
desmanche do bloco via arranjos temporarios (1999-2002); e 5%) Etapa de prioridades politicas
(como fim em si mesmas), com o foco em instituicdes de carater politico e social, além da
retdrica, foros sociais e Parlasul, dificuldades na relagdo entre Brasil e Argentina, com
permissividade de Brasilia ao protecionismo de Buenos Aires, e busca de acordos regionais e
extra-regido, dentre os quais o acordo com a UE*® (ALMEIDA, 2019).

Nicola Phillips (2001, p. 565) defende que, a partir de 1999, houve um “estilhacamento”
ou fragilizacdo do Mercosul. Isso ocorreu porque, ap6s a desvalorizacdo da moeda brasileira e
os reajustes na politica cambial promovidos pelo Banco Central, abriu-se espaco para 0
redesenho do projeto de integracdo. Esse redesenho repercutiu em uma nova forma de

governancga regional, com o bloco reconfigurado como instrumento para novas metas de

35 «A década seguinte ao fim da Guerra Fria, embora dominada por uma atmosfera neoliberal, foi caracterizada
pelo foco nos aspectos comerciais do projeto regional em detrimento das areas sociopoliticas. [...] De toda forma,
durante os anos noventa, houve niveis crescentes de interdependéncia econémica e fluxos comerciais entre os
estados membros, dando a ideia geral de que o Mercosul foi um grande sucesso, principalmente em termos de
variaveis quantitativas e indicadores macroecondmicos. No entanto, a desvalorizacdo do real em 1999 e a
consequente crise econdmica, politica e institucional na Argentina em 2001, bem como na regido como um todo,
levaram a uma reavalia¢do do projeto regional” (SANTOS, 2013, p. 131, traducéo prdpria).

% Dentro da tipologia apresentada por Almeida (2019), esta pesquisa trata justamente da quarta etapa do Mercosul,
marcada pelo recuo conceitual em relacdo ao projeto original de mercado comum e pela crise de confianca entre
0s socios, sobretudo Brasil e Argentina, pelas violagdes na TEC. Ele indica como motivos para as dificuldades de
consolidacdo do bloco: as instabilidades conjunturais no plano econdmico, em diferentes paises da regido; os
planos parciais de ajustes; e o recuo conceitual dos projetos de construgdo de um espaco econémico integrado na
regido, com abandono da liberalizagdo comercial e énfase subsequente em aspectos politicos e sociais.
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desenvolvimento e objetivos estratégicos. A nova governanca, produto da consolidacdo de uma
nova politica econdmica desenvolvimentista — decorrente de um processo de mudanca
estrutural relacionado a reorganizacdo do capitalismo — culminou num relancamento do
Mercosul na segunda metade dos anos 2000. A partir de 1999, a desvalorizacdo do peso
argentino gerou a crise politica mais profunda do Mercosul desde a sua cria¢do, de forma que
a instabilidade econdmica levou o governo argentino a pressionar o Brasil por “clausulas de
escape” da abertura promovida, via salvaguardas. Nesse cenario, no inicio de 2000, o Brasil
considerou abandonar o Mercosul e a Argentina pediu a suspensdo do bloco. A crise politica
do Mercosul, junto a insatisfagdo com as assimetrias econémicas entre 0s membros,
principalmente da Argentina com o Brasil, pressionou um replanejamento do escopo do
Mercosul. Na Argentina, o ressentimento dos industriais com as vantagens competitivas
brasileiras levou a exigéncias de que o governo fizesse da reciprocidade o principio subjacente
a politica industrial. De 2003 em diante, no contexto da chamada “onda rosa”, movimento da
politica eleitoral dos paises latinos demandando maior interferéncia estatal na economia, 0 novo
projeto do bloco passou a basear-se numa abordagem desenvolvimentista®’ (PHILLIPS, 2001).

Diante dos argumentos e cronologias dispostas por Phillips (2001), Santos (2013) e
atores participantes do processo, integrantes na execucdo da politica externa e/ou tomadas de
decisdo do Itamaraty sobre a integracdo regional, no periodo em questdo, como Lampreia
(2012) e Almeida (2019), pode-se desenhar a seguinte classificagdo quanto ao desenvolvimento
do Mercosul: de 1991 a 1998, trabalhou-se para a consolidacdo dos objetivos da integracéo, e
de 1999 a 2002, enfrentou-se uma fase de dificuldades ou crise quanto a concretizacdo desses
objetivos. O fato € que, quando a situacdo econdmica se tornou uma preocupacdo imediata,
como ocorreu a partir de 1999, sobrep6s-se aos projetos diplomaticos de execucao gradativa e
de longo prazo, relativos a construcdo do mercado comum. Desta forma, analisa-se a seguir,
com foco nos impactos da integracao nos fluxos comerciais entre os paises membros, a chamada
primeira década do Mercosul (1991-1998).

Com a assinatura do Tratado de Assuncéo, em 26 de margo de 1991, iniciou-se, como
definido no proprio acordo, o “periodo de transi¢do” do Mercosul, que se estendeu até 31 de
dezembro de 1994. Nestes quatro anos, buscou-se desenvolver um programa de desgravagéo
tarifaria, que se refere ao processo gradual de eliminacdo das tarifas de importacdo e de

exportacdo, além de negociar instrumentos de politica comercial comum, para gerenciar suas

3" Embora a orientagédo desenvolvimentista no Brasil ndo seja novidade, sendo bastante evidente na década de 1950
com JK e em parte consideravel dos governos militares, representou uma mudanca o esforgo para ampliar tais
planos para o nivel regional ou sub-regional (PHILLIPS, 2001).
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relagbes comerciais externas de forma coordenada e unificada. A finalizagcdo do programa e a
aprovacao desses instrumentos permitiu que, a partir de 1° de janeiro de 1995, o Mercosul néo
fosse apenas uma area de livre comércio e sim uma unido aduaneira, iniciando uma nova etapa,
qualificada como “periodo de consolidagdo da unido aduaneira” (FLORENCIO; ARAUJO,
1998, p. 41), que, como visto, pelas excecdes na TEC e por nunca ter concretizado o
planejamento do mercado comum, permanece até hoje. Em espaco de trés anos e nove meses,
portanto, o Mercosul transitou de um projeto, estabelecido no “tratado para a constitui¢do de
um mercado comum”, para um esquema de integragdo complexo e operativo, dividido em trés
fases: 1%) Do Tratado de Assuncdo ao Cronograma de Las Lefias (margo de 1991 a julho de
1992); 2%) Do Cronograma de Las Lefias a Reunido de Coldnia (julho de 1992 a janeiro de
1994); e 3%) Da Reunido de Colbnia a entrada em vigor da Unido Aduaneira (janeiro de 1994 a
janeiro de 1995).

Antes de detalharmos a cronologia, € relevante destacar os objetivos que alicercam o
Tratado de Assuncgéo, conforme seu Artigo 1°, no qual a total conformacéo do mercado comum
significaria: 1) eliminacdo de barreiras tarifarias e ndo tarifarias no comércio intrazona,
alcancada em 1994 com algumas excecdes setoriais, promovendo a preferéncia tarifaria entre
0s membros; 2) a adoc¢do da TEC, unificando tarifas para parceiros externos; 3) a coordenacao
de politicas macroeconémicas, que embora necessaria com o avango da integracéo, tende a ser
gradativa devido cessfes em soberania econdmica; 4) a liberalizagdo do comércio de servicos,
que enfrenta desafios quanto a regulamentacdes ndo explicitamente discriminatdrias, mas que
representam restricGes no comércio; 5) a livre circulacdo de trabalhadores, que esbarra na
necessidade de harmonizacdo das legislacdes trabalhistas e previdenciarias e o reconhecimento
de diplomas universitarios; e 6) a livre circulacdo de capitais, que, apesar de avancos, foi
desacelerada pelas crises econémicas dos anos 1990.

Com base no apresentado, é razoavel concluir que o bloco alcancou os dois primeiros
objetivos, mesmo que com as mencionadas excecOes, perfuracbes na TEC e salvaguardas,
constituindo uma unido aduaneira. Os avancgos, ainda que com muitas restricdes nos demais
topicos, sustentam o argumento de mercado comum imperfeito. Ha, por exemplo, livre
circulacdo de pessoas, mas problemas quanto & harmonizagdo de politicas macroecondmicas.
Portanto, ndo se pode negar que o Mercosul ainda € um processo, com todas as implicagdes
relativas a este termo (FLORENCIO; ARAUJO, 1998). O processo de integracio europeu, que
resultou na UE, ndo pode ser tido como matriz a ser replicada dentro das mesmas etapas e
prazos. Porém, € importante ressaltar que, enquanto o Mercosul precisou de trés anos e nove

meses do Tratado de Assuncgédo para assumir o ordenamento de unido aduaneira, N0 processo
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europeu, a partir do Tratado de Roma (1957), foram necesséarios 11 anos (MEDEIROS, 1996).
Além disso, cerca de quatro décadas para o mercado comum, € meio século para a unido
econémica e monetaria (LESSA; SZUCKO, 2024). Assim, analisa-se adiante 0s anos iniciais
do bloco, partindo de seu pacto fundador, até a chamada crise politico-institucional de 1999,
momento de pleno funcionamento e aprofundamento da integracdo. Retomamos, primeiro, a
cronologia de trés fases até a constitui¢do da unido aduaneira, chamado de periodo de transig&o.

Ao longo da primeira fase, do Tratado de Assuncdo ao Cronograma de Las Lefas, de
marc¢o de 1991 a julho de 1992, ocorreram as primeiras reunides dos 0rgaos responsaveis pela
conducdo do Mercosul, onde passaram a se organizar e planejar ativamente suas acdes,
adquirindo dindmica propria de funcionamento. Representou também periodo de absorcéo e
adaptacdo da ideia do bloco pelos setores empresariais, e, em geral, sociedade civil, dos Estados
membros. A partir do tratado de fundacéo, iniciou-se a implementacdo do programa automatico
de liberalizacdo comercial, partindo de reducdo inicial minima de 47% das tarifas sobre os
produtos, e depois com reducdo semestral de 7% da tarifa (VAZ, 2002; MARIANO, 2015). Por
exemplo, supondo que um determinado produto nacional, custasse no Brasil 100 cruzeiros em
fevereiro de 1991, moeda da época, e com uma tarifa argentina de importacdo de 20%,
desconsiderando demais custos como o frete e cambio, poderia ser adquirido por 120 cruzeiros
em Buenos Aires. Ao final de marco, o custo do produto na Argentina passou a ser de 110,60
cruzeiros, com a reducdo de 47% sobre a tarifa, ou seja, 0s 20% foram abatidos para 10,6%.
Nos semestres seguintes, subtraia-se 7% sobre a tarifa inicial, nesse caso, 7 de 20, entdo 1,4.
Ao final do primeiro semestre, o produto estaria com a tarifa de 9,2%, custando 109,20
cruzeiros, e assim por diante, até a completa eliminacdo das restri¢des tarifarias intrazonais.
Maiores detalhes sobre esse mecanismo estdo disponiveis no Artigo 3° do Tratado de
Assuncio®e,

Em dezembro do mesmo ano, foi firmado o Protocolo de Brasilia para a Solugdo de
Controvérsias, que nédo cria ou define um sistema de arbitragem destinado a solucionar disputas
comerciais no sentido de resolver litigios entre particulares, nem se destina a decidir sobre como
as leis nacionais dos paises membros devem ser aplicadas nesses casos, a ndo ser nos momentos

em que a legislacdo nacional conflitar com o direito comunitario, decisbes e normas do

38 O programa de desgravagio é descrito neste mesmo artigo como “progressivo, linear e automatico”, pois a
reducdo das tarifas ocorreu gradualmente ao longo do tempo, numa trajetéria constante de reducdo a 7%
semestrais, € de maneira automatica ao seguir um cronograma fixo, sem necessidade de acdo adicional dos
governos e renegocia¢des. Haviam listas de exceg¢des de cada pais, resquicios da liberalizacdo seletiva, mas a cada
final de ano, parte dos produtos das listas era incorporado ao processo de reducdo tarifaria. Esse processo teve
repercussdes imediatas, no aumento do volume comercial, tanto no eixo bilateral, que j& vinha crescente desde
1986, mas também sobre o0s quatro membros.
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Conselho Mercado Comum (CMC) e Grupo Mercado Comum (GMC). Surgiu atendendo a
demanda do Anexo Ill do Tratado de Assuncdo, de elaboracdo de um sistema transitério de
solucdo de controvérsias em até 120 dias apds a entrada em vigor do tratado (MARIANO,
2015). Diferentemente da UE, onde se criou um direito comunitario e se estabeleceu um tribunal
arbitral, a Corte de Luxemburgo, no Mercosul, através do Protocolo de Brasilia, mais tarde
confirmado em Ouro Preto (1994), optou-se por privilegiar um modelo de carater
intergovernamental, com inspiracao no Benelux (ALMEIDA, 1998). Os conflitos, portanto, sdo
tratados ndo por uma corte supranacional, mas por um sistema arbitral ad hoc por 6rgéos
diretivos com representacdes nacionais. Essa questdo, mais tarde, na segunda metade dos anos
1990 e inicio dos anos 2000, representou um problema, devido a implementacdo de medidas
protecionistas unilaterais, de forma que disputas comerciais entre os membros chegaram a
OMC (LAMPREIA, 2012).

Entre 1991 e 1994, o Mercosul criou érgdos subsidiarios e promoveu diversas reunides
ministeriais, incluindo encontros dos presidentes dos Bancos Centrais e ministros da Economia,
Educacao, Justica, Trabalho e Agricultura. Além disso, abordaram temas como meio ambiente,
cultura, ciéncia e tecnologia, e turismo. Nesse periodo, realizaram esforcos para harmonizar
legislacOes internas, integrar aduanas, uniformizando processos de importacdo e exportacao, e
adotar normas técnicas comuns para facilitar a livre circulacdo de bens entre os Estados
membros. O contexto internacional dos dois primeiros anos do bloco, foi das negociagdes do
Tratado de Maastricht, criando a UE, e o relangamento de projetos de integracdo, em bases sub-
regionais, nos paises andinos, América Central e Caribe (GAZZOLA, 2017). Logo iniciaram
as negociacdes de associacdo aos paises europeus, que resultaram no Acordo-Quadro Inter-
Regional de Cooperacdo entre a Comunidade Europeia e 0s seus Estados-Membros e o
Mercosul e os seus Estados-Partes (1995), que entrou em vigor em 1999, inaugurando décadas
de negociacGes Mercosul-UE. Chegaram muito perto de sua concretizacdo em 2019, mas,
naquele momento, ndo avancaram, principalmente devido ao protecionismo agricola europeu
(GREGO, 2021). A conclusdo de fato das negociacbes sO se deu em dezembro de 2024,
permitindo a preparacdo para sua posterior assinatura e ratificacdo (BRASIL, 2024). Segundo
Gazzola (2017, p. 32), este acordo para facilitacdo do comércio entre as regides foi motivado,
em parte, como uma tentativa de contrapeso as negociacfes da ALCA.

A segunda fase teve inicio em julho de 1992, com a aprovacgédo do Cronograma de Las
Lefias, e seguiu até a Reunido de Colénia, em janeiro de 1994. O instrumento, aprovado no Il
Conselho do Mercado Comum, consistiu num plano de medidas a serem adotadas até 31 de

dezembro de 1994, para garantir o cumprimento dos objetivos estabelecidos no Tratado de
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Assuncdo para o0 periodo de transicdo e estabelecimento da unido aduaneira até 1995.
Significou, portanto, além de instrumento burocratico, importante sinal politico, como prova de
confianca e compromisso ao processo de integracdo (FLORENCIO; ARAUJO, 1998). Nessas
negociacdes, 0s representantes brasileiros foram liderados pelo embaixador Rubens Anténio
Barbosa, entdo Coordenador Nacional do Mercosul. O cronograma focava na gestdo de uma
integracdo predominantemente comercial, com pouca énfase nas demais areas da politica
econdmica*. Os negociadores argumentavam que uma unifo aduaneira ndo exigiria instituicdes
complexas nem esforcos significativos para a coordenacgédo das politicas macroeconémicas. A
rapida conclusdo da area de livre comércio e a preparacdo para uma unido aduaneira refletiam
os interesses brasileiros (VAZ, 2002; MARIANO, 2015).

Na Cupula de Las Lefias, além da construcdo do cronograma, iniciativa do Brasil,
reconheceu-se nas discussdes que seria altamente improvavel o estabelecimento de um mercado
comum plenamente funcional dentro do prazo previamente acordado, consenso este entre todas
as delegacdes governamentais. Assim, solicitaram ao GMC que outro cronograma fosse
apresentado até meados de 1994 ao CMC, detalhando as acBes necessarias para O
estabelecimento do mercado comum, porém, este nunca foi entregue (PENA, 2006). O plano
de medidas ndo trouxe apenas implicacGes praticas e politicas, mas também representou as
primeiras dificuldades concretas de avanco no Mercosul. Determinados setores produtivos
brasileiros, majoritariamente industriais do que agricolas, se sentiram ameacgados pelo processo
de integracdo e passaram a pressionar o governo por metas de liberalizacdo mais graduais. Em
geral, ndo temiam a competicdo entre os paises membros do bloco, mas sim a TEC de no
maximo 20%, discutida em Montevidéu em dezembro de 1992, por preocupacdes de exposi¢do
a concorréncia externa. Por outro lado, as maiores resisténcias ao processo se deram pelos
industriais argentinos, ao considerarem a concorréncia com as empresas brasileiras. Somava-se
a isso uma defasagem tecnoldgica das industrias argentinas, a sobrevalorizacdo do peso em
1991 e 1992, que favorecia as importacdes, e o0 superavit comercial brasileiro na balanca
bilateral, fatores que ameacaram gerar desaceleracdo do processo, Ou mesmo um
redirecionamento (FLORENCIO; ARAUJO, 1998).

No entanto, o processo de integracdo ndo desacelerou nem sofreu mudancga de rumo.

Isso ocorreu devido a vontade politica dos governos e pela rede de interesses transfronteiricos

3 Haviam vozes dissonantes no Itamaraty, sobre o programa de integracdo comercial acelerada de Rubens
Barbosa. No artigo “Mecanismos automaticos de redugdo tarifaria prejudicam a integracao”, publicado no jornal
Gazeta Mercantil, em 12 de novembro de 1992, o embaixador Samuel Pinheiro Guimardes, um dos principais
formuladores do tratado bilateral entre Brasil e Argentina de 1988, indicou que considerava problematica a reducéo
tarifaria automatica (MARIANO, 2015, p. 131).
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que ja se estabeleceu nos primeiros dois anos do bloco, em que os setores privados dos entes
partes construiram lacos além do comercial — associa¢fes como joint ventures. Também, pela
evolucéo do comércio bilateral Brasil-Argentina, em que mesmo com manutencgéo do superavit
brasileiro na balanca comercial em 1993, houve acomodacdo de determinados setores
produtivos argentinos, os quais encontraram seus nichos de competitividade, estabelecendo
assim um equilibrio dindmico. Parte desse equilibrio ndo advinha apenas das forgas de mercado,
mas também da decisdo politica do governo brasileiro de passar a importar petréleo da
Argentina, 0 que incrementou sua pauta de exportacdes. Ainda assim, o desequilibrio da balanca
comercial, favoravel ao Brasil e desfavoravel a Argentina, pressionou discussées sobre a
coordenacdo de politicas macroecondmicas, um dos objetivos para a concretizacdo do mercado
comum (FLORENCIO; ARAUJO, 1998).

Para explicar a emergéncia do debate pela coordenacdo macroecondmica, trés fatores
devem ser observados. Primeiro, a divergéncia de taxas de inflacdo tinha efeito sobre o
comércio, com o Brasil em 1993 com cerca de 40% ao més, Argentina e Paraguai em
aproximadamente 1% e o Uruguai em 4%. O peso argentino estavel estimulava as importacdes,
e 0 cruzeiro, em deterioracdo do poder de compra, desaquecia 0 mercado interno e favorecia as
exportacdes. O segundo fator € que o mercado argentino estava em expansdo, enquanto o
brasileiro estava estagnado. Terceiro, havia divergéncias na politica cambial, pois, enquanto o
Brasil mantinha uma politica neutra, com o cruzeiro sendo desvalorizado diariamente na mesma
proporcéo da taxa de inflacdo, a Argentina mantinha uma politica de apreciacdo constante do
peso para manter a paridade peso-dolar, o que nao gerava grandes contradi¢es na estabilidade
monetéria devido a inflacdo estavel. Essa politica argentina tinha como consequéncia o
barateamento das importa¢des, desfavorecendo os produtores nacionais, e a politica do governo
brasileiro evitava que a inflacdo corroesse a competitividade dos nossos produtores,
incrementando as exportacdes. O desequilibrio na balanca comercial, portanto, advinha, em
parte, de medidas tomadas por ambos. Buscando superar o impasse, no segundo semestre de
1993, passaram a discutir um mecanismo de coordenacdo de politicas cambiais como passo
inicial da coordenagdo de politicas macroecondmicas no ambito do Mercosul. Porém, a
estabilizagdo monetaria promovida com o Plano Real em 1994 tornou esse passo menos
prioritario (FLORENCIO; ARAUJO, 1998).

Paralelamente as discussdes sobre as distor¢cdes na balangca comercial, partindo do
espirito integracionista, avangavam as negociacfes da TEC. As dificuldades na definigcdo da
tarifa advinham do fato de que essa mudanca exigiria uma redefini¢do das estruturas tarifarias

de cada membro do bloco, as quais, no inicio do Mercosul, eram bastante distintas. As tarifas
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brasileiras, por exemplo, incidiam menos em produtos agricolas e mais em produtos de
consumo final, bens de capital e setores como o automobilistico, informética e
telecomunicacgdes. Ja a estrutura tarifaria argentina aplicava aliquotas baixas em insumos
industriais, e tarifa zero para setores de bens de capital e informatica. Inicialmente, a tendéncia
era cada pais defender uma TEC mais proxima a sua tarifa nacional, buscando diminuir o custo
de ajuste. Essa questédo foi solucionada na UE, no Tratado de Roma (1957), estabelecendo a
aliquota comum a partir da média aritmética das aliquotas nacionais. O caminho no Mercosul
foi por meio da negociacdo, até que, em fins de 1993, foi alcancada convergéncia quanto a
maioria dos produtos, ainda com excecBes quanto aos bens de capital, informaética,
telecomunicacgdes e produtos quimicos. A estrutura tarifaria s6 veio a ser completada em fins
de 1994 (VAZ, 2002).

Vale ressaltar que as divergéncias sobre a TEC foram tamanhas que diferentes setores
de todos os paises membros levantaram questionamentos sobre se o bloco deveria mesmo
avancar para uma unido aduaneira ou apenas permanecer como zona de livre comércio. No
entanto, o governo brasileiro defendeu fortemente a tarifa comum e a necessidade de avanco
no processo de integracdo do Mercosul, considerando que somente a TEC poderia garantir
equidade de condicdes de concorréncia entre os membros, a existéncia de margem de
preferéncia regional (condices tarifarias mais favoraveis nas transaces comerciais intrazonais
do que externas) e unidade aos paises membros nas relagdes comerciais com parceiros externos
(MARIANO, 2015). No fim de 1993 e inicio de 1994, consolidou-se a ideia de que a TEC
deveria ser posta em vigor nos prazos previstos*® (FLORENCIO; ARAUJO, 1998). Sobre as
divergéncias entre os entes partes em relacdo aos objetivos da integracdo, como indicado por
Felix Pefia (2006), h4 um equivoco quanto ao entendimento do prazo estabelecido para

consolidacdo do mercado comum, em razéo de diferencas de traducdo no Tratado de Assuncéo.

40 Pode-se citar outros aspectos relevantes no processo de integracéo, no contexto de antecedéncia ao Protocolo de
Ouro Preto (1994). Em 1992, a Coordenadora das Centrais Sindicais do Cone Sul (CCSCS), formada em 1986,
que reline centrais sindicais dos paises do Mercosul, além das centrais bolivianas e chilenas, criou a Comissdo
Sindical do Mercosul para coordenar o posicionamento conjunto diante do processo de integragdo. Na avaliacdo
das centrais sindicais, havia um “déficit democratico”, com afastamento da sociedade civil das decisdes
burocraticas do processo — discussao importada do processo de integracéo europeu. Propuseram entdo um Férum
Social, mais tarde Férum Consultivo Econdmico-Social, aprovado em Ouro Preto e que passou a vigorar desde
1996. A elaboracéo da Carta de Direitos Fundamentais para 0 Mercosul, inspirada na Carta dos Direitos Sociais
Bésicos dos Trabalhadores da Comunidade Europeia (1989), contribuiu para organizar uma agenda sindical
comum. Em abril de 1993, considerando o Art. 18 do Tratado de Assuncdo e os aspectos institucionais
mencionados na Decisdo CMC n° 1/92, 0 GMC estabeleceu um grupo ad hoc para tratar dos aspectos institucionais
do Mercosul, encarregado, portanto, de formular propostas sobre a futura arquitetura juridica. No mesmo ano,
firmou-se um convénio entre 0 Mercosul e o BID, para cooperacao técnica ndo-reembolséavel, acordo para apoiar
o0 desenvolvimento, que ndo permite a transferéncia de recursos entre as partes. No contexto internacional, em abril
de 1994 a Rodada Uruguai chegou ao fim com 111 paises assinando um acordo em Marraquexe, Marrocos, para
criar a OMC, sucessora do GATT.
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A versdo em espanhol diz que o mercado comum “deberd estar conformado” nesse prazo,
enquanto a versao em portugués diz “devera estar estabelecido”. “Estabelecido” implica que ja
foi construido, enquanto que “conformado” traz a ideia de dar forma. Segundo Pefia (2006), o
objetivo que os negociadores tinham em mente para o periodo de transicdo era mais proximo
de “conformado” do que “estabelecido”.

Adentramos, entdo, na terceira e Ultima fase do periodo de transi¢do, da Reunido de
Colbnia a entrada em vigor da unido aduaneira. Na Reunido do CMC, em Col6nia, Uruguai, em
janeiro de 1994, delinearam-se temas centrais sobre o funcionamento do Mercosul como uniao
aduaneira, a serem solucionados até dezembro do mesmo ano. Na ocasido, confirmou-se uma
concepcdo de unido aduaneira baseada na TEC, com nimero limitado de exce¢des temporarias,
e no livre comércio intrazona, também com excecdes restritas numérica e cronologicamente.
Consolidou-se a visdo de que temas relativos ao mercado comum, como servicos, circulacéo de
mé&o de obra e capital, e coordenacdo macroecondmica, deveriam ser deixados para etapa
posterior. Em agosto de 1994, ocorreu a reunido seguinte do CMC, em Buenos Aires, onde a
maioria dos instrumentos definidos em Col6nia estava aprovado ou concluido, em execucao.
Em dezembro, em Ouro Preto, as partes resolveram as negociacGes pendentes, 0s itens
problematicos da TEC, a nova estrutura institucional do Mercosul e conferiram ao bloco
personalidade juridica internacional** (CAMARGO, 2006). Enquanto anteriormente a 1994 as
discussdes estavam centradas em aspectos politicos, a partir de Col6nia passaram a ser balizadas
por aspectos técnicos. E fato que em 1992 e 1993 debateu-se sobre o modelo de integracéo,
como unido aduaneira ou zona de livre comércio, e os desequilibrios macroeconémicos no
comércio bilateral Brasil-Argentina, mas foi a partir de 1994 que as negocia¢des adentraram
questBes mais especificas, como o nimero de exce¢des permitidas na TEC, critérios do regime
de origem e situacéo das zonas francas no mercado ampliado (FLORENCIO; ARAUJO, 1998).

Na Reunido do CMC, em janeiro de 1993, ja se considerava que:

O processo de integracdo do Mercosul alcancou uma série de resultados, sobretudo
no comércio intrarregional, que ndo se pode deixar de destacar ou classifica-los como
exitosos. No entanto, diferentes fatores conjunturais e a propria evolugéo do Mercosul
geram a necessidade de uma redefinicdo da sequéncia do processo de integracéo e o
aperfeicoamento dos instrumentos que o mesmo requer. Afirma-se o propoésito de
formalizar, em 01/01/1995, uma Unido Aduaneira como passo essencial para iniciar

uma nova etapa na construcdo do Mercado Comum (Mercosul/CMC Anexo I/ATA n°
2/93, p. 1, tradugdo propria).

41 O que permitiu celebrar acordos inter-regionais, como o0 mencionado acordo-quadro Mercosul-UE, em vigor
desde 1999 (GAZZOLA, 2017).
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Nesse contexto politico e institucional favoravel ao aperfeigoamento dos mecanismos
do Mercosul e ao aprofundamento do processo integrador, o Protocolo de Ouro Preto (1994)
pode ser classificado como sua primeira revisdo institucional, uma vez que estabeleceu a TEC
para bens de capital, informatica, robdtica e telecomunicacdes, além de definir os requisitos
minimos para a implementacdo da unido aduaneira*?. Esta mudanca favoreceu o incremento do
comeércio, ao considerar que as exportagdes totais do Mercosul atingiram US$ 70 bilhdes em
1995, um crescimento de 52% desde 1990, impulsionado também pelo acesso facilitado aos
mercados sub-regionais com acordos preferenciais. O comércio intrazona representava 11% das
exportacdes totais dos entes partes em 1990 e, com a unido aduaneira em funcionamento,
praticamente dobrou, alcangando 21,5% em 1996 (BAUMANN, 1997, p. 3-7). Outro indicador
do sucesso da integracdo foi 0 aumento da entrada de investimentos estrangeiros diretos (IED),
pois, embora 0 aumento de investimentos de capital de risco tenha sido notavel em toda a
América Latina, foi dentro do Mercosul que se observou variagdo mais expressiva. Ao final de
1995, o valor dos investimentos foi onze vezes superior ao de 1991 (BAUMANN, 1997, p. 6).
Quanto aos investimentos bilaterais, de aproximadamente 20 empresas brasileiras com
representacdo ou subsidiarias na Argentina em 1991, passou-se a mais de 400 em 1995, e cerca
de 80 empresas argentinas passaram a atuar no Brasil (CEPAL, 1997).

Reafirmando o carater intergovernamental do bloco, expresso no Protocolo de Brasilia
(1991), com a institucionalizagdo como competéncia dos governos dos Estados em lugar de
Orgdos supranacionais, o Protocolo de Ouro Preto, em seu Artigo 2°, definiu como organismos
com capacidade decisoria: 0 CMC, GMC e a recém-criada Comissdo de Comércio do Mercosul
(CCM). No Artigo 1°, foram criados mais trés 6rgaos: a Comissao Parlamentar Conjunta (CPC),
0 Foro Consultivo Econémico-Social (FCES) e a Secretaria Administrativa do Mercosul (SAM)
(GAZZOLA, 2017). Antes disso, de 1991 a janeiro de 1994, como parte da capacidade de
influéncia brasileira no processo de integracdo, o Itamaraty e o Ministério da Fazenda
arbitravam informalmente divergéncias durante as negociacgdes, mediando conflitos por meio
de contatos diretos entre os interessados (VIGEVANI; MARIANO, 1997). Com a criacdo do
FCES, as forcas sociais, representadas por organiza¢Ges empresariais e sindicatos, passaram a
se engajar mais no processo (MARIANO, 2000). A CCM teve como funcgdes determinadas,

revisar aliquotas tarifarias de itens especificos e analisar a evolu¢do dos instrumentos de

42 Na VII Reunido do CMC, em dezembro de 1994, ocasido em que os quatro presidentes assinaram o Protocolo
de Ouro Preto oficializando a entrada em vigor da unido aduaneira, a agenda incluiu a aprovagdo da Decisdo n°
29/94, que estabelece pardmetros para um regime conjunto no setor automotivo e a regulagéo de acordos bilaterais
entre 0s membros nesse setor. Também foram definidos os niveis da TEC para produtos siderdrgicos e rodoviarios.
Além disso, discutiu-se a aceleracéo de politicas de apoio a agricultura interna (Mercosul/CMC VII/ATA n° 2/94).
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politicas comerciais comuns para o funcionamento da unido aduaneira. J& a SAM passou a
integrar fungdes administrativas e deliberativas, assim como o0 CMC e GMC. Por fim, compete
a CPC* harmonizar as legislacbes nacionais, propor normas comunitarias relacionadas ao
processo de integracdo e levar as discussdes aos parlamentos dos sécios (VIGEVANI,
MARIANO, 1997).

Com a implementacdo da unido aduaneira em 1° de janeiro de 1995, teve-se fim o
periodo de transicdo. De 1991 a 1993 o enfoque do Mercosul esteve em tracar diretrizes para
avancos futuros, de 1994 a janeiro de 1995, o foco foi no aspecto técnico de implementagéo
dessas diretrizes, e a partir de entdo, com a construcdo da unido aduaneira, o aspecto politico
passou a orientar as linhas de projeto futuro do bloco. Dentro da nova estrutura adotada, as
decisbes do CMC, as resolugdes do GMC e as diretrizes da CCM sdo fontes juridicas,
obrigatdrias de direito para os socios. As decisdes, diferentemente daquelas da UE, sdo tomadas
por consenso entre as partes, por meio da coordenagdo entre os ministérios das Relacdes
Exteriores dos quatro paises membros, um fator que, aliado a op¢do de ndo constituir érgédos
supranacionais num direito comunitario, pode ter contribuido para a estagnacdo, ou, pelo
menos, para maior morosidade nos ajustes do bloco. No dia seguinte ao inicio do funcionamento
da unido aduaneira, 2 de janeiro, Bolivia e Chile passaram a negociar sua associagao.

Ao analisarmos 0 que representou o periodo de transicdo, no aspecto das politicas
externas regionais de Brasil e Argentina, Leonardo Granato (2015, p. 90) indica que “as
negociagdes voltadas a execucdo da unido aduaneira estiveram determinadas por atitudes de
certo modo ambivalentes, atribuiveis a resisténcia de ambos os paises em perder a conducao
autéonoma de sua politica comercial externa”. I1sto porque integrar uma unido aduaneira trazia
todas as vantagens comerciais relativas ao incremento do processo de integra¢do, mas também
a perda da possibilidade de negociar livremente com outros parceiros extra-zona (GRANATO,
2015).

Assim, do ponto de vista dos argentinos — que almejavam gerar a possibilidade de
ingresso no NAFTA — a estratégia adotada foi de atrasar as negociacdes do Mercosul.
Buscavam manter o bloco idealmente como uma area de livre comércio, a fim de evitar a adeséo
a TEC e a outras politicas comerciais que restringissem negocia¢cdes com os EUA. Pelo lado
brasileiro, havia a visdo clara, no Itamaraty, de que a consolidagdo da integragdo permitiria
participacdo mais ampla no mercado global, mas que ndo poderia interferir nos espacos

conquistados individualmente pelo Brasil em sua atuacdo externa e em decisdes de carater

43 Orgao de carater politico, mas néo deliberativo, cabendo apenas recomendagdes a0 CMC e GMC (VIGEVANI;
MARIANO, 1997).
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estratégico. Brasilia adotou, portanto, uma abordagem de integracdo voltada a reduzir os custos
de ajuste em assuntos relacionados a autonomia. A falta de coordenacdo das politicas
econdmicas também contribuiu em desarmonia entre as posicOes brasileiras e argentinas sobre
0 Mercosul, fator atenuado com Itamar Franco e o Plano Real, ao promover estabilizacdo. A
proposta da ALCSA, mesmo que ndo tenha prosperado, representou ponto de convergéncia
bilateral, que teria repercutido num passo de complementagdo e ampliacdo do Mercosul
(GRANATO, 2015).

O que de fato se inaugurou a partir de 1995 foi um segundo periodo de transicéo, pois
abriu-se margem para um novo prazo de cumprimento dos requisitos de uma zona de livre
comércio plenamente funcional. Roberto Bouzas (2001, p. 184) denominou o periodo entre
1995 e 1998 de “idade de ouro”, pelo aumento exponencial no comércio e nos investimentos
entre os paises do Mercosul, por incentivos de mercado, bem como recuperacédo da atividade
econdmica e apreciacdo da moeda brasileira com o Plano Real. As reduces tarifarias
programadas no regime de adequacdo foram implementadas, mas o tratamento especial para
acucar e automoveis nao foi eliminado, questfes que também repercutiram como atritos no eixo
bilateral. Embora a TEC tenha chegado a abranger 85% do intercdmbio comercial, adotaram-
se excec¢Oes ou perfuracdes (GRANATO, 2015). Desta forma, as politicas comerciais comuns
foram implementadas apenas parcialmente, com novas exce¢des a TEC, devido aos acordos
bilaterais preferenciais e regimes especiais de importacdo, além do cédigo aduaneiro comum
gue ndo entrou em vigor. Por isso, todos 0s bens comercializados continuaram sujeitos a regras
de origem, o que neutralizou uma das principais vantagens de uma unido aduaneira sobre uma
area de livre comércio. Em dezembro de 1995, passou a ser implementado o Programa de Acao
do Mercosul Até o Ano 2000, aprovado pelo CMC na Decisdo n° 9, negociada em julho, que
tinha por objetivo o aprofundamento da integracdo no contexto de regionalismo aberto
(BOUZAS, 2001).

No Brasil, o governo Cardoso, iniciado em janeiro de 1995, significou uma priorizacéo
do Mercosul, mas também esforcos de abertura externa, com aproximacao comercial aos paises
ocidentais**. Ja4 na Argentina, no segundo governo Menem, defendia-se uma regressio do
projeto de integragdo a uma area de livre comércio, devido, principalmente, as negociagdes da
ALCA. Houve, assim, diminuicdo no ritmo das negociacdes comerciais. Visto que
objetivamente o bloco ndo regrediu, havendo incremento do comeércio, também néo se

discutiram grandes avancos institucionais nesse periodo (GRANATO, 2015). Ainda com esse

4 Nesse contexto, houve tensdes entre grupos desenvolvimentistas e favoraveis a liberalizagdo comercial nas
relagGes externas (GRANATO, 2015).
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desajuste na politica regional, no plano bilateral, Cardoso e Menem qualificaram as relaces
entre Brasil e Argentina como uma “alianga estratégica”, reconhecendo-a como ‘“‘elemento
central ¢ permanente dos respectivos projetos nacionais” ¢ meio que viabilizou o Mercosul
(CANDEAS, 2017). O carater politico da integracdo foi enfatizado, com as tentativas de
construgéo de mecanismos de fortalecimento das democracias e comunidade de paz na regido.
Frente a tentativa de golpe de Estado no Paraguai, em 1996, os sécios assinaram a Declaracdo
Presidencial sobre Compromisso Democratico, a “clausula democratica”, que resultou no
Protocolo de Ushuaia Sobre Compromisso Democratico (1998) (GRANATO, 2015).
Assinaram acordos de livre comércio com Bolivia (1997) e Chile (1996), e mais tarde Peru
(2003) e Venezuela (2004), sendo reconhecidos como membros associados. Esta expanséo
favoreceu um acordo entre o Mercosul e o Pacto Andino, deflagrando a proposta da
Comunidade Sul-Americana das Nacdes (EGLER, 2006).

O Apéndice A desta dissertagdo apresenta dados sobre a evolugdo do comércio entre 0s
quatro paises membros do Mercosul, desde 1990, ano anterior ao Tratado de Assuncéo,
passando por 1998, ultimo ano de pleno avanco na integracdo comercial rumo ao mercado
comum, até 2002, que marca o fim do recorte temporal da pesquisa e do governo Cardoso. O
indicador utilizado foi o comércio intrarregional total de bens, com dados da CEPALSTAT
(2024). A Tabela 1 apresenta o volume anual de comércio entre os membros do Mercosul de
1990 a 2002, detalhando origem e destino dos fluxos comerciais, enquanto o Grafico 1 resume
esses dados, destacando a origem e somando os valores de destino. Assim, observa-se que: 1)
Brasil e Argentina, os maiores socios, foram os mais beneficiados em volume de comércio
durante todo o periodo; 2) O Brasil teve 0 maior crescimento proporcional de comércio entre
0s quatro paises, desde o Tratado de Assuncao (1991), e especialmente apds o lancamento do
Plano Real (1994). Entre 1991 e 1993, surgiram tens6es com a Argentina devido a divergéncias
cambiais e de coordenacdo macroeconémica, que favoreciam o Brasil, mas essas tensfes foram
aliviadas com a estabilizacdo monetéaria brasileira; 3) Com a implementacdo da unido aduaneira
em 1995, o comércio cresceu de forma generalizada, especialmente a partir do Brasil; e 4) Em
1998, o comércio estagnou, caiu em 1999 e, nos anos seguintes, o bloco ndo retomou o
dinamismo inicial da integracéo.

Em complementagéo a essas informacges, vale examinar a natureza dessas transagoes e
quais setores mais se beneficiaram da integracdo. A andlise de Claudio Vasconcelos (2003),
sobre o periodo entre 1990 e 1998 apresentou facilitagbes do comércio intraindustria,
exportacdes e importacbes simultdneas de uma mesma categoria de produto, favorecendo todos

0s socios, principalmente o Brasil, por dois fatores: pela demanda, pois promove aumento do
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bem-estar dos consumidores ao oferecer uma maior variedade de produtos, proporcionando
mais opcBes e melhor atendendo as suas necessidades e preferéncias; e pela producgdo, ao
possibilitar a especializagdo produtiva das empresas, com ganho de escala, aumento da
producdo ou comercializacdo, ndo acompanhado de aumento proporcional de custo, o que
pressiona a produtividade e eficiéncia, tornando o pais mais competitivo internacionalmente.
Um dos setores mais beneficiados foi o automobilistico (VASCONCELOS, 2003).

1.4. Revisdo geral da politica externa do governo Cardoso

Pode-se dizer que a politica exterior do Brasil se adaptou diante do avanco da
globalizacdo e ao reordenamento das relacdes internacionais — descritos no inicio deste capitulo.
O Itamaraty, no entanto, enfrentou dificuldades nesse ajuste, havendo instabilidade estratégica,
evidenciada pela troca constante de chanceleres — foram cinco diferentes ministros entre 1990
e 1995. Outro fator de instabilidade da estratégia e do pensamento diplomaético era a perda de
forca do Itamaraty, a medida que decisdes sobre necessidades econémicas imediatas — como
financgas externas e abertura comercial — foram transferidas para a area econémica do governo
(CERVO, 2002).

Nos dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), com Luiz Felipe
Lampreia (1995-2000) e Celso Lafer (2001-2002) como ministros, buscou-se adotar uma
politica exterior coerente com essas demandas. A politica externa de Lampreia seguiu
amplamente as diretrizes do periodo em que Cardoso foi chanceler (1992-1993). Lafer, embora
também alinhado, teve uma abordagem propria. Cabe ressaltar que as dificuldades de ajuste ao
cenario externo ndo foram exclusivas do Brasil; na Argentina, durante o governo Menem, houve
instabilidade andloga em relacdo a estratégia diplomatica (CERVO, 2002).

Durante a maior parte da Guerra Fria, o Brasil procurou preservar sua autonomia externa
ao se distanciar dos polos de poder e da arena internacional, em uma abordagem coerente com
o0 modelo de desenvolvimento econémico adotado, voltado para a autossuficiéncia. Ja na era
Cardoso, o paradigma da politica externa passou a ser a autonomia pela inser¢éo. No Itamaraty,
acreditava-se que o Brasil precisava se integrar melhor aos fluxos internacionais de comércio,
capital e tecnologia, enquanto se deveria buscar democratizar o poder politico nas instituicdes
multilaterais — principalmente a ONU e o FMI. O objetivo era que o Brasil se tornasse um

parceiro confidvel das poténcias internacionais, em vez de ser apenas a vanguarda dos paises
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em desenvolvimento. Essa ideia de insercdo se baseava na crenca de que o multilateralismo
seria a forma mais apropriada de acao para um pais desprovido de poder — que ndo representasse
uma das economias centrais e nao tivesse forca bruta, como armas atdbmicas — pudesse realizar
suas vontades.

No entorno imediato a estratégia estava em consolidar o Mercosul, que em 1994 se
constituiu como unido aduaneira. A Argentina era vista como um mercado complementar ao
Brasil, onde suas empresas poderiam se fortalecer para a competitividade global. Contudo, as
expectativas de reducdo das barreiras tarifarias ndo se concretizaram, sobretudo pelo
descompasso nas politicas macroeconémicas dos principais socios. A crise da desvalorizacao
do real em 1999 favoreceu a balanga comercial do Brasil, enquanto a Argentina, com suas
restricdes constitucionais no plano de conversibilidade, passou a impor maiores barreiras a
entrada de importacdes brasileiras. Frente a isso o Itamaraty preferiu adotar uma “paciéncia
estratégica” a Buenos Aires. Por outro lado, os argentinos tomaram o Brasil por “bode
expiatorio” da crise economica que mergulhavam (FAUSTO, 2019, p. 514). A resposta
brasileira, como melhor disposto no capitulo seguinte, esteve na Reunido de Presidentes da
América da Sul e na IIRSA.

No plano global, a ascensao do livre comércio colocava em segundo plano a questao da
seguranca até 2001. Para Cervo (2002), sobressaiam na politica externa brasileira as seguintes
agendas: Primeiro, o liberalismo econémico, inspirando a atuacgdo brasileira nas negociagoes
do GATT e OMC sobre propriedade intelectual, investimentos, comércio de servigos, patentes
e o sistema multilateral de comércio, além do esforco para aliviar os encargos da divida publica
e estatais. Segundo, o meio ambiente, com foco na reacgdo as tentativas dos paises desenvolvidos
de usar a ecologia como mecanismo de presséo, evitando restricdes ao desenvolvimento do
Brasil e de outros paises em desenvolvimento. O Congresso aprovou a Lei de Biosseguranca
(1995), a Lei de Patentes (1996), a Lei de Cultivares (1997) e a Lei de Acesso a Recursos
Genéticos. Esse arcabouco foi reforcado pelo Programa Piloto de Protecdo as Florestas
Tropicais, envolvendo o G7, a Unido Europeia e 0 Banco Mundial no maior programa mundial
de cooperagdo ambiental.

No ambito do desenvolvimento sustentavel e, adentrando na terceira agenda, os direitos
humanos, o governo Cardoso se mostrou confortavel na arena internacional, enfrentando os
EUA na OMS em 2001 e vencendo a quebra de patentes da indudstria farmacéutica relacionadas
a AIDS. Em 1997, o Brasil reconheceu a jurisdicdo obrigatoria da Corte Interamericana de
Direitos Humanos, aprovou lei sobre refugiados e tornou-se destino para abrigo, principalmente

de africanos. O Congresso alinhou a legislagdo nacional aos desenvolvimentos normativos
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internacionais, e 0 Executivo criou a Secretaria de Estado de Direitos Humanos. Desta forma,
a colaboracdo entre juristas, diplomatas e legisladores gerou uma viséo de direitos humanos,
como instrumento de acdo positiva internacional, partindo do entendimento que os direitos
humanos de primeira e segunda geracdo sdo indivisiveis e transcendem particularismos
religiosos ou culturais.

Quarto, seguranga, area na qual o Itamaraty se afastou do realismo politico e tendeu ao
liberalismo das Relagdes Internacionais, separando diplomacia e defesa, em contraste com a
abordagem histdrica das grandes poténcias. Reforcou-se, assim, o pacifismo, desqualificando a
forgca como meio de agédo e persuasdo na arena internacional. A integragdo regional tinha um
aspecto estratégico de seguranca, abrangendo a defesa sul-americana contra eventuais
ingeréncias de potencias externas, conforme documento da chancelaria brasileira de 1996. As
medidas de confianca entre Brasil e Argentina foram decisivas para ajustes na politica de
seguranca brasileira, inclusive na realocacéo de tropas, consolidando o foco na Amazonia em
detrimento da preocupacao historica com a regido sul-platense. Na era Cardoso, 0 objetivo de
construir uma zona de paz no Cone Sul foi abalado pela pretensdo brasileira por um assento
permanente no Conselho de Seguranca da ONU — mesmo sendo considerado inalcancavel
naquele momento, como apontado por Lampreia (2012), mas mantido como estratégia retérica
— e pela intencdo argentina de integrar a OTAN. Ademais, o Brasil se destacou mediando o
conflito fronteirico entre Equador e Peru. Por fim, a presenga ativa no multilateralismo
comercial visava atender a modernizacao produtiva e a competitividade externa, em um sistema
de regras mais favoraveis, destacando-se também a agenda de financeirizacdo e ampliacdo dos

fluxos de capitais.

1.5. Considerac6es do capitulo

A andlise buscou explicar a origem e a evolucdo do Mercosul até 1998, periodo que
antecede a crise institucional do bloco. Houve uma mudanga de uma politica integracionista
bolivariana que interpretava a América Latina como unidade, para a implementacgdo de projetos
sub-regionais mais viaveis, baseados no conceito de América do Sul. No contexto hemisférico,
isto foi impulsionado pelo afastamento do Meéxico, com sua inclusdo no NAFTA, e pela criacéo
de iniciativas sub-regionais como o Pacto Andino, o Grupo dos Trés e acordos bilaterais entre

Chile e México, no contexto do regionalismo aberto. A relacdo bilateral entre Brasil e Argentina
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evoluiu de um objetivo politico de fortalecimento das democracias para a integragdo econdémica
sub-regional, resultando no Programa de Integracéo e Cooperacdo Econdmica (1986), Tratado
de Integracdo (1988) e, posteriormente, no Mercosul (1991), incluindo Uruguai e Paraguai,
apesar da exclusdo do Chile por divergéncias alfandegérias.

Os avangos no projeto foram motivados pelo contexto internacional, que gerava
preocupacdo com o isolamento dos mercados externos pela proliferagdo de blocos regionais, a
absorcédo por iniciativas hemisféricas do projeto existente na ALALC-ALADI, mas até entdo
modesto, e os desafios da globalizacdo. Além disso, contribuiram particularidades entre Brasil
e Argentina, que incluiam fatores naturais, politicos (redemocratizacdo e fim de rivalidades
historicas) e econdmicos (abertura comercial e liberalizagdo nos anos 1990). O Mercosul,
assim, consolidou-se em uma base juridica (hormas da ALADI), politica (redemocratizacao) e
econémica (diversidade produtiva), possuindo uma funcéo didatica na preparacdo da abertura
comercial e no fortalecimento da concorréncia externa para os empresarios brasileiros.

Os dados do comércio intrarregional no Mercosul mostram que Brasil e Argentina foram
os mais beneficiados, com o Brasil liderando o crescimento proporcional ap6s o Plano Real
(1994), enquanto a unido aduaneira (1995) impulsionou o comércio em termos gerais, embora
o dinamismo tenha estagnado em 1998 e diminuido a partir do ano seguinte. A integracéo
favoreceu o comércio intraindudstria, promovendo especializacdo produtiva, ganhos de escala e
aumento da eficiéncia, com destaque para o setor automobilistico, beneficiando principalmente
0 Brasil, ao atender melhor as demandas do consumidor e aumentar a competitividade
internacional. De 1999 a 2002, periodo do segundo mandato de Cardoso, o bloco passou por
abalos profundos. Desta forma, a partir desse panorama, analisa-se no capitulo a seguir essa
crise e, no ultimo, a estratégia de Cardoso quanto a ela.
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2 CAPITULO 2. CRISE DO MERCOSUL (1999-2002)

O Mercosul, em seus quatro primeiros anos, passou por um periodo de transicdo para a
construcdo de uma unido aduaneira. Os passos seguintes seriam no sentido de alcangar seus
objetivos originais de profunda integragdo econdmica — 0 que exige uma série de
harmonizacGes legislativas e a coordenacdo de politicas macroecondmicas. No entanto, o bloco
permanece como uma unido aduaneira até hoje, sem jamais ter alcancado o status de mercado
comum. Isso ocore, inclusive, de forma imperfeita, com a manutencdo de excecles setoriais
que deveriam ter sido eliminadas no inicio dos anos 2000. Apesar dos resultados significativos
no aumento do fluxo de comércio e investimentos entre 1991, ano de sua criacdo, e 1999, o
Mercosul atingiu um momento de estagnacéo, coincidindo com a crise econdmica da Argentina.
Neste capitulo, portanto, realizou-se uma investigacdo criteriosa sobre os atores envolvidos, 0s
eventos e as consequéncias desta crise para o bloco.

Organizou-se o capitulo em quatro se¢des além desta introducdo e das consideragdes.
Na primeira, desenvolvesse sobre a relacdo entre a crise cambial brasileira e a crise econémica
argentina e os resultados decorrentes da crise argentina — o protecionismo comercial e, portanto,
fragilizacdo da integracdo. Na segunda, trata-se das perspectivas dos quatro paises-membros
originais diante da crise do Mercosul. A terceira se¢do aborda o papel da imprensa — dada sua
influéncia na opinido publica —, bem como o dos lobbies sindicais e empresariais, presumindo
a atuacdo da sociedade civil organizada e de corporacdes na orientacdo de politicas publicas,
inclusive nas politicas comerciais e de integracdo. Na quarta secao, propde-se um panorama em
que o Itamaraty se defrontou com trés possiveis estratégias para o bloco, tendo prevalecido,

neste periodo, o caminho da conformacao.

2.1. Crise cambial no Brasil e econdmica na Argentina: repercussiao no protecionismo

A (ltima etapa da fase comercialista do Mercosul, conforme indicado no capitulo

anterior, ocorreu de 1999 a 2002%. Durante esse periodo, o bloco enfrentou uma crise

4 Granato (2015, p. 95) classifica essa fase de 1998 a 2002, tomando por ponto de partida o inicio da estagnacdo
comercial em vez da queda do fluxo de comércio de 1999.
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caracterizada pela diminuicdo das trocas comerciais e pelo aumento dos conflitos entre Brasil
e Argentina sobre as normas de comércio. Em vez da planejada interpenetracdo de fatores
econdmicos, o0 que se sucedeu foi majoritariamente a mera expansao dos mercados de consumo
entre seus membros (CERVO, 2008). Ja havia sinais de fragilizacdo do bloco em 1998, com
estagnacgdo do crescimento do comércio intrazona. No ano seguinte, ocorreu a desvalorizagéo
do real no Brasil, que foi seguida por crises de confianca entre os s6cios maiores. Na sequéncia,
agravou-se a crise econémica, politica e social na Argentina, resultando na percepc¢éo, para o
governo Menem e diferentes setores industriais, de que o Mercosul havia chegado ao seu limite.

Cervo (2008, p. 163-164) classificou os seguintes aspectos como éxitos do Mercosul
enquanto experiéncia de integracdo. A empatia das inteligéncias, em que diplomatas e
dirigentes dos quatro paises convergiram quanto a visdo do Mercosul como mecanismo central
na integracdo. Essa visdo influenciou a opinido publica e as comunidades epistémicas. As
comunidades passaram a focar nos beneficios do aprofundamento do processo. A zona de paz
foi construida a partir da confianga mutua. Esse processo foi o resultado da superagéo da corrida
nuclear e da tradicional rivalidade entre Brasil e Argentina. A integracdo comercial foi um éxito,
com o comércio intrazona multiplicado por cinco de Assuncédo (1991) ao apice de dinamismo
do bloco. A obtencédo da personalidade juridica como sujeito de direito internacional ocorreu
por meio do Protocolo de Ouro Preto (1994). Isso permitiu negociar com outros blocos, como
a UE. Nos anos 1990, o Mercosul negociou também com a ALCA pelo sistema 4+1 (membros
do Mercosul mais os EUA). O Mercosul conquistou uma imagem externa favoravel, ao menos
até a crise do processo de integracdo. Finalmente, houve a alavancagem da ideia de unidade
politica, econdmica e securitaria na América do Sul. Esse foi um elemento de relevancia na
agenda do Itamaraty.

O primeiro passo desse desajuste na relacdo entre as partes ocorreu em janeiro de 1999,
iniciado o segundo mandato de Cardoso, quando, sem aviso prévio aos argentinos, optou-se por
liberalizar o mercado cambiario no Brasil. Isso implicou numa desvalorizacdo de
aproximadamente 100% do real, moeda que em seu momento mais forte, proximo ao
langcamento em 1994, tinha paridade com o dolar (CERVO, 2008). A desvalorizagdo do real
trouxe por resultado imediato a melhoria da capacidade competitiva da industria brasileira, em
relagdo aos demais parceiros no Mercosul, a medida que se tornou mais barato obter
determinados produtos fabricados no Brasil do que nacionalmente. Exportacdes de empresas
brasileiras comegaram a competir fortemente no mercado argentino em setores como o de
calgados, téxteis e aco. A concorréncia desleal teve efeitos negativos no intercambio comercial,

ndo apenas bilateral, mas no bloco em geral. Desta forma, o governo Menem reagiu
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unilateralmente, impondo barreiras aos produtos brasileiros, sob o argumento de “crise de
confianga”. Brasilia reagiu com a exigéncia de autorizagdo prévia para exportacdes argentinas,
obstaculizando o ingresso de extensa linha de bens (CERVO, 2008).

Outros dois elementos no plano bilateral, entre Brasil e Argentina, contribuiram para o
“estancamento ou paralisia” do Mercosul, nunca mais recuperando sua situa¢do de equilibrio
no eixo comercial (GRANATO, 2015, p. 96). Primeiro, em 1999, quando os temores sobre o
futuro do real alcancaram seu apice, as autoridades monetérias argentinas, em contraméo das
acOes da equipe econdmica de Cardoso, passaram a sugerir publicamente que o Brasil adotasse
uma politica de paridade ao dolar. O segundo fator, de cunho mais politico, advém de que em
1998 a Argentina negociou sem avisar ou consultar o Brasil, o status de aliado extrarregional
da Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN). Isso gerou um constrangimento na
relacdo, na medida em que todos os outros paises que compartilhavam essa classificacdo —
Austrélia, Coreia do Sul, Egito, Israel, Japdo, Jordania e Nova Zeldndia — possuiam
preocupacOes geopoliticas, relativas a seu contexto regional, incompativeis com o quadro sul-
americano e com as relagdes entre Brasil e Argentina (CERVO, 2008).

Com a ideia de que uma instituicdo sul-americana seria uma solucdo legitima para a
paralisia do bloco, realizou-se em Brasilia, em 2000, a primeira Reunido de Presidentes da
América do Sul (GRANATO, 2015). Este evento foi organizado pelo governo brasileiro, em
celebracdo aos quinhentos anos do descobrimento portugués. O Comunicado de Brasilia,
documento resultante desse encontro e assinado pelos presidentes dos 12 paises da América do
Sul, apresentou consensos sobre diversas agendas, incluindo democracia, direitos humanos e
temas sociais, paz e seguranca na regido, didlogo politico e comercial, infraestrutura de
integracdo, crime organizado transnacional e cooperacdo técnica. No entanto, o principal
produto desta reunido foi a criacdo da Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional
Sul-Americana  (IIRSA), mecanismo institucional de coordenacdo de aches
intergovernamentais para promocao da integracdo fisica entre os paises da regido, pela
modernizacdo da infraestrutura de transportes, energia e telecomunicagoes.

Na Argentina, o fim do governo Menem em dezembro de 1999, com a ascenséo de
Fernando de la Rua (1999-2001), ndo trouxe mudancas substanciais em sua politica externa, na
relacdo bilateral com o Brasil e na dindmica do bloco. O presidente De la Ria manteve o Plano
de Conversibilidade de Cavallo, que estabelecia a paridade fixa de um peso para um ddlar, e as
principais linhas da politica externa menemista, inclusive suas implicacbes em integracdo
comercial. Em 2000 os paises membros se reuniram em Buenos Aires para o Relancamento do

Mercosul, buscando retomar seu dinamismo anterior, perdido desde 1998-1999. Pretendia-se
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assim tracar diretrizes para avancos em dire¢cdo a uma unido aduaneira perfeita, porém,
diferentes questdes ndo se resolveram, como o protecionismo argentino sobre o agucar. A
percepcéao do Brasil quanto a gestdo De la Rla era de um cenario de fragilidades e incertezas,
0 que colocou 0 Mercosul num estado de espera por maiores mudancas. Naquele momento, a
situacdo econbmica argentina so se agravava, até que em dezembro de 2001, a crise resultou
numa explosao social, com tumultos e saques em Vvarios pontos do pais. De la Rua anunciou
estado de emergéncia, que culminou em greves, e, diante desse cenario renunciou, tendo
governado por dois anos, metade do mandato para o qual foi eleito.

Ap6s De la Rua renunciar & Casa Rosada, dada a falta de um vice-presidente e
consequentes problemas na linha sucessdria, durante duas semanas a Argentina teve trés
presidentes, o0 que representou grande instabilidade institucional. Havia dois grupos com
diferentes abordagens quanto aos rumos que a politica externa deveria tomar: um defendia que
a Argentina, dada sua elevada vulnerabilidade externa, deveria buscar alinhamento com os EUA
para uma reinsercdo internacional mais favoravel, delegando ao Brasil um papel secundério,
reduzido a um sécio em matéria econdmica; a outra posicao, defendida por Eduardo Duhalde,
presidente argentino de janeiro de 2002 a marco de 2003, no governo de transicdo, era de que
a relacdo com o Brasil deveria representar um dos principais eixos da agenda exterior. Além de
alterar as diretrizes da politica externa, com a reaproximacdo ao Brasil e esforcos para a
recuperacdo do espaco do Mercosul, Duhalde pbs fim ao Plano de Conversibilidade. A partir
de 2003, com Lula e Néstor Kirchner, houve a recomposicdo da alianca estratégica e do
processo de integracdo, porém, sob uma nova abordagem, para construcdo de uma rede de
cooperacao com énfase em aspectos politicos e sociais.

Em sintese, a partir de 1999, o Brasil ndo entrou em uma crise econdmica, mas sim em
uma crise cambial, que favoreceu o pais no fomento as exportacdes, devido ao aumento da
competitividade externa gerado pela desvalorizacdo do real. A Argentina, por outro lado,
enfrentou uma crise econdbmica que ja desviava o foco para as necessidades econémicas
imediatas, deixando em segundo plano a integracdo regional. Os eventos no Brasil resultaram
em desvantagens comerciais para a Argentina, o que fragilizou ainda mais o avan¢o no
Mercosul.

De acordo com relatério confidencial, durante os preparativos a reunido de Cardoso,
relativo a visita ao Brasil do presidente Menem em Campos do Jorddo, em 12 de fevereiro de
1999, dois conceitos permitem melhor compreender esses eventos (BRASIL, 1999a). Primeiro,
“Brasil-dependéncia” ou “efeito Brasil”, uma denominagdo empregada pela imprensa e por

industriais argentinos que se refere as significativas assimetrias econdmicas e a consequente
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dependéncia da Argentina em relacdo ao Brasil no ambito do Mercosul (BRASIL, 1999g;
CLARIN, 1999). Setores-chave da indistria nacional, como o automotivo, dependem
amplamente das exportacGes para o mercado brasileiro, 0 que torna a economia argentina
vulneravel a politicas brasileiras. Essa percepcdo de relagdo assimétrica, calcada na ideia de
que o Brasil mudou as regras previamente acordadas no bloco para vantagem propria, favoreceu
a emergéncia de politicas protecionistas, em desalinhamento com o propdsito de integracéo
econdmica regional (SOUZA et al., 2010).

Segundo, o “propdsito tatico de Buenos Aires” se refere a interpretagdo de setores do
Itamaraty de que o0 governo e 0s agentes econdmicos argentinos, na verdade, ndo foram
surpreendidos pela crise brasileira em 1999, ja que ha meses economistas anunciavam os efeitos
de uma possivel desvalorizacdo do real, mas sim a usaram como justificativa para medidas
protecionistas. Essa manobra resultou em ganho politico para Menem, pois prevaleceu na
opinido publica argentina a percepgdo de que o Brasil ndo atribui ao Mercosul a mesma
importancia que a Argentina da ao processo de integracdo. Representou, assim, conivéncia do
governo argentino com as pressdes corporativas internas, sobretudo da Unido Industrial
Argentina, contra o fim do regime de adequacdo do Mercosul, culpabilizando o Brasil pelos
seus percalcos econdmicos e requerendo moderacdo para a preservacdo da alianca estratégica
bilateral (BRASIL, 1999).

2.2. Perspectivas dos membros do Mercosul sobre a relevancia da continuidade do bloco

Tratamos, entdo, da percepcdo de diplomatas brasileiros entrevistados, envolvidos no
processo de integracio nas décadas de 1990 e 2000.%6 Foram questionados se, no final dos anos
1990, havia um consenso entre todos 0s membros do Mercosul sobre a importancia de garantir
a eficacia do Tratado de Assuncdo, evitando violagdes dos termos acordados ou a dissolugéo
do bloco. Além disso, perguntou-se aos entrevistados se avaliavam que o Mercosul
desempenhava papéis diferentes para cada membro em suas estratégias de insercao

internacional.

46 Marcos Castrioto de Azambuja, Paulo Roberto de Almeida, Rubens Ant6nio Barbosa e Sérgio Augusto de Abreu
e Lima Floréncio Sobrinho.
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De acordo com Marcos Azambuja (2024), perdeu-se parte do entusiasmo com o0
Mercosul, principalmente para Uruguai e Paraguai, que se sentiam negligenciados. A ideia
inicial da integracdo era que fosse bilateral, Brasil e Argentina, mas seria impossivel excluir
“paises tdo intimamente ligados a n6s” como Uruguai e Paraguai. No entanto, com o projeto
ndo atendendo as expectativas, esses paises questionam se “fizeram o casamento com 0 noivo
certo” (AZAMBUJA, 2024, p. 18), considerando que poderiam ter buscado parcerias mais
proximas com a UE e Asia. Azambuja (2024) complementa que o Mercosul representou, como
objetivo comum, uma chance de superar décadas de insucessos econdmicos, inflacao
descontrolada, regimes militares e violacGes de direitos humanos. A iniciativa ofereceu aos
paises da regido, fragilizados — ou, como definiu, “humilhados pelo seu préprio fracasso em
projetos nacionais” (AZAMBUJA, 2024, p. 18) —, uma proposta de colaboragdo moderna e
eficaz. O bloco obteve sucesso nesses pontos. Apesar de ndo cumprir plenamente seus objetivos
econémicos, o Mercosul teve um papel significativo no fortalecimento da democracia, na
promocdo da boa convivéncia e no entendimento entre as nagdes. Porém, desde o inicio do

bloco, cada pais membro enxergava fungdes distintas para a integracao.

Para o Brasil, é essencial que o Brasil sempre tenha uma politica de que ele ndo deseja
que seus vizinhos tenham arranjos de que ele esteja excluido. Quer dizer, o Brasil
considera que ele é o que dimensiona o projeto. O Brasil acha que sua massa critica
confere a sua inclusdo, da ao projeto viabilidade e seriedade. A Argentina considera
que ela é a contrapartida disso, para que o Brasil ndo tenha um excesso de influéncia
e poder. E os outros acham que, se ndo estiverem dentro, estdo simplesmente
invisiveis e irrelevantes. De modo que cada pais tinha uma angulacdo, tinha uma
maneira de procurar se colocar (AZAMBUJA, 2024, p.19).

As crises internas nos paises membros do Mercosul, para Rubens Barbosa (2024),
frequentemente impediram avancos na integracdo, justificando a falta de maior abertura em
algumas areas, como no acucar, que até hoje esta excluido do bloco. Havia, portanto, diferencas
de interesse entre 0s paises membros: Brasil e Argentina priorizavam a protecdo de seus setores
industriais, enquanto Paraguai e Uruguai sempre foram mais favoraveis a abertura econémica,
por ndo possuirem 0s mesmos interesses industriais. Para 0s socios menores, 0 Mercosul é
fundamental por ampliar sua presenca internacional e permitir participacdo em negociacoes
gue, como paises pequenos, ndo teriam acesso de forma isolada. Brasil e Argentina também
veem o Mercosul como relevante, especialmente em negociagdes externas. O acordo com a
Unido Europeia, por exemplo, foi possivel gragas ao bloco: “ndo € por causa do Brasil ou sé da
Argentina, é por causa do Mercosul” (BARBOSA, 2024, p. 10). Apesar de diferencas nos usos
e énfases, todos os paises membros utilizam o Mercosul como instrumento de insergédo externa,

tanto na area econémica e comercial quanto na politica.
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A importancia do Mercosul, segundo Sérgio Floréncio (2024), varia entre 0s membros:
para o Uruguai e a Argentina, foi mais relevante que para o Brasil, que o via principalmente
como uma acdo diplomatica e comercial. O objetivo do Mercosul para os interesses do Brasil
estava em preparar a sua economia, altamente fechada, para uma abertura gradual ao comércio
exterior e a globalizacdo. A Argentina, com uma forte tradig&o protecionista, teve uma abertura
mais lenta e limitada no processo, principalmente pela influéncia da Uni&o Industrial Argentina.
E o Paraguai se beneficiava de investimentos, pois ja tinha uma economia aberta, com menos
ganhos comerciais diretos do Mercosul (FLORENCIO, 2024).

A prética era diferente do discurso sobre a integracdo no Mercosul. Paulo Roberto de
Almeida (2024) destaca que, na retorica, era consenso entre 0s membros a necessidade de
manutencdo do processo — com exce¢do de José Serra, Ministro do Planejamento no Brasil
(1995-1996), que defendia uma reversdo da unido aduaneira em zona de livre comércio. No
entanto, a realidade era que, embora ndo se considerasse a manutencédo da eficacia do Tratado
de Assungdo, porque “isso nao entrava nos calculos politicos” (ALMEIDA, 2024, p. 61), os
paises ndo estavam dispostos a realizar as mudancas internas necessarias. Enquanto nos
Ministérios das Relacbes Exteriores dos socios havia um entendimento sobre o processo de
integracdo, ndo era consistente no resto da burocracia estatal. Nesse sentido, as agéncias
reguladoras, na Argentina, e no caso do Brasil, tais como Anvisa, Inmetro, entre outras, e 6rgdos
de arrecadacdo, a Receita Federal, ndo tinham essa clareza da integracdo como prioridade
estratégica nacional. Esse desacerto criava dificuldades para o livre comércio. Outro aspecto
protecionista na Argentina foi a criacdo da “taxa de estatistica”, uma tarifa sobre o comércio
destinada a financiar as estatisticas governamentais, medida questionavel, ja que os impostos
convencionais ja atendem a essa finalidade no mundo todo (ALMEIDA, 2024).

Pode-se segmentar alguns pontos que parecem consensuais entre o0s entrevistados.
Primeiro, crises internas e divergéncias nos interesses nacionais dificultaram o avanco da
integracdo e a implementacéo eficaz das politicas acordadas, mas o Mercosul nunca esteve
realmente em risco existencial, nem mesmo em 1999, embora houvesse a possibilidade de se
tornar letra-morta; apenas uma formalidade legal e institucional, mas que ndo vigorasse.
Segundo, o Mercosul, desde o Tratado de Assuncdo, é reconhecido como um mecanismo vital
para a estabilidade politica e econdmica regional, oferecendo maior possibilidade de projecéo
politica e econdmica internacional aos paises menores e relevancia nas negociacoes
multilaterais e com parceiros externos para Brasil e Argentina. Por fim, ha interesses variados
entre 0s membros sobre a integracéo, pois, enquanto Brasil e Argentina priorizam a protecao

de seus setores industriais, sendo a Argentina mais protecionista, o Uruguai e o Paraguai, apesar
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de se queixarem mais de ndo obterem maiores beneficios, favorecem a abertura econémica para

0 aumento da competitividade externa.

2.3. As sociedades civis e a crise do bloco: imprensa, lobbies empresariais e sindicais

Os processos de integracdo regional sdo geralmente guiados por relagOes
intergovernamentais. Contudo, a medida que occore aumento da interdependéncia entre 0s
paises da regido e a criacdo de instituicbes comuns, atores ndo estatais, como grupos da
sociedade civil organizada, comegam a exercer influéncia no processo de regionalismo. Assim,
outro aspecto abordado com os entrevistados foi como as questdes da politica nacional, tais
como a agenda de estabilizacdo econdmica, os lobbies empresariais e sindicais, influenciaram
a estratégia diplomatica do Brasil em relacdo a Argentina e ao Mercosul.

Desde o inicio do Mercosul, sobretudo no periodo de transicao, o Itamaraty demonstrou
preocupacdo em envolver a sociedade civil, conforme explica Barbosa (2024). Para superar as
desconfiancas do setor privado em relacdo ao projeto, foram promovidas reunides com
organizag6es como a Fiesp, além de que forneceram informacdes para veiculos de comunicacgéo
buscando fortalecer a confianca publica. Barbosa (2024, p. 1-2) comenta sobre esse esforgo:

[...] todo o trabalho que a gente teve, de 91 até 94, quando eu fui o coordenador
nacional, foi justamente de despertar o interesse do setor privado. Quer dizer, havia
um desconhecimento total. Nunca houve um acordo desse tipo com o Brasil. Os
empresarios ndo acreditavam [...] O que contribuiu para que o Mercosul ficasse
conhecido nesse periodo inicial de quatro anos, em que eu fui o coordenador, foi a

divulgagdo pela imprensa. Naquela época, era a Gazeta Mercantil que comegou a
publicar quase diariamente noticias sobre o Mercosul, que nés alimentadvamos.

O processo de integracao parecia seguir um curso natural, comecando com a construcao
da confianca bilateral com José Sarney e Raul Alfonsin, seguida pela criacdo de um bloco
econémico em 1991, evoluindo, assim, para 0 Mercosul comercial durante os governos de
Collor e Cardoso. Barbosa (2024) atribui o insucesso como mercado comum a “diferenca de
timing nas reformas e nos resultados”, ou seja, ndo havia momento no bloco na década de 1990
em que, apesar do crescimento do comércio intrazona, ao menos um dos paises socios estivesse
enfrentando dificuldades econdmicas — dificuldades de crescimento, aumento do
endividamento externo e interno: “quando o Brasil ia bem, a Argentina ia mal, o Paraguai tinha

problemas, o Uruguai estava em recessao e tal” (BARBOSA, 2024, p. 2). Isso gerava um
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descompasso no ritmo das reformas para avango no mercado comum, pois quem estivesse em
crise priorizava a superagéo dessas dificuldades, para entdo discutir seriamente a integragéo.
Além disso, havia diferencas de resultados, pois, embora o Mercosul tenha sido benéfico
para todos os membros em termos absolutos, foi melhor para o Brasil em comparacdo aos
demais. A consequéncia dessa disparidade era um ressentimento dos industriais argentinos, que
pressionavam seu governo por uma integracdo mais lenta e protecionismo. Segundo Barbosa
(2024, p. 7-8), “os empresarios na Argentina queriam um fechamento”. Assim, o governo
brasileiro passou a ser mais tolerante ao protecionismo comercial no Mercosul, avaliando que
a pressao era decorrente da situacdo econdmica no pais vizinho e que melhoraria, mas a
“paciéncia estratégica” ndo trouxe os resultados esperados (BARBOSA, 2024, p. 7-8).
Durante o periodo de transi¢do, o projeto do Itamaraty de promocao da aceitabilidade
do Mercosul por parte da sociedade em geral, sobretudo dos setores empresariais, foi bem-
sucedido. Barbosa (2024, p. 14) afirma que a Gazeta Mercantil foi essencial nisso: “havia uma
discussao sobre os temas do Mercosul, e isso foi muito importante; foi uma ligacdo direta do
Itamaraty com a sociedade civil”. Acredita, porém, que as gestdes no Brasil do Partido dos
Trabalhadores (PT), e demais questdes da politica interna dos sdcios, esvaziaram esse processo:
Depois, agora, nesses Ultimos anos, houve uma influéncia ideoldgica do PT,
transformando o Mercosul, esvaziando essa area comercial, e vocé teve essas crises
todas que aconteceram recentemente, que transformaram essa unido aduaneira numa

unido aduaneira imperfeita, com o apoio dos paises. Entdo, houve o esvaziamento da
ideia inicial do Mercosul por questdes politicas de cada pais (BARBOSA, 2024, p.14).

Um reflexo marcante das inclinagcdes ideoldgicas no Mercosul estd, segundo Barbosa
(2024), na inclusdo da Venezuela e da Bolivia — inclusive, foi contrario ao ingresso desses
paises em seu periodo no Itamaraty, por que avalia que ndo cumprirdo as regras do bloco nem
as demandas por adequac@es internas. Essa expansdao também abre margem para paralisacdo
dos avancos na integracdo pela impossibilidade de consenso, ja& que, no Mercosul,
diferentemente da UE, as decisfes ndo exigem maioria, e apenas um membro € suficiente para
vetar (BARBOSA, 2024).

Em matéria do Jornal do Brasil, de 3 de janeiro de 1999, pouco antes da crise do real,
iniciada na segunda quinzena do més, em entrevista, Lampreia indicou que as prioridades da
politica externa no segundo mandato de Cardoso permaneciam as mesmas, na agenda global e
regional. As prioridades permaneciam “[...] as que o Bardo do Rio Branco tinha no comeco do
século, ou seja, do melhor e mais profundo relacionamento com nossos vizinhos e também o
estabelecimento de parcerias com os paises mais desenvolvidos do mundo” (ROCHA,

ROMERO, 1999, p. 12).
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Lampreia acreditava que houve avangos durante o primeiro mandato de Cardoso na
consolidacdo do Mercosul, e que, naguele momento, estavam proximos de um espaco
econbémico comum no comércio de mercadorias. No entanto, afirma que os paises membros
ainda estdo longe de alcancar a integracdo pretendida nos setores de servicos, capitais e
circulagdo de pessoas. Os desafios para o Mercosul eram: completar o livre comercio; o
ajustamento do Paraguai e do Uruguai; a criagdo de um sistema comum de defesa comercial,
com foco em medidas antidumping; a harmonizacdo das legislacbes sobre defesa do
consumidor e patentes; e a superacdo dos regimes especiais de comércio. Expressa que a meta
do Tratado de Assuncéo de eliminacdo de todas as barreiras alfandegéarias até 2001 se mantém,
mas que ndo € realista pensar que serd alcancada a tempo, enquanto, em 1999, dois anos antes,
ainda existem perfuracdes da TEC, como a taxacdo de 23% sobre o acUcar ou a Argentina
buscando avancar em iniciativa bilateral com o México, quando, na verdade, o acordo deveria
ser negociado em bloco (ROCHA; ROMERO, 1999).

Em matéria de 16 de janeiro de 1999, ja era apontado que a desvalorizacao do real pelo
Banco Central pode implicar num crescimento de até 10% das exporta¢des brasileiras, enquanto
no Mercosul, a Argentina sai como parceiro mais prejudicado (BORGES, SILVEIRA, 1999).
Isso ja gerava reacao dos industriais argentinos, que “‘comecaram a pedir a aplicacdo de medidas
compensatorias para o0 ingresso das mercadorias brasileiras no mercado argentino”
(NEJAMKIS, 1999, p. 17). Na sequéncia, o impasse na relagdo bilateral e no ambito do
Mercosul passou a ser 0 agUcar, taxado pela Argentina por discordancias sobre subsidios, e 0
setor automotivo. Em dezembro de 1999, chegaram a um acordo provisorio na questdo
automotiva, mas a Argentina decidiu ainda assim manter subsidios a seu parque interno
(BARBOSA, 2000).

Em janeiro de 2000, a imprensa se referia explicitamente aos eventos como uma crise
no bloco: “A crise do Mercosul, no conflito entre Brasil e Argentina, em que um dos principais
pontos foram as exportacOes brasileiras de cal¢ados, provocou uma queda de 20% nas
exportagdes para o mercado argentino” (MITCHELL, 2000, p. 5). No mesmo més, a proposta
de relangamento do Mercosul, do governo Cardoso, apresentava-se com maior consisténcia,
tendo Menem sinalizado apoio (CARMO, 2000a). Em marco de 2000, apesar das declaragdes
favoraveis ao relancamento de ambos os lados, mas sem resultados praticos na superacao do
protecionismo, o Brasil passa a adotar postura mais agressiva contra a Argentina, indicando
retaliagdo. O embaixador José Botafogo Gongalves (2000-2001), representante brasileiro para
assuntos do Mercosul no Itamaraty, afirmou que o governo iria manter a queixa na OMC contra

as salvaguardas argentinas aos téxteis até o cumprimento da deciséo do Tribunal Arbitral pelo
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pais (CARMO, 2000b). Ou seja, a tensdo se agravou ao ponto de ndo ser solucionada mais
internamente, ou no diélogo bilateral, mas através de um mecanismo multilateral de regulagéo
do comércio.

Apesar do impasse bilateral, a diplomacia presidencial avancava na consolidacéo e
fortalecimento do bloco. Em abril, Cardoso conduziu dialogo com paises da América Central —
Belize, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua e Republica Dominicana —
para o estabelecimento de parcerias pontuais com o Mercosul. Tomou o cuidado de sinalizar
aos EUA que ndo significava um recuo ou projeto paralelo a ALCA (CARNEIRO, 2000). No
entanto, em junho, noticiou-se criticas do governo estadunidense ao Brasil, por ndo demonstrar
o0 devido esforco para conformacao da ALCA, o que foi rebatido por Lampreia, que minimizou
a situacdo (ORLANDO CARNEIRO, 2000).

O governo Cardoso avancou também em outras agendas de consolidacdo do Mercosul.
Em junho de 2000, reuniram-se em Buenos Aires 0s ministros da Economia e os presidentes
dos bancos centrais dos paises membros para discutir aadoc¢ao de uma politica macroeconémica
comum e a adesdo do Chile (MERCOSUL..., 2000). Demonstrou-se otimismo no més seguinte
guanto a superacdo das tensdes no bloco, embora se considerasse necessario mais tempo para a
consolidacdo do mercado comum. José Luis Machinea (1999-2001), ministro da Economia
argentino, disse em entrevista que “dentro de quatro anos [até 2004] o Mercosul estara
totalmente integrado, com convergéncia macroecondmica e sem nenhuma barreira
alfandegaria” (ARGENTINO..., 2000, p. 7).

Em 2001, a transicdo da chancelaria de Lampreia para Celso Lafer foi apresentada como
uma continuidade na politica externa, com o Mercosul como principal prioridade. Para Cardoso,
“O Brasil precisa aumentar o comércio com os integrantes do Mercosul e quem mais, no
continente, queira aderir” (FONA, 2001, p. 6). Hélio Jaguaribe — um dos fundadores do Instituto
Superior de Estudos Brasileiros (ISEB) e académico expoente, ja nos anos 1950, da meta de
integracdo bilateral Brasil-Argentina — indica, em artigo de opinido no Jornal do Brasil, que,
dentre os principais desafios externos para Lafer, estavam a Argentina e o Mercosul. Para esses
dois desafios era necessario encontrar uma solugdo que satisfizesse Buenos Aires, mas que
também ndo alterasse os termos da integragdo, pois “o Mercosul ¢ o mais importante
instrumento internacional de que o Brasil dispde para preservar a sua autonomia externa”
(JAGUARIBE, 2001, p. 9).

Em 3 de janeiro de 2002, pouco antes da quebra da paridade peso-délar do Plano
Cavallo, em 6 de janeiro, ja se avaliava que a desvalorizacdo cambial argentina teria efeitos

distintos dos observados no Brasil em 1999. Isso porque a divida externa estava fora de
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controle, e mais de 80% desse montante era atrelado ao ddlar. A consequéncia disso, no
Mercosul, era uma quase paralisacdo das atividades comerciais. Esse ajuste interno na
Argentina era visto positivamente pelo governo brasileiro. Porém, a posicdo era que ajudas ao
vizinho, com flexibilizac&o das regras de comércio, viriam apenas com maiores garantias sobre
a estabilidade politica — se o presidente Duhalde fosse permanecer no poder (DUHALDE...,
2002). A reforma argentina, no entanto, gerou problemas no Mercosul: em vez de romper com
0 cambio fixo como no Brasil, Duhalde propds ao Congresso um cambio duplo — um atrelado
ao dolar e outro desvalorizado para exportacdo — interpretado como subsidio disfarcado as
exportacOes argentinas (PIRES et. al., 2002). Ainda assim, a resposta do governo brasileiro foi
de auxiliar a Argentina na renegociacédo da divida com o FMI (O SOCORRO..., 2002).

O setor empresarial apresentava desconfiancas quanto ao processo de integracao,
sobretudo no inicio. Tanto € que o Mercosul ndo surgiu como uma demanda natural da
sociedade civil para estreitamento das relagdes econdmicas, mas como uma criacdo politico-
diplomatica, destaca Azambuja (2024). Dessa forma, sempre houve no bloco uma participacdo
empresarial modesta, ndo por vontade dos Estados membros, mas por desinteresse do proprio
setor privado. Os sindicatos patronais e 0s grupos empresariais sempre foram muito
“ensimesmados”, com interesses setoriais especificos, protecionistas e descrenca na utilidade
da integracdo — o0 que é incompativel com um projeto ambicioso para constituicdo de mercado
comum. A baixa adesdo empresarial era mais problematica na Argentina do que em relagdo ao
Brasil, ja que “além de ter medo das grandes poténcias, tinha medo de nés” (AZAMBUJA,
2024, p. 11).

Parte da indefinicdo do Mercosul e da auséncia de grandes iniciativas empresariais
criadas pelo e para o Mercosul é atribuida por Azambuja (2024, p. 11) ao fato de terem se
limitado a regido sul da América do Sul, sem ser ampliado com a adesdo dos paises do Pacto
Andino. “A Europa comegou com 6, passou para 9, passou a 12, passou a 15, passou a 20 e
hoje esta com 27. Esses projetos, ou crescem, ou tendem a ficar um pouquinho indefinidos.”
Quanto a permanéncia como uma uniao aduaneira imperfeita, conclui: “o Mercosul, no nosso
caso, € mais uma promessa do futuro do que uma realizacdo importante ou presente”
(AZAMBUJA, 2024, p. 11).

Havia uma atitude protecionista dos empresarios brasileiros em termos globais, e, no
contexto do Mercosul, existia a preocupacdo de que o Brasil estivesse cedendo demais as
demandas da Argentina. Para Floréncio (2024), as criticas ao processo de integracdo do
Mercosul, que partiam da Fiesp, ndo eram contra a integracdo em si, mas a forma como ela era

conduzida, beneficiando mais a Argentina do que o Brasil. Enquanto isso, Fernando Henrique
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Cardoso defendia que o Brasil, como socio maior do Mercosul, precisava aceitar certas
concessdes, mesmo que isso significasse custos setoriais, para que pudessem continuar
avancando na integracdo. O setor arrozeiro brasileiro, sobretudo no Rio Grande do Sul,
manifestava insatisfacdo com o aumento das importacbes de arroz do Uruguai, assim,
interpretavam o Mercosul como um problema (FLORENCIO, 2024).

A abordagem restritiva a abertura comercial intrazona, por preocupacao com a protecao
do mercado interno, era uma caracteristica compartilhada entre os lobbies empresariais, 0s
sindicatos e o Partido dos Trabalhadores. Mais tarde, com Lula na presidéncia, deslocaram a
énfase comercialista do Mercosul para outras agendas, de forma que “passou a ser um grupo
que discutia questdes sociais, questdes politicas e perdeu o foco comercial” (BARBOSA, 2024,
p. 5). Durante o governo Fernando Henrique, apesar dos desafios conjunturais a integracéo, a
énfase continuou sendo comercial. Para os entrevistados, a Unido Industrial Argentina era
representante dessa tendéncia protecionista na Argentina, ja que a situacdo econdmica
determinava a acdo junto ao Mercosul — quando havia desafios econdémicos internos e de
balanco comercial, a integracdo avancava mais devagar. Barbosa (2024) destaca, porém, que as
entidades empresariais argentinas nunca exerceram sobre o Mercosul a mesma influéncia que
a Fiesp exerceu do lado brasileiro.

Resisténcias setoriais ocorreram no final da década de 1990 e inicio dos anos 2000,
influenciadas por uma cultura empresarial protecionista no Brasil e na Argentina, que buscava
evitar os desafios da livre concorréncia. Essas resisténcias também foram motivadas pelos
custos gerados em ambos os paises pelas crises financeiras internacionais (ALMEIDA, 2024).

Foram relevantes no plano interno [as resisténcias setoriais], e 0 ambiente externo
também foi relevante, porque a gente ndo pode esquecer que nos anos 1990 vocé teve
a crise do México em 1994, que exigiu apoio do FMI, do Banco Mundial, de varios
paises, dos Estados Unidos sobretudo, e depois as crises financeiras — 1997 na Asia,
1998 na Russia, 1999 no Brasil. Entdo, aquilo foram crises enormes que redundaram
em quedas de governos na Asia, na Indonésia, nas Filipinas acabaram as ditaduras, na
prépria Coreia do Sul vocé teve um impacto muito grande. Entdo as crises financeiras
de 1997 a 1999 foram muito impactantes para nds. Ai vocé teve que mudar um pouco
a politica econdmica, muitas vezes para restricdes ao comércio, para salvar indistrias,

agricultura etc., e outras vezes exigéncias de mudanga da legislacéo, até constitucional
(ALMEIDA, 2024, p. 49).

No entanto, o protecionismo do Mercosul ndo pode ser totalmente atribuido ao contexto
internacional, pois decorre principalmente da falta de compromisso dos so6cios maiores com a
abertura comercial. Para Almeida (2024), no Brasil este compromisso assume carater
temporario, circunstancial e com cessdes do governo a pressdao de grupos empresariais. As

politicas automotivas no Brasil, por exemplo, desde o periodo de José Serra no Ministério de
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Planejamento, tém se afastado das diretrizes do GATT, e medidas como as implementadas em
2011 durante o governo de Dilma Vana Rousseff (2011-2016), bem como as atuais sobre carros
ecologicamente sustentaveis, continuam a depender de subsidios, repetindo o ciclo de
incentivos distorcidos. Subsidios em setores-chave ndo sdo caracteristica exclusiva de Brasil e
Argentina, mas também sdo comuns nos EUA e na Europa, como na busca do governo
estadunidense, de reerguer sua indGstria de chips, que estava quase toda concentrada na Asia.
A competitividade industrial e comercial global, somada a fatores externos como o balanco de
pagamentos, a divida externa e os juros internacionais, exerce grande influéncia nas politicas
econdmicas internas de diversos paises, e no caso de Brasil e Argentina, teve efeitos sobre o

Mercosul.

2.4. Caminhos da integragdo: conformagcao, colapso ou reforma institucional?

Com a crise do Mercosul, delineavam-se 0s seguintes caminhos para a chancelaria
brasileira: 1) Conformacao - Insistir no avanco do bloco em dire¢do ao mercado comum, mesmo
cientes das condicdes adversas e das restricdes que implicam; 2) Colapso - Reconhecer o
fracasso do projeto de integracdo regional, ainda que o Mercosul continuasse existindo
formalmente, mas sem aplicacdo pratica ou completamente paralisado; 3) Reforma - Propor
uma reforma institucional, rompendo com o conceito e 0s objetivos originais do Mercosul
definidos no Tratado de Assuncdo, ou seja, a constru¢do do mercado comum. Diante disso,
outro aspecto abordado com os entrevistados foi quais eventos levaram o Mercosul a se afastar
de seus objetivos originais de liberalizacdo comercial, mesmo que dirigida, e passar a se orientar
por um modelo de regionalismo com énfase na cooperacdo politica. Compreender esses fatores
permite contextualizar os desafios enfrentados no processo de integracdo, mas sobretudo as
alternativas avaliadas para o futuro do Mercosul.

Almeida (2024, p. 63) avalia que o distanciamento do Mercosul do seu objetivo
principal, 0 mercado comum, “aconteceu de forma obrigatoria sob o Fernando Henrique e de
maneira deliberada e politica sob o Lula”. Originalmente, o Itamaraty tinha a intencdo de
expandir a integracdo por meio de um acordo de livre comércio entre o Mercosul e a
Comunidade Andina. No entanto, como essa medida n&o se concretizou, a alternativa foi buscar
avancar em acordos com cada membro da CAN individualmente, por meio da ALADI. Em vez

de um acordo de livre comércio, o objetivo passou a ser a liberalizagdo alfandegaria ou tarifaria
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setorizada na América do Sul. Porém, “essa liberalizacdo seletiva, ‘aladiana’, em lugar de livre-
comércio e unido aduaneira, acabou no governo Fernando Henrique, porque ndo havia
condicdes de negociar acordos amplos com os vizinhos” (ALMEIDA, 2024, p. 63).

Ou seja, as condicBes politicas regionais e as questdes econdmicas internas dos paises
vizinhos ndo favoreceram a consolidacdo e fortalecimento do Mercosul durante o governo de
Fernando Henrique Cardoso, 0 que esté alinhado a perspectiva de Barbosa (2024, p. 10): “O
descompasso, a questdo dos interesses empresariais e, depois, no caso do Lula, no primeiro
mandato, a questao ideoldgica, ao darem mais énfase a parte social e politica do que a parte
econdmico-comercial.”

Em contraste, o distanciamento da meta de mercado comum ocorreu de forma
deliberada durante o governo de Lula, e ndo por condi¢des conjunturais. A politica externa de
Lula na esfera regional foi conduzida pelo chanceler Celso Luiz Nunes Amorim (2003-2011)
e, principalmente, por Marco Aurélio Garcia, Assessor Especial da Presidéncia da Republica
para Assuntos Internacionais (2003-2016). Neste campo, Garcia exerceu uma funcéo quase de
chanceler paralelo e a politica focou na formacdo de aliancas com Néstor Kirchner, na
Argentina, e Hugo Chavez (1999-2013), na Venezuela. Essas aliancas nao foram de carater
econdmico-estratégico, mas ideologicas, pois “o PT sempre teve essas obsessdes: calote na
divida — interna e externa —, combate aos banqueiros € ao dominio do imperialismo americano”
(ALMEIDA, 2024, p. 63). Esse alinhamento contribuiu para a implosédo da ALCA em 2005, o
redirecionamento do Mercosul e a criagdo da Unasul. O governo de Hugo Chavez na Venezuela,
causou desestabilizacdo na regido, afetando acordos de integracdo como a unido aduaneira entre
Coldmbia e Venezuela, desfeita em 1999.

Desta forma, para Almeida (2024), buscou-se, no governo Cardoso, consolidar o
Mercosul como um projeto econdmico-comercial, mas as crises econdmicas nos paises
vizinhos, o protecionismo influenciado pelo lobby empresarial no Brasil e na Argentina, e
questBes relacionadas a Venezuela foram fatores impeditivos. Houve tentativas tanto de
Fernando Henrique Cardoso quanto, posteriormente, de Lula de solucionar a questdo
econbmica venezuelana por meio da assessoria de técnicos do Itamaraty, do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e do Banco Central do Brasil, mas, apesar da
receptividade do governo venezuelano as orientagdes, estas nunca eram implementadas e
mantinha-se a mesma politica econdmica (ALMEIDA, 2024).

Sérgio Floréncio (2024) destaca que o Mercosul nasceu como subproduto do processo
de integracdo econdmico-comercial entre Brasil e Argentina, tendo um substrato politico —

contexto democratico comum entre os dois paises —, porem, sua esséncia estava na promogao
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do crescimento dos fluxos comerciais e de investimentos. Durante o governo de Cardoso, 0
projeto era a consolidacdo da integracdo centrada no comércio como motor principal, sem
desconsiderar as outras areas que se agregavam ao Mercosul desde 1992, por meio de grupos
de trabalho, com carater secundario, como direitos humanos e questdes sociais. Embora o
avanco na area social fosse valorizado, os grupos de trabalho funcionavam principalmente
como uma forma de compensar a falta de dinamismo no comércio e nos fluxos de investimentos
do final dos anos 1990 e inicio dos 2000. A partir dos anos 2000, o Mercosul priorizou avancos
na area social como forma de compensar a perda de dinamismo econémico e comercial, com
destaque para o papel do Brasil, que, sob os governos de Fernando Henrique Cardoso e Lula,
desenvolveu politicas sociais eficazes, especialmente o Bolsa Familia, cuja implementacéao
bem-sucedida influenciou os programas sociais do bloco.
N&o que o governo Fernando Henrique fosse contra o Mercosul social, de forma
alguma, mas ndo era a prioridade. A prioridade era econdmica, era comercial, e é
natural que assim seja nos processos de integracdo, porque a Unido Europeia ndo seria
0 que é hoje se ndo tivesse a Comunidade Econémica Europeia, se antes dela ndo
tivesse a integragcdo da Comunidade do Carvéo e do Ago entre Franca e Alemanha.

Ou seja, esses processos nascem de experiéncias concretas, e, por concretas, eu quero
dizer econdmicas (FLORENCIO, 2024, p. 18).

O Mercosul social e a paralisagdo dos avangos para 0 mercado comum foram, ent&o,
consequéncia das condicdes, mas ndo um projeto do governo Cardoso.*” Desta forma, o Brasil
desempenhou um papel central e pioneiro na transformacdo do Mercosul de um bloco
predominantemente econdmico-comercial para outro com maior vocacao social, especialmente
no governo Lula em comparacdo ao de Cardoso. Isso ocorreu pelas seguintes razdes: a perda
de dinamismo econdmico do bloco; o reconhecimento internacional das politicas brasileiras de
distribuicdo de renda, como o Bolsa Escola e outros programas sociais, que serviram de modelo
para essa nova dimens&o do Mercosul (FLORENCIO, 2024); e, em um contexto internacional
mais amplo, a Cupula do Milénio, que estimulou a cooperacdo em agendas setoriais tanto nos
planos bilaterais quanto nos multilaterais-regionais.

A medida que o fortalecimento e a consolidacdo do Mercosul eram uma das prioridades

centrais da agenda externa do governo Cardoso, sendo a principal no contexto regional, admitir

47 0O Mercosul social consiste na articulagdo politica entre governos dos paises-membros do bloco para a
disseminacdo de programas e iniciativas, bem como para a integracdo de politicas sociais, tendo em vista a
promocdo de uma agenda regional que vai além do fator comercial. Objetiva-se que, nessa nova agenda, a
sociedade civil se torne um ator relevante por meio de mecanismos de participagdo. N&o representa um grupo
formal dentro do Mercosul, mas sim uma dimenséo do projeto de integracdo. Entre 0s mecanismos que integram
0 Mercosul social, destacam-se: 0 Programa Somos Mercosul (2006), a Clpula Social do Mercosul (2006), o
Instituto Social do Mercosul (2007) e o Programa Mercosul Social e Participativo (2008) (MARTINEZ;
MACHADO, 2017).
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retrocesso ou paralisia da integragdo econémica ndo era um caminho viavel para o Itamaraty.
Houve, sim, uma reforma institucional, com a criacdo de érgdos como o Parlasul, Focem e
grupos para estudos setoriais, bem como uma alteracao das prioridades na integracdo, com foco
na Unasul, mas ndo durante o governo Cardoso, e sim na administracdo Lula. O caminho
adotado, portanto, foi insistir no avanco da integracdo econdmica, com certa flexibilidade ao
protecionismo argentino, mas também n&o a ponto de o projeto se tornar ficticio — o Brasil, por
exemplo, recorreu @ OMC contra as salvaguardas.

Pode-se fazer duas interpretacdes sobre o porqué do deslocamento do foco econémico
para politico e social — processo iniciado em Cardoso, mas concretizado com Lula —, além das
crises econdémicas nos paises vizinhos — principalmente na Argentina —, e dos protecionismos
setoriais fomentados pelos industriais brasileiros e argentinos. Primeiro, a Venezuela de Hugo
Chavez, desde 1999, pode ter contribuido para a desarticulacdo de projetos de integracao
regional — dindmica que foi intensificada e acabou convergindo com a politica externa petista,
voltada para a aproximagdo com governos ideologicamente alinhados. Segundo, as condigdes
desfavoraveis a integracdo, j& no governo Cardoso, fomentaram o aproveitamento dos
programas sociais bem-sucedidos no Brasil como modelo para politicas publicas nos paises
vizinhos, usando o Mercosul como plataforma de difuséo, enquanto o cenario ndo era favoravel
ao retorno as discusses do mercado comum. A manutencdo deste quadro consolidou, mais

tarde, o Mercosul social.

2.5. Considerac6es do capitulo

A partir de 1999, o Brasil enfrentou uma crise cambial, ndo uma crise econémica, o que
aumentou as assimetrias na balanca comercial para os demais membros do bloco. Enquanto
isso, a Argentina passou por uma profunda crise econémica, que pressionou o foco da acéo
governamental nas necessidades econdmicas imediatas, deixando a integracdo regional em
segundo plano. Apesar das crises econdmicas, das divergéncias quanto ao ritmo da integracao
e do protecionismo setorial, 0 Mercosul nunca esteve em risco existencial real, mas enfrentou
desafios significativos que paralisaram avancos em dire¢cdo ao mercado comum entre 1999 e
2002, e contribuiu num processo de redirecionaram seu foco de 2003 em diante. Isto porque é

reconhecido pelos seus membros desde o Tratado de Assun¢do como um mecanismo essencial
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para a estabilidade politica e econdmica regional, proporcionando relevancia internacional aos
paises menores e fortalecendo a posi¢do de Brasil e Argentina em negocia¢des multilaterais.
O deslocamento do foco econémico para o politico e social no Mercosul, iniciado por
Cardoso e consolidado por Lula, foi causado pelo protecionismo setorial, pelo descompasso
entre as reformas e os resultados de cada pais-membro e pela influéncia da Venezuela chavista
no contexto regional. Outro fator no periodo pés Cardoso, foram as aliangas baseadas em
afinidades ideologicas. Tudo isso implicou na utilizacdo do bloco como plataforma para
promocdo de programas sociais bem-sucedidos no Brasil, como modelo de desenvolvimento

regional, e outras agendas ndo concernentes aos objetivos econdmicos-comerciais.
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3 CAPITULO 3. ESTRATEGIA DO BRASIL DE GERENCIAMENTO DA
CRISE DO MERCOSUL

3.1. A “autonomia pela integra¢io” e 0s custos ao Brasil de um retrocesso do Mercosul

Para explicar a estratégia escolhida pelo governo Cardoso para a politica externa
brasileira em relacdo ao Mercosul, a busca pela conformacdo — que consistiu em insistir no
avanco do bloco rumo ao mercado comum, mesmo diante de condi¢fes adversas e restricdes
envolvidas —, recorre-se a analise das consequéncias de optar pelo caminho oposto. Para isso, e
buscando uma interpretacdo do contexto geral da politica externa nesse periodo, emprega-se o
conceito de “autonomia pela integracdo” (LAMPREIA, 1999), que foi construido a partir da
“autonomia pela participacdo” de Gelson Fonseca Jr. (1998) — o qual, inclusive, atuou como
assessor especial em relagdes internacionais no primeiro mandato de Cardoso, antes de ser
designado Representante Permanente do Brasil nas Nac¢Ges Unidas. Passa-se brevemente por
mencgdo as caracteristicas permanentes do comportamento diplomatico brasileiro, para a
“autonomia pela distdncia”, a “autonomia pela participacdo”, e, entdo, a “autonomia pela
integragao”.

A diplomacia brasileira tem como caracteristica a preferéncia pela redugéo de conflitos,
mantendo relacbes pacificas e cooperativas com seus dez vizinhos ha mais de um século,
contribuindo para tornar a América do Sul uma zona praticamente imune aos conflitos
internacionais. Essa preferéncia ndo se traduz em um idealismo de eliminacéo das divergéncias,
mas na ideia de que sejam tratadas por meio de soluc¢des negociadas. E, mesmo se sobressaindo
na América do Sul, sua acdo externa ndo representa uma politica de hegemonia e atrito.*® Nesse
sentido, criou-se 0 Mercosul como um esfor¢o de aproximacdo, regido pela busca de equilibrio
e cooperacdo na regido. O Brasil projeta-se, assim, como um pais em desenvolvimento, com
lagos globais — presenca nos foruns multilaterais e boas relagbes com paises de todos os
continentes. A busca pelo pragmatismo e pela autonomia é, a todo momento, um imperativo da

politica externa. Nisso se insere a preocupacdo com a legitimidade, pois o Brasil, ao ser

4 Ha um debate académico sobre até que ponto a acdo diplomatica do Brasil é evitativa do atrito e parcimoniosa,
pois os paises do seu entorno sofreriam, como definiu Ruy Mauro Marini (1973), um subimperialismo brasileiro.
O subimperialismo, além de ser uma categoria analitica, é um fendmeno histérico; assim, seu estudo exige atencao
ao processo de desenvolvimento. Esta critica & politica externa brasileira tem por referéncias a economia politica
marxista e a teoria da dependéncia (MARINI, 1973, p. 76).
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desprovido de grandes meios de coercdo militar e econdmica (sancdes), entende que sua agao
internacional deve partir de uma sélida base conceitual.*® A persuasdo €, portanto, o seu
principal recurso de projecdo internacional, que depende do entendimento do contexto
internacional e das capacidades nacionais, da sensibilidade na relagdo com paises parceiros, da
convicgao que seus argumentos estdo baseados em razoabilidade e no direito internacional, e
da habilidade para apresenta-los (FONSECA JR., 1998).

Entramos, entdo, no paradigma da “autonomia pela distancia”, explicagdo para a
diplomacia brasileira na Guerra Fria. A dinamica de disputa dos blocos capitalista e socialista
na Guerra Fria exigia, por presséo e por estimulos, lealdade aos EUA ou a URSS. Num primeiro
momento, a resposta brasileira foi de alinhamento ao bloco ocidental, mas, considerando o
imperativo de pragmatismo, buscou-se que 0 apoio tivesse vantagens econdmicas, um apoio ao
desenvolvimento como contrapartida. Essa postura é evidente na recusa brasileira de enviar
tropas na Guerra da Coreia. No entanto, os resultados dessa estratégia foram limitados; ent&o,
buscou-se uma “distancia qualificada” dos nucleos de poder global, a qual prezava por
autonomia, ndo se atrelando nem mesmo ao Movimento N&o Alinhado. Essa atitude estava
presente na Politica Externa Independente (PEI) de Janio Quadros (FONSECA JR., 1998).

Com o Golpe de 1964, volta-se ao alinhamento aos EUA, mas, a partir do governo
Ernesto Geisel (1974-1979), adota-se uma politica externa autodenominada de “pragmatismo
responsavel”, que possui similaridades com a PEI. A “autonomia pela distancia”, portanto,
reflete, em linhas gerais, o comportamento na Guerra Fria de: admitir alinhamento em valores
fundamentais, mas sem transforma-los em engajamentos estratégicos automaticos, e manter
atitudes criticas as superpoténcias, como na corrida nuclear, apresentando, entretanto, propostas
para um mundo mais pacifico e estavel, o desarmamento e a solugdo de controvérsias por vias
pacificas. No contexto regional, foi um periodo no qual os lacos ganharam densidade, como
com a construcdo da Usina de Itaipu (FONSECA JR., 1998).

Os anos 1990 trouxeram novos desafios & agenda internacional, impulsionados pela
globalizacdo, pela nova distribuicdo de poder global e pela emergéncia de novas agendas e
atores — como descrito no primeiro capitulo — o que pressionou a revisdo da politica externa,

gerando a estratégia de “autonomia pela participa¢ao”. O fato da nossa agenda diplomatica ndo

4 |Isto é, a diplomacia brasileira se deve calcar numa estratégia de persuasdo para influenciar decisdes e
comportamentos por meio de argumentos racionais, principios claros e valores compartilhados, da seguinte
fundamentacdo ideoldgica e constitucional: independéncia nacional, prevaléncia dos direitos humanos,
autodeterminacdo dos povos, ndo-intervencao, igualdade entre os Estados, defesa da paz, solucdo pacifica dos
conflitos, repidio ao terrorismo e ao racismo, cooperagdo entre 0s povos para 0 progresso da humanidade,
concessdo de asilo politico. Destaca-se sobretudo o respeito aos tratados firmados; ao direito internacional para
efetiva persuasdo (FONSECA JR., 1998).
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possuir focos unicos e excludentes, mas ser dispersa e ampla — geograficamente e em temaéticas
—, favorece a flexibilidade para adaptacdes circunstanciais, como neste caso, do pds-Guerra
Fria. Com a superacdo da dicotomia alinhamento/ndo-alinhamento, a chancelaria brasileira,
como as demais no mundo, empreendeu esfor¢cos em compreender a nova ordem internacional.
Independentemente de se tratar de uma ordem pautada pelo unipolarismo americano, pelo
multipolarismo de coalizOes diferenciadas ou por uma democratizacéo relativa das relagdes
internacionais, o Brasil precisava compreender 0s novos mecanismos de legitimidade para sua
acao externa e insercdo favoravel.

Desta forma, nota-se trés tendéncias no Itamaraty dos governos Collor, Itamar e
Cardoso. Primeiro, a renovacdo de credenciais, para que o Brasil participe de forma
significativa das decisdes globais, ndo em uma participacdo sem propdsito ou se alongando
além das capacidades nacionais, mas envolvendo-se no multilateralismo pela compreensao de
que, dadas as nossas dimensdes territoriais, demogréficas e econémicas, existem poucos temas
que nao nos afetam. No imediato pds-Guerra Fria, abriram-se muitas discussfes sobre o que é
legitimo, e muitos temas ficaram em aberto, como a composicdo do Conselho de Seguranca da
ONU. Autonomia significa, neste momento, portanto, participar para influenciar as agendas em
aberto com perspectivas favoraveis ao Brasil, que correspondem a nossa complexidade
nacional.

Segundo, condicGes de competitividade, ou seja, uma diplomacia de participacao
politica no multilateralismo, mas também que busque contribuir para as capacidades
econbmicas brasileiras, como no fomento a regras comerciais mais favoraveis aos paises em
desenvolvimento — acompanhada de medidas para promocdo interna de ambiente de negdcios.
Terceiro, é necessario compreender que o Brasil possui aspectos internos favoraveis a atracao
de investimento internacional — como um parque industrial diversificado, estabilidade
democratica e institucional, e o ndo envolvimento em guerras — porém a transformacéo desses
fatores em “trunfos” ndo é automatica e depende de uma diplomacia engajada, além de acGes
voltadas a superacgéo dos dilemas sociais internos (FONSECA JR., 1998).

Portanto, a “autonomia pela distancia” representa uma agenda reativa da politica
externa, enquanto a abordagem de ‘“autonomia pela participacdo” compreende participagao
ativa na proposicéo de pautas e elaboragéo de normas na ordem internacional. Em um diagrama
de circulos, a “autonomia pela integragéo” é concéntrica a “autonomia pela participa¢ao”; mas
como definir esse conceito? Trata-se de uma categoria de analise que descreve a estratégia do
pais de buscar ampliar seu controle sobre o préprio destino, adotando uma postura proativa no

cenario internacional, em que a politica externa é utilizada como ferramenta para impulsionar
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0 desenvolvimento interno, contribuindo para o crescimento econdémico e a superacdo de
problemas sociais. Essa abordagem teria se desenvolvido paralelamente na politica externa
brasileira desde José Sarney, mas tomou contornos de fato no governo Cardoso. Segundo
Lampreia (1999, p. 11), trata-se de “em vez de uma autonomia isolacionista, uma autonomia
articulada com o meio internacional”. Vigevani et. al. (2003, p. 38) complementa da seguinte
forma:
[...] é por meio dessa tarefa de organizar e regulamentar as relagdes internacionais,
nas mais diversas areas, que a diplomacia brasileira podera estabelecer um ambiente
de convivio internacional favoravel a realizacdo do principal objetivo do pais e de
seus parceiros do Mercosul: gerar e garantir desenvolvimento duradouro e sustentavel.
Necessidade essa crescente, ja que, devido as grandes transformacgdes do mundo pés-
Guerra Fria, na formulacdo do governo FHC, os interesses especificos brasileiros
estavam e estardo atrelados a interesses gerais inseridos na dindmica da ordem

mundial. Inversamente, essa mesma ordem podera contribuir para a legitimago e para
a concretizacdo dos interesses especificos nacionais.

Assim, pode-se descrever os anos das gestdes de Lampreia (1995-2001) e Celso Lafer
(2001-2002) na chancelaria, durante o governo Cardoso, como um periodo de “autonomia pela
integragdo”, ja que a politica externa tinha como prioridade a integracdo no entorno regional,
por meio do aprofundamento do Mercosul e, em segundo plano, do fortalecimento das relacfes
sul-americanas. Considerava-se que essa consolidacdo do Brasil no Cone Sul e do bloco
regional seria 0 meio mais efetivo de insercao e engajamento ativo no multilateralismo. Essa
atuacdo visava ocupar o espaco deixado no sistema internacional no imediato pds-Guerra Fria,
com o objetivo de influenciar a definicdo de agendas, ajustes nas instituicdes internacionais e
instrumentos de legitimacdo da politica externa (VIGEVANI et. al., 2003).

Podemos aprofundar a andlise das prioridades da agenda externa do Brasil, tanto em
termos gerais quanto no contexto do Mercosul, considerando os atores envolvidos em sua
implementacdo, para entdo avaliarmos os custos de um eventual retrocesso no projeto de
integracdo regional. Desta forma, questionou-se quais foram as principais prioridades da agenda
de integracdo regional do Brasil, durante o governo Cardoso, e como foram moldadas pela
situacdo econdmica, as relagdes com a Argentina e a visao do papel do Brasil no mundo.

Os quatro entrevistados — diplomatas brasileiros envolvidos no processo do Mercosul
no governo Cardoso — concordam que o Mercosul era a prioridade central da politica externa
de Cardoso, alinhado & uma participacdo mais ativa no multilateralismo. Azambuja (2024),
avalia que Cardoso via 0 Mercosul como um instrumento para integracéo politica harmoniosa,
fortalecimento da democracia e prevencao do retorno de regimes autoritarios na regido. Cardoso
defendia, assim, um avanco cauteloso e gradual no processo de integracdo, sem acelerar de

forma abrupta ou se comprometer além do necessario. A visao era que o Mercosul representava
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um meio para dar a América do Sul mais representacédo e influéncia nos grandes focos de poder
global, como NAFTA, Uni&o Europeia e a emergente Asia.

Almeida (2024) pontua que a tentativa de criar um mercado comum no Mercosul,
iniciado por Collor e Menem, era um modelo ambicioso de integracdo bilateral, mas com
desafios devido & limitada densidade comercial entre os paises. A integracdo econémica na
Europa teve um impulso natural devido a histdria de comércio intra-europeu, sustentado pela
geografia e infraestrutura, o que contrastava com a limitada troca comercial na América do Sul.
Os esforcos de integracdo entre Brasil e Argentina, como 0 Memorando Tabuada-Lafer e a
ALALC, falharam em avancar, em parte, pelo nacionalismo, protecionismo e politicas
econdmicas divergentes que dificultaram a cooperacdo regional. Com a Europa e os EUA
avancando em processos de integracdo, e o Brasil, pressionado pela necessidade de responder
as mudancas globais, tentou-se acelerar o Mercosul, embora houvesse grandes desafios internos
e uma agenda ambiciosa demais para 0s recursos disponiveis. Portanto, 0os avangos no
Mercosul, também eram uma necessidade reativa ao contexto global.

Dentro dessa perspectiva de gradualismo no Mercosul, de etapas a serem seguidas na
integracdo, para Barbosa (2024), havia no governo Cardoso o entendimento de que a integracao
fisica — por estradas, pontes, ferrovias, conexdes hidroviarias e linhas de comunicagdo — era
uma necessidade imediata na América do Sul. A IIRSA foi a materializacdo desse projeto, e
mais tarde foi abandonada pelos governos que se sucederam. A emergéncia da integracdo fisica
ndo compreendia apenas uma necessidade regional, ou sub-regional, mas demandas da agenda
global do Brasil, como acesso facilitado ao Pacifico para escoar sua producédo, evitando a
circunavegacio da Africa pelo Cabo da Boa Esperanca para alcancar os mercados asiaticos.

De acordo com Floréncio (2024), a resisténcia da Argentina — com sua politica
ultraliberal sob Cavallo, em contraste com a visdo social-democrata de Cardoso — gerou
impedimentos no avanco da integracdo. Isso ndo necessariamente quanto a integracdo fisica,
mas em outros aspectos-chave do mercado comum, como coordenagdo macroecondmica. E a
dificuldade em relagdo a Argentina era tanto econdmica, devido a divergéncia de projetos,
guanto politica, ja que o alinhamento incondicional da Argentina aos Estados Unidos gerava
tensdes com o Brasil, que buscava uma politica externa mais autbnoma e de credibilidade.
Destaca também o papel da IIRSA e da integracdo fisica como prioridade estratégica no
gradualismo.

Portanto, um retrocesso ou paralisagdo no Mercosul comprometeria a “autonomia pela
integracdo”, privando o Brasil de um instrumento-chave para fortalecer sua insercéo

internacional e o tornando mais vulneravel as pressdes de poténcias globais. Pode-se segmentar
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0s custos previstos no governo Cardoso da seguinte forma, caso houvesse retrocesso no bloco:
reducdo do poder de influéncia regional e global, nas negocia¢fes multilaterais; desestimulo ao
comércio intra-regional; manutencdo das dificuldades logisticas para exportacdo a mercados
internacionais; consequéncias a longo prazo na estabilidade regional, institucional e
democrética, fragilizacdo da paz e cooperacdo; isolamento diante dos blocos comerciais
globais, e menor poder de barganha para negociagdes favoraveis de livre-comércio — ja que
passariam a ocorrer pela via bilateral; prejuizo na competitividade externa da industria
brasileira, a medida em que o Mercosul oferece uma plataforma inicial para empresas nacionais
expandirem seus mercados; por fim, perda ou reducdo da capacidade de influéncia nas novas
agendas do po6s-Guerra Fria, nas instituicfes e mecanismos de legitimidade multilateral. Ou
seja, 0 Mercosul ndo poderia colapsar porque, para Cardoso, além de ser um projeto sobretudo

econémico, também era estratégico, politico e de fortalecimento democratico-institucional.

3.2. O comportamento do Itamaraty, Presidéncia da Republica e Ministério da Fazenda

na crise

Abordou-se com os entrevistados sobre qual foi a interacdo do Itamaraty com o
Ministério da Fazenda, Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC), a
Confederacdo Nacional da Industria (CNI) e a Federacao das Inddstrias do Estado de Séo Paulo
(Fiesp) frente a crise do Mercosul. Além disso, sobre qual foi a estratégia adotada quanto as
perfuracdes na TEC pela Argentina.

Primeiramente, destacam-se as divergéncias internas no governo Cardoso, o
protagonismo do Itamaraty e as dificuldades de dialogo com o setor empresarial. A area
econémica no governo Cardoso, principalmente o MDIC e o Banco Central, segundo Floréncio
(2024), demonstrava menor comprometimento com o Mercosul em comparacao ao Itamaraty,
que possuia uma visdo mais prospectiva e de longo prazo. Em alguns momentos, no MDIC, se
preocupavam, sobretudo, em proteger a industria brasileira, em contraste com o viés mais
liberal do Ministério da Fazenda. No contexto das negociagdes comerciais, o Itamaraty liderava
a integracdo e o comercio exterior, seguido pelo Ministério da Fazenda, com foco em abrir a
economia para aumentar a competitividade, e pelo MDIC, que priorizava proteger setores
produtivos diante de desafios tarifarios e concorréncia argentina. A CNI e a Fiesp defendiam

uma abertura econdmica setorizada para prote¢éo de setores estratégicos, como bens de capital,
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quimico e petroquimico, evitando politicas que favorecessem exportadores argentinos e
ameacassem a industria nacional consolidada (FLORENCIO, 2024).

No governo Cardoso, na avaliacdo de Azambuja (2024), houve divergéncias internas
significativas com os economistas do nucleo da fase inicial do Plano Real, notadamente com o
presidente do Banco Central Gustavo Henrique de Barroso Franco (1997-1999) e sua equipe.
Porém, havia um entendimento melhor do Itamaraty com as demais pastas da equipe
econémica, como os Ministérios da Fazenda, do Planejamento, Industria e Comércio. Ocorreu
também um distanciamento nas relacdes entre 0 governo e as entidades empresariais, por
consequéncia da falta de engajamento empresarial e da limitada busca do governo por maior
inclusdo desse setor no diadlogo. No segundo mandato de Cardoso, o desencanto empresarial
com o Mercosul cresceu devido ao fato de que se atingiu um momento no contexto regional em
que o bloco parecia ndo progredir, gerando a percepc¢do de que era mais uma iniciativa idealista
de diplomatas do que um projeto pratico e orientado por interesses econémicos reais
(AZAMBUJA, 2024).

Em seguida, deve-se analisar o papel das entidades empresariais e demais setores
econémicos nas negocia¢bes comerciais, com destaque para a influéncia da Fiesp. O processo
de integracéo era coordenado no Brasil pelo Itamaraty, com destaque, segundo Almeida (2024),
a Secretaria Nacional da Alca (SENALCA), mais uma ampla diversidade de atores — demais
ministérios, institutos de regulacdo e entidades de representacdo do setor empresarial, CNI e
Fiesp — debatendo as implicacdes da abertura do Brasil para acordos internacionais como a
ALCA e o Acordo Mercosul-Unido Europeia. Havia com frequéncia, nessas reunides, de um
lado, protecionistas industriais e agricolas, e do outro, representaces sindicais buscando
proteger os empregos, pressionando o governo. A pressio de grupos, como a Central Unica dos
Trabalhadores (CUT), o PT e as entidades empresariais, era intensa, com cada um defendendo
seus interesses, em relacdo ao impacto no emprego e na producdo agricola e industrial,
resultando em negociacdes de phasing out sobre o ritmo de abertura comercial. Havendo,
portanto, preferéncia desses setores, como 0 arrozeiro, que a abertura fosse gradativa. Apesar
de serem a maioria dos grupos presentes, ndo era um comportamento uniforme, porque
determinados setores da inddstria nacional ja possuiam competitividade externa o suficiente
para almejar o contrario: que houvesse a abertura comercial e desenvolvimento do mercado
comum o quanto antes (ALMEIDA, 2024).

Para Barbosa (2024), a Fiesp teve um papel importante nas discussdes sobre os avangos
no Mercosul, enquanto a CNI nunca assumiu esse papel. Havia forte interacdo da Fiesp com o

Itamaraty e os demais paises do bloco, nos governos Cardoso e Lula. Conforme avangavam as
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discussdes, havia mudanga dos empresarios para uma percepcdo mais positiva sobre a
integracdo, sobretudo, por perceberem o potencial que representava o mercado argentino para
as empresas brasileiras em nichos como linha branca, automoveis e outros em potencial. A
Fiesp exercia uma influéncia consideravel nas reunides sobre 0 Mercosul, com acesso direto
aos formuladores da politica de integracdo, embora houvesse maiores restricdes na Fazenda e
no Banco Central, em razéo dos embates com Gustavo Franco. Dentre os produtos disso, esteve
a controversa extingcdo do Convénio de Créditos Reciprocos (CCR) (BARBOSA, 2024).

Superada a discussdo sobre ministérios e 0s interesses de grupos empresariais e
sindicais, avancamos para a analise sobre a posi¢do da Presidéncia da Republica e dos
chanceleres, Celso Lafer e Luiz Felipe Lampreia, diante da crise no bloco. Desta forma,
guestionou-se a existéncia de consenso entre os chanceleres e Fernando Henrique sobre o
posicionamento do Brasil quanto ao Mercosul e a Argentina. Além disso, avaliou-se a questao
das rupturas ou continuidades entre a gestdo de Lampreia e a de Lafer.

Havia consenso, em linhas gerais, entre os chanceleres brasileiros e Cardoso sobre a
agenda externa e o Mercosul. A Argentina, no entanto, com Domingo Cavallo no Ministério da
Economia, no governo De la RuUa, impds sua propria agenda, contrariando acordos
estabelecidos no Mercosul, o que forgou o Brasil a aceitar que se postergasse a consecugdo dos
objetivos da integracdo. Houve o entendimento, por parte do governo brasileiro, de que o pais
vizinho estava numa situacdo econémica dificil e que, por isso, houve a imposicdo dessa agenda
— 0s argentinos estavam priorizando, sobre o Mercosul, resolver a situacdo econémica interna
calamitosa (ALMEIDA, 2024).

Resistir & imposi¢do argentina era uma possibilidade para o Brasil, mas isso poderia
pressionar o vizinho a sair do bloco, o que significaria um total fracasso do projeto de integracéo
regional. Apesar disso, a postura de Fernando Henrique também ndo foi omissa quanto a
Argentina e aos custos de uma dolarizacdo no vizinho, que acabaria com o Mercosul. O governo
brasileiro promoveu a criacdo de um grupo de trabalho para a coordenacdo de politicas
macroecondmicas. Desta forma, Almeida (2024, p. 54) pontua que Fernando Henrique passou
a defender “caminhar para a moeda unica, mas vamos fazer como os europeus fizeram em 1992,
1993: tem aqui a agenda, divida, déficit, cAmbio, juros... Vamos fazer o nosso mini-Maastricht
aqui.” Assim, avancou-se nas discussdes sobre a coordena¢do macroecondmica, passo essencial
para a concretizacdo do mercado comum, mas a crise econdémica argentina se aprofundou,
culminando numa crise social e institucional no pais, com a renlncia de De la Rua, sua fuga da

Casa Rosada e a sucessdo de mandatos temporérios, até a estabilizacdo com Néstor Kirchner.
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Este impds uma agenda no sentido contrario & coordenagdo macroecondmica e a0 mercado
comum (ALMEIDA, 2024).

Fernando Henrique, como chanceler de Itamar, defendia como prioridade da agenda
exterior brasileira o discurso de América do Sul sobre América Latina, e essa visao se repetiu
em seu governo. No entanto, Lampreia ndo enxergava da mesma forma. Ele entendia que,
apesar de ser coerente teoricamente, a proposta nao refletia a préatica, pois os paises sul-
americanos nao dialogavam bem, o que ficou evidente na inércia das negociacfes entre o
Mercosul e a CAN. A agenda de América do Sul s6 foi de fato avancgar em 2000, com a Reuniéo
de Presidentes da América do Sul e a criacdo da IIRSA. Porém, degradou-se com o isolamento
bolivariano da Venezuela chavista. Esta reunido de presidentes retomou com vigor algo que ja
vinha sendo desenvolvido desde Collor: os aspectos praticos da integracdo — a integracao fisica,
energética e do Atlantico-Pacifico em corredores de exportacdo. Porém, enquanto com Collor
isso foi tratado na Secretaria de Assuntos Estratégicos, Cardoso promoveu a criagdo de um
mecanismo regional especifico, a IRSA (ALMEIDA, 2024).

Quando De la Rua veio ao Brasil nessa reunido, seu discurso, no entanto, ndo estava
alinhado ao de Cardoso. Os argentinos falavam de América Latina e ndo de América do Sul.
Isso porque aceitar um projeto essencialmente sul-americano implicaria aceitar uma maior
relevancia ao Brasil na regido. Cardoso fez a reunido de presidentes em 2000, em Brasilia, e
esperava que no ano seguinte os argentinos dessem continuidade em Buenos Aires, mas isso
ndo aconteceu, pois, além das dificuldades econémicas internas, sabotaram a IIRSA. Na
sequéncia, o governo Lula implementou medidas que resultaram no enfraquecimento da
organizacdo, sinalizando um afastamento das politicas e do legado da gestdo anterior
(ALMEIDA, 2024).

N&o ocorreram rupturas na politica externa durante o governo Cardoso, mas havia
diferencas de abordagem, sendo a principal delas entre Celso Lafer e Luiz Felipe Lampreia no
compromisso com o Mercosul. Lafer dava maior énfase a integracdo politica, enquanto
Lampreia, pela propria formagéo e experiéncia profissional, adotava uma abordagem mais
limitada nesse aspecto e centrada na integragdo econdmica. A visdo de Lafer sobre o Mercosul,
para Floréncio (2024), era mais alinhada com a de Fernando Henrique Cardoso, pois ele
priorizava a integragcdo politica e aceitava a necessidade do Brasil assumir maior
responsabilidade no processo, refletindo sua formagcao intelectual e experiéncia (FLORENCIO,
2024).

Lampreia tinha algum ceticismo e ressalvas em relagdo ao bloco, enquanto Lafer

apresentava uma abordagem mais afirmativa e favoravel, considerando o Mercosul um
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instrumento com potencial para defender os interesses dos paises-membros. Essa diferenga era
analoga a duas abordagens predominantes no Brasil em relagdo ao Mercosul: uma visao
diplomatica e politica, indulgente ao bloco, que o considera como ferramenta util de cooperagéo
sub-regional, mais comum em Brasilia e no Rio de Janeiro; e uma visao mais critica e
intransigente, tipica de So Paulo, que vé o Mercosul como um exercicio retoérico com poucos
resultados concretos e potencial para gerar turbuléncias (AZAMBUJA, 2024).

Por fim, embora houvesse consenso entre Celso Lafer e Lampreia, bem como
experiéncia com a integracdo, este Ultimo tinha reservas politicas em relacdo a Argentina. Essas
questdes, contudo, ndo impactaram significativamente as negociagdes comerciais, que foram
mais influenciadas por pressGes empresariais e descompassos econdmicos entre 0s dois paises
— quando um se desenvolvia, 0 outro entrava em crise. Sempre houve uma continuidade nas
politicas brasileiras em relacdo ao Mercosul, que foi rompida durante o governo Lula, que
priorizou uma agenda social e politica Ainda assim, as negociacfes comerciais prosseguiram
mesmo em contextos politicos distintos, como nos governos de Jair Messias Bolsonaro (2019-
2022) e de Javier Gerardo Milei (presidente argentino desde 2023) (BARBOSA, 2024).

3.3. O papel da diplomacia presidencial diante da instabilidade institucional

Embora o Itamaraty tradicionalmente mantenha isonomia dos seus quadros
profissionais, e certa autonomia ao chefe de governo, a participacdo direta do presidente na
formulacdo e execucdo da politica externa ndo é novidade no Brasil. A diplomacia presidencial
permite, assim, ao presidente imprimir sua marca politica na acdo internacional do pais
(MARTINS, 2018). Isto foi crucial para a integracao regional, destacando-se as parcerias entre
Sarney e Alfonsin, assim como, mais tarde, entre Cardoso, Menem e De la Rua. Desta forma,
questionou-se em que medida a diplomacia presidencial de Fernando Henrique com os
governos Menem e De la Rua foi relevante no funcionamento do bloco frente ao protecionismo
argentino. Além disso, se as a¢des da diplomacia presidencial de Cardoso estavam alinhadas
com a diplomacia profissional conduzida pelo Itamaraty.

Quando ha boa sincronia entre as partes, a diplomacia presidencial pode ser eficaz
acelerando negociacGes e acordos. Essa sinergia foi um dos elementos por tras da estabilizagédo
das relacdes Brasil-Argentina na década de 1980, promovendo e consolidando uma integragéo

bilateral. Ela também foi essencial para o Mercosul durante os mandatos de Cardoso e Menem.
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Com De la Rua, embora tenha havido uma boa relagdo, surgiram mais dificuldades de avan¢o
(AZAMBUJA, 2024). Durante longos periodos da diplomacia brasileira, como os anos JK e
Fernando Henrique, houve um bom entendimento e alinhamento adequado entre a diplomacia
presidencial e os diplomatas do Itamaraty. A relacdo bilateral saiu da confrontacdo, de uma
tensdo constante a uma relacdo cooperativa, com uma fronteira policiada, ndo com
preocupacdes de agressdes interestatais, mas para o controle do tréfico. De adversarios
regionais, passaram a ser companheiros e base de fundacao do Mercosul. O bloco ainda néo foi
plenamente aproveitado economicamente, pois 0s grandes grupos empresariais de ambos 0s
paises ainda ndo alcangaram todo o potencial de colaboracdo (AZAMBUJA, 2024).

Com a auséncia de mecanismos mais efetivos de solugdo de controvérsias no Mercosul,
a atuacao de Fernando Henrique foi relevante porque, em momentos de crise, ele mantinha
contato direto com os presidentes. Ele gozava de prestigio como académico, socidlogo e ex-
chanceler, e sua capacidade de didlogo direto, principalmente com os argentinos era um ativo
no gerenciamento de crises. A diplomacia de Fernando Henrique e Lula estava alinhada com a
diplomacia profissional do Itamaraty, que sempre defendeu o aprofundamento das relacGes
econdmicas com a Argentina. Apesar disso, a diplomacia presidencial quanto ao Mercosul ndo
conseguiu exercer uma pressao ou poder de persuasdo suficiente sobre os argentinos para evitar
a estagnacdo do processo de integragdo e promover maiores avangos comerciais no bloco
(BARBOSA, 2024).

Embora houvesse um dialogo direto e constante, a relacdo entre o governo Menem e
Cardoso era fragilizada devido as politicas “ultraliberais” de Cavallo, que buscava uma abertura
econdmica semelhante a do Chile, em contraste com a integracdo regional no Mercosul. Ou
seja, do lado brasileiro havia o0 desejo que avancassem juntos nos objetivos da integragéo,
enguanto no lado argentino, sobretudo no Ministério da Economia, havia interesse maior num
acordo de livre comércio com os EUA. A relacdo entre Fernando Henrique e Menem também
enfrentava dificuldades politicas devido ao desejo argentino de estabelecer lagcos mais proximos
com os Estados Unidos, mesmo que a integracdo econdmica continuasse a avancgar em razdo da
importancia mutua no comércio. Isto envolvia interesses de cooperacdo em defesa, e uma
adesdo argentina & OTAN. Cavallo criticava o Brasil por ndo controlar sua inflacdo de forma
tdo restritiva quanto a Argentina, considerando o Plano Real menos eficaz por adotar uma
reducdo gradual da inflacdo, ao contrario do tratamento de choque aplicado na Argentina. A
diplomacia presidencial de Fernando Henrique, sua credibilidade académica e politica externa,
facilitou o processo de integracdo com a Argentina e fortaleceu o papel do Brasil na regido e
no cenario global (FLORENCIO, 2024).
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3.4. Planejamento estratégico e agdes concretas para revitalizacdo do Mercosul

Para evitar que o Mercosul se fragilizasse ao ponto de se tornar letra-morta, 0 governo
Cardoso adotou diferentes medidas e refor¢ou o didlogo com a Argentina. Novos mecanismos
de integracdo, como a IIRSA, Reunido de Presidentes da América do Sul, bem como as reunides
presidenciais bilaterais Brasil-Argentina e entre chanceleres, desempenharam papel central.
Nesse sentido, a estratégia adotada pelo Brasil ndo se limitou a busca de solucdes para a crise
argentina, mas avancou em diferentes agendas como a integracgdo fisica e a cooperacao setorial.

Entre 27 e 28 de agosto de 1998, o Secretario-geral das Rela¢Ges Exteriores do Brasil,
embaixador Sebastido do Rego Barros Netto (1995-1999), e o Secretario de Politica Exterior
da Argentina, embaixador Andrés Agustin Cisneros (1996-1999), discutiram temas prioritarios
da agenda bilateral (BRASIL, 1998). A reunido ocorreu em um momento anterior a crise do
projeto de integracdo, embora o Mercosul j& enfrentasse estagnacdo comercial. Incluiram-se
nas discussbes 0s preparativos para encontros de alto nivel, a troca anual de visitas entre
presidentes e ministros e a previsdo de uma visita de Cardoso a Argentina apés as eleicdes
argentinas. Além disso, a seguranca fronteirica e a integragdo fisica foram temas destacados,
com a definigéo de prioridades como a construcéo de pontes binacionais sobre o Rio Uruguai e
o desenvolvimento de projetos de infraestrutura nas passagens de fronteira, incluindo Puerto
Iguazt/Foz do Iguagu e Santo Tomé/S3o Borja (BRASIL, 1998). *°

Também foram abordados temas como o combate ao terrorismo, o transito fronteirico,
e a cooperagéo espacial e nuclear. No @mbito do Mercosul, o Brasil, presidindo o Mecanismo
de Consulta e Concertacdo Politica, destacou a aprovacao da Declaracdo Politica do Mercosul,
Bolivia e Chile como Zona de Paz, o Protocolo de Ushuaia e a intencédo de padronizar o registro
de veiculos no bloco, incluindo a adocao de um selo Mercosul nas placas (BRASIL, 1998). Tais
discussbes evidenciavam que, mesmo com estagnacdo do crescimento do fluxo comercial
intrabloco, Brasil e Argentina buscavam manter ativa a cooperacdo em areas estratégicas.

A visita do presidente, Carlos Menem, ao Brasil em fevereiro de 1999 gerou discussoes
sobre os impactos da crise cambial brasileira na economia argentina e suas implicagdes para a
integracdo regional. Discutiram-se acGes emergenciais para equilibrar os fluxos comerciais,

sem recorrer a medidas unilaterais que pudessem prejudicar a unido aduaneira do Mercosul.

50 A ponte do Rio Uruguai era decorrente de determinagdo da Declaragdo Conjunta Cardoso-Menem de 11 de
novembro de 1997 (BRASIL, 1998).
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Esse esforco para manter a estabilidade do bloco ocorria em meio as turbuléncias econémicas
argentinas com repercussdes politicas, na opinido publica, onde Menem, com um projeto de
reeleicdo em jogo, tentava consolidar sua posi¢do. Ao mesmo tempo que lidava com os efeitos
da recessao, aproveitou a crise para fortalecer sua imagem politica: “Se o projeto reelecionista
ndo avancar e se a crise persistir, Menem ndo hesitara em transferir culpa para o Brasil de
eventuais percalgos a serem enfrentados pelo modelo que consagrou” (BRASIL, 1999a, p. 8).
Apesar disso, a integracao fisica continuava sendo um dos pilares da cooperacdo bilateral, tendo
entrado em pauta a inauguracdo de ponte sobre o Rio Uruguai em dezembro 1997. O sistema
de gestéo adotado para a ponte, modelo para as demais, foi de parceria com a iniciativa privada
(BRASIL, 1999a).

Como exercicio da diplomacia presidencial, em carta para Menem, em 1999, Cardoso
expressou sua grande expectativa em relacdo a Reunido de Chefes de Estado e de Governo da
América Latina e Caribe com a Unido Europeia, de junho daquele ano. Destacou a importancia
do encontro como um marco nas relagdes entre as duas regides e que vé nele uma oportunidade
crucial para estabelecer uma parceria renovada. Além disso, enfatizou a relevancia de uma
reunido paralela entre os lideres do Mercosul e da Unido Europeia, na qual se esperava avancar
nas negociagdes iniciadas com o Acordo Quadro de 1995, ndo apenas do ponto de vista
econdmico, mas também na seara politica (BRASIL, 1999b). Desta forma, os mecanismos de
dialogo entre os paises sul-americanos também serviam como plataforma para a integracdo sub-
regional no ambito do Mercosul.

O encontro bilateral entre Brasil e Argentina, realizado em Brasilia nos dias 16 e 17 de
marco de 2000, tratou de diversos temas. Entre os principais, destacaram-se a gestdo da
fronteira, com discuss@o sobre a construgcdo de pontes, navegacéo fluvial, e a harmonizagéo de
regimes migratorios, aléem de questdes relacionadas ao aproveitamento de recursos hidricos da
Bacia do Prata e a Hidrovia Paraguai-Parana (BRASIL, 2000).%*

Neste evento, também foi discutida a proposta de Domingo Cavallo de transformar o
Fundo Financeiro para Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA) em um banco de
desenvolvimento do Mercosul, para financiar projetos de infraestrutura e promover a
competitividade das industrias. A ideia foi bem recebida no Itamaraty e no Ministério do
Planejamento, mas gerou percepgdes ambiguas no Ministério da Fazenda e no Banco Central
do Brasil. No @mbito de propostas de implicacdo multilateral, a reunido enfatizou a ampliagédo

das relagOes entre parlamentares do Mercosul, pois, naquele momento ndo havia periodicidade

51 Em relagéo a infraestrutura, houve divergéncias sobre o tracado do eixo viario do Mercosul e a viabilidade da
construcdo de uma ponte entre Buenos Aires e Col6nia (BRASIL, 2000).
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de reunides. A reivindicacdo de avancos nessa area partiu do Congresso Nacional do Brasil, a
medida em que os parlamentares “veem seus interesses ndo-legislativos afetados por deciséo
tomada ou que Vir a ser tomada no ambito do Mercosul” (BRASIL, 2000, p. 43). Além disso, a
promocdao do turismo com o uso padronizado da logomarca do bloco, o que era feito, naquele
momento, apenas pela Embratur. Também foram abordadas acbes de divulgacdo sobre o
Mercosul, como seminarios e producdo de videos para promover o bloco nos dois paises e no
exterior (BRASIL, 2000).

Enquanto Brasil e Argentina buscavam fortalecer sua parceria, 0 Paraguai enfrentava
dificuldades na consolidacdo democratica e na integracdo ao Mercosul (BRASEMB
ASSUNCAO, 2000b). Quase doze anos apds a queda do ditador Alfredo Stroessner (1954-
1989) e as vésperas dos dez anos do Tratado de Assuncdo, a estabilidade social, politica e
econbmica ainda parecia distante. O pais possuia uma renda per capita em queda desde 1996 e
exportacdes menores do que no inicio da década de 1990 (BRASEMB ASSUNCAO, 2000b).
A transicdo do modelo econdmico de Stroessner, baseado em (1) construcdo de Itaipu, (2)
contrabando e (3) expansdo agricola, para um modelo agroindustrial mais integrado ao
Mercosul, ndo foi plenamente consolidada. A mera participacao do Paraguai no bloco regional
ndo se apresentava como suficiente para promover sua integracdo econdmica e politica nas
propor¢Oes desejadas por Assuncdo. Havia, portanto, demanda por um catalisador externo mais
incisivo. O governo paraguaio, por sua vez, nutria expectativas de um maior apoio brasileiro
para viabilizar seu desenvolvimento nacional (BRASEMB ASSUNCAO, 2000b).%?

Os avancos no didlogo na IIRSA geravam demandas pelo aprofundamento da integracao
fisica além do Mercosul. O Relatdrio de Inteligéncia da ABIN, de 24 de julho de 2000, detalha
sugestdes do Chile para a integracdo de infraestrutura de transportes na América do Sul,
conforme comunicado do chanceler chileno ao BID. As propostas chilenas abrangiam trés areas
principais: corredores bioceanicos, estudos binacionais e passagens fronteiricas
(EMBAIXADA DO BRASIL NO CHILE, 2000).

52 O relatério de gestdo do embaixador Bernardo Pericas Neto, elaborado ao término de sua missdo no Paraguai,
abrange diversas areas de atuacdo da Embaixada, incluindo politica, economia, comércio, cooperacao,
infraestrutura, divulgacéo e imprensa, administracao e as Adidancias das Forgas Armadas e da Policia. No ambito
comercial, as atividades desenvolvidas pelo Setor Comercial (SECOM) entre fevereiro de 1998 e julho de 2000
foram classificadas em dois grandes grupos: aquelas decorrentes do cumprimento das diretrizes da politica de
promocédo comercial brasileira e as iniciativas proprias do SECOM para fomentar as relagcbes comerciais entre
Brasil e Paraguai. O relatério reflete a atuagdo estratégica da Embaixada na consolidacdo das relacfes bilaterais e
no fortalecimento da presenca brasileira no pais vizinho, e pode fornecer um panorama mais completo sobre as
demandas do Paraguai quanto ao Brasil para seu desenvolvimento nacional, no &mbito do Mercosul (BRASEMB
ASSUNCAO, 2000a).
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Segundo o Itamaraty, no final de 2000, a Argentina possuia um programa de apoio eficaz
para evitar o default a curto prazo, mas esse programa se mostrou insuficiente para promover
um crescimento rapido, devido a crise internacional de liquidez. A falta de condicdes politicas
e sociais dificultou a implementacdo de medidas de austeridade e ajustes fiscais necessarios,
como o corte de gastos publicos. Previa-se que o avango da crise econdmica prejudicaria a
integracédo regional, sobretudo a partir de 2001 (BRASEMB BUENOS AIRES, 2000f).

O deputado argentino Carlos Alberto Raimundi, entdo presidente da Comissao
Parlamentar Conjunta do Mercosul, expressou, em novembro de 2000, sua preocupacao com a
paralisia do governo De la Rua. Ele refletiu a perplexidade da classe politica argentina diante
da crise econdmica e politica do pais ao comunicar isso ao ministro conselheiro do Brasil na
Argentina, Luis Fernando Panelli César (1996-2000). Raimundi surpreendeu ao afirmar que
Domingo Cavallo era a Unica figura com credibilidade para evitar o colapso iminente,
destacando sua capacidade de reverter medidas econdmicas e renegociar contratos (BRASEMB
BUENOS AIRES, 2000e).

Em novembro de 2000, a Embaixada do Brasil em Buenos Aires reportou o avango do
dialogo sobre a criacdo do Banco do Mercosul. Discutiu-se com a Argentina propostas de
ampliacdo do financiamento regional, incluindo ideias do Secretario-Executivo do
FONPLATA, para criagdo de um banco com base no Fundo da Bacia do Prata. A delegagéo
argentina prop0s a incluséo da Corporacdo Andina de Fomento (CAF) como alternativa, sendo
apoiada pela delegacdo brasileira, que argumentou que qualquer instrumento financeiro deveria
ser mais amplo, beneficiando a sub-regido. A dificuldade em utilizar fontes de financiamento
publico devido a recursos escassos foi ressaltada, e sugeriu-se um modelo misto, combinando
financiamento publico e privado. Considerou-se, como exemplos de sucesso, os financiamentos
do BNDES no Paraguai, além disso, suscitou-se a possibilidade de expandir o banco para incluir
a CAN, com maior influéncia de Brasil e Argentina nos investimentos, proporcional as suas
contribuicBes financeiras (BRASEMB BUENOS AIRES, 2000d). Ou seja, além de buscar
avancar no Mercosul, ndo se excluia um recorte mais amplo da Ameérica do Sul, num espaco
econémico cada vez mais integrado.

Em 28 de novembro de 2000, a Embaixada do Brasil em Buenos Aires propds a
revitalizacdo do sistema de consulta e coordenacdo bilateral com a Argentina, sugerindo a
criagdo de um “‘sistema permanente de consulta e coordenacao”. O objetivo era estabelecer uma
parceria estratégica mais eficaz, com flexibilidade e operatividade, realizando reunides
semestrais entre vice-chanceleres, alternadamente em Brasilia e Buenos Aires, ou em outras

cidades relevantes para as relacdes bilaterais. A proposta visava cobrir diversas areas, como
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meio ambiente, direitos humanos, defesa, comércio e integracao transfronteirica. Propunha-se
aumentar a coordenacgdo interna e externa entre os dois paises, tratar temas bilaterais de forma
continua e fortalecer as chancelarias na gestao das relacdes exteriores (BRASEMB BUENQOS
AIRES, 2000c).

Aproveitava-se também de foruns multilaterais para tratar sobre o Mercosul com a
Argentina. Em 25 de outubro de 2000, dia anterior a encontro de Cardoso e De la RGa num
evento multilateral em Madri, foi sugerido pelo Itamaraty um conjunto de ideias, com o intuito
de reforcar a Alianca Estratégica entre os paises e relancar a agenda bilateral. O telegrama
recomendava um gesto politico de apoio a Argentina e a reafirmacdo da confianca no governo
De la RUa, além de associar o relangamento do Mercosul a intensifica¢do das relagdes bilaterais.
Sugeriu-se que Cardoso destacasse o crescimento do comércio intrabloco, o avanco nas
discussbes sobre politica agropecuaria e as solucGes para controvérsias, com énfase nos
resultados positivos do didlogo e na integracdo de infraestrutura entre os paises (BRASEMB
BUENOS AIRES, 2000b).

Em meio a instabilidade na integracéo, as criticas e demandas de grupos da sociedade
civil e imprensa ndo ficaram de fora. Isto porque havia compreensdo do Itamaraty sobre o
impacto e relevancia da imprensa na construcdo da percep¢do no meio empresarial que o
Mercosul era um mecanismo necessario. Em 12 de abril de 2000, a Embaixada do Brasil em
Buenos Aires relatou um encontro do embaixador com Hector Magneto, CEO do Grupo Clarin,
um dos principais formadores de opinido na Argentina. Magneto expressou criticas ao
Mercosul, destacando a lentiddo do Brasil no processo integrador e sua falta de “generosidade
e visao estratégica”, essenciais para o sucesso do bloco (BRASEMB BUENOS AIRES, 2000a,
p. 3).5% Apesar das criticas, Magneto demonstrou admiragao pelo presidente Fernando Henrique
(BRASEMB BUENOS AIRES, 2000a).

A Reunido de Consulta e Concertacdo Politica Brasil-Argentina, realizada em Buenos
Aires nos dias 20 e 21 de junho de 2002, abordou, como principal pauta, a criagdo de um
Sistema Permanente de Consulta e Coordenacéo Politica, com reunides semestrais entre vice-
chanceleres — no Brasil, o Secretario-Geral do Itamaraty — e encontros tematicos sobre areas

como defesa, comércio, meio ambiente e cooperacdo cientifica. Foram discutidos avangos na

53 Magneto considerou que o Mercosul néo estaria pronto para enfrentar desafios como a ALCA e acusou o Brasil
de ser prisioneiro de setores econdmicos monopolistas. Durante a conversa, 0 embaixador brasileiro tentou
esclarecer a intencdo do governo Cardoso de aprofundar o Mercosul e flexibilizar algumas politicas, sem criar
organismos supranacionais. O embaixador enxergou o didlogo como uma oportunidade para acelerar o
aprofundamento do Mercosul e fortalecer relacbes empresariais, além de considerar Magneto uma figura chave
para futuras negocia¢des econémicas (BRASEMB BUENOS AIRES, 2000a).
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integracdo energética, incluindo projetos hidrelétricos como Garabi e Yacyretd, e a criacdo de
um mecanismo para tratar questdes fronteirigas, especialmente dentro do Programa Grande
Fronteira do Mercosul, voltado ao desenvolvimento sustentavel da regido sul do Brasil
(BRASIL, 2002b). A proposta foi organizada pelo Ministério da Integracdo de Cardoso e foi
aprovada no Senado.>*

Neste encontro, a infraestrutura foi outro foco, com debate sobre novas pontes sobre o
Rio Uruguai e a convocacdo do Grupo Técnico Bilateral de Infraestrutura Vial. No &mbito sul-
americano, o Brasil reforcou sua priorizacdo de avancgos na IIRSA, cuja 1l Reunido do Comité
de Diregdo foi realizada dois meses antes em Brasilia. O evento definiu diretrizes estratégicas
para o desenvolvimento da infraestrutura regional e a participacdo do setor privado. Entre 0s
resultados, destacaram-se o0 pedido de Guiana e Venezuela para viabilizar uma estrada
conectando os paises e um memorando de entendimento entre Bolivia e Chile sobre integracdo
em infraestrutura. Também foram tratados temas de seguranca e defesa no &mbito do Processo
Itaipava, além da cooperagdo técnica, educacional e cultural. A situacdo politica em paises
como Colémbia, Venezuela e Paraguai foi discutida, assim como possiveis ac0es bilaterais para
apoiar esses governos (BRASIL, 2002b).

A consolidacdo da segurancga regional, por marcos legais, estava entre as agendas em
pauta. A reunido de andlise estratégica Brasil-Argentina, de 14 de outubro de 2002, abordou a
criacdo da Zona de Paz Sul-Americana. Essa iniciativa teve origem na 12 Reunido de Processos
de Aproximacao Sul-Americana (RPAS), realizada em Brasilia entre agosto e setembro de 2000
(BRASIL, 2002a).>®

A Reunido de consulta e concertacdo politica Brasil-Argentina, de 15 de outubro de
2002, destacou os avangos da Il Reunido de Presidentes da América do Sul, especialmente no
seguimento da Cupula de Guaiaquil. O principal resultado foi a consolidacdo da IIRSA, com

um plano de acdo de 10 anos coordenado pelo BID, CAF e FONPLATA, para modernizar e

54 <O MI concebeu inicialmente 13 Programas de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel de Mesorregides para
a promogdo da integracdo e desenvolvimento regional, com base em acfes de gestdo compartilhada do espaco
territorial através da proposicao de a¢es de cooperativismo intermunicipal e interestadual e da integracdo das
politicas publicas. A Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul € uma destas areas, estando localizada na Regido
Sul do pais, e sua area de abrangéncia inclui parte dos Estados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parana. [...]
Dentre outras iniciativas, o referido programa prevé: Instalacdo de centros de convivéncia social e rural; Realizacéo
de obras de infraestrutura nos setores de transportes e de recursos energéticos; Defesa sanitaria vegetal e animal;
Protecdo do meio ambiente e 0 gerenciamento dos recursos hidricos; Criagdo e expansdo de nucleos de pesquisa
cientifica e tecnologica” (BRASIL, 2002b, p. 14).

55 Baseou-se em compromissos anteriores, como a Declaragdo do Mercosul, Bolivia e Chile como Zona de Paz
livre de armas de destruicdo em massa e 0 Compromisso Andino de Paz, Seguranca e Coopera¢do. Em julho de
2001, em La Paz, foram estabelecidas as Bases para um Projeto sobre a Criagcdo de uma Zona de Paz e de
Cooperacao Sul-Americana, documento que serviu de fundamento para a formulagdo da Declaracdo sobre a Zona
de Paz Sul-Americana, adotada na 22 RPAS em 27 de julho de 2002 (BRASIL, 20023).
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integrar os sistemas de energia, transportes e telecomunicacdes da regido. A abordagem adotada
priorizava ndo apenas o crescimento econdmico, mas também aspectos sociais e ambientais,
promovendo uma Vvisdo geoecondmica integrada em oposicao a estratégias nacionais isoladas.
A organizacao de cintures de desenvolvimento buscava intensificar investimentos publicos e
privados de forma complementar. Durante a reunido, os presidentes discutiram a necessidade
de apoio dos organismos financeiros internacionais para priorizar projetos de integragéo, além
da revisdo dos termos de assisténcia financeira para acelerar o desenvolvimento regional.
Também enfatizaram a importancia de avancar na integracdo CAN-Mercosul, fortalecendo a
posicao sul-americana em negociacfes internacionais. Por fim, adotou-se a Declaracdo sobre
Zona de Paz Sul-Americana, reafirmando o compromisso regional com a estabilidade e
cooperacdo (BRASIL, 2002c).

Assim, pode-se afirmar que, diante da crise do projeto de integracédo, o governo Cardoso
adotou a estratégia de fortalecer a cooperacéo nas seguintes areas:

1. Dialogo politico constante com toda a América do Sul — foco em encontros entre
presidentes, chanceleres e parlamentares argentinos; criacdo de um Sistema Permanente
de Consulta e Coordenacdo Brasil-Argentina, com reunides semestrais para tratar de
temas estratégicos, como meio ambiente, defesa e comércio; incentivos ao
fortalecimento do diadlogo e da cooperacdo entre parlamentares do Mercosul; e
reafirmacdo do compromisso com a estabilidade regional e a cooperagdo em seguranca,
pela criacdo da Zona de Paz Sul-Americana.

2. Integracdo fisica — construcdo de pontes binacionais (muitas das quais com gestdo
privada); investimento em passagens de fronteira e hidrovias; avangos no processo da
IIRSA, com projetos de transporte, telecomunicacGes e energia, com pretensdes de
interligacdo bioceanica.

3. Cooperacdo e harmonizacao setorial — parcerias em seguranca fronteirica, combate ao
crime organizado e ao terrorismo, transito fronteirico, energia e pesquisa espacial e
nuclear; harmonizagédo de regimes migratorios.

4. Aprofundamento da integracdo econémico-comercial e de investimentos — busca por
solugdes conjuntas para evitar medidas unilaterais que prejudicassem a unido aduaneira
do Mercosul; criagdo de um Banco do Mercosul a partir do FONPLATA, que
funcionaria como um banco de desenvolvimento; integracdo econdmica CAN-
Mercosul; e desenvolvimento de um acordo Mercosul-UE.

5. Promoc¢do do Mercosul para a sociedade civil dos paises-membros — unificagdo da

marca Mercosul nas agéncias nacionais de promocdo ao turismo, iniciando pela
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Embratur; divulgacdo do bloco por seminérios, videos institucionais e parcerias com a

imprensa; dialogo direto com setores empresariais e da midia.

3.5. Consideragdes do capitulo

A crise econdmica argentina, independentemente de ter sido agravada ou ndo pela crise
cambial brasileira, levou o governo argentino a adotar uma postura ambigua em relacdo ao
Mercosul. Enquanto avancava no didlogo bilateral por meio da chancelaria, a presidéncia e,
sobretudo, a figura proeminente de Domingo Cavallo — que foi ministro da Economia entre
1991 e 1996, voltou a ocupar o cargo em 2001 e, em 1999, era deputado — sinalizavam a
intencdo de descumprir unilateralmente regras comerciais do bloco. O enfraguecimento do
Mercosul representaria uma grande derrota para a politica externa brasileira, tendo em vista
seus objetivos permanentes, bem como o contexto de avango das estratégias de “autonomia pela
participagdao” e “‘autonomia pela integracdo”. Permitir o desmantelamento do projeto de
integracdo significaria uma reducdo da influéncia regional e global do Brasil, prejudicaria sua
competitividade e poder de barganha comercial, aléem de comprometer a estabilidade dos
demais mecanismos de integracdo sul-americanos e de tornar o Brasil mais vulneravel a
pressdes internacionais.

Fernando Henrique adotou uma abordagem conciliadora, tentando dar atencdo aos
desafios econdmicos da Argentina, mas deixando claro que o Mercosul era um projeto do qual
0 Brasil ndo abriria mdo. A diplomacia presidencial teve um papel importante durante a crise
do projeto de integracdo, em que a credibilidade pessoal de Fernando Henrique foi um fator
positivo para a conciliacdo. Dentro do governo brasileiro, havia consenso de que o Mercosul
ndo deveria ser abandonado, mas divergéncias sobre sua prioridade, com o Itamaraty o
considerando uma ferramenta essencial de integracédo regional, e a equipe econémica focando
mais nos resultados concretos de curto prazo. A politica externa de Celso Lafer foi uma
continuidade da diplomacia de Lampreia, mas com uma aten¢do maior a outros aspectos do
Mercosul além do econdmico. Nesse sentido, a partir de 1999, avancou-se sobretudo em
projetos de integracéo fisica, com uma visdo estratégica de integracdo de cadeias produtivas e
logisticas, passo essencial para o0 mercado comum. Portanto, o governo Cardoso adotou a

estratégia de fortalecer a cooperacdo em (1) didlogo politico constante com toda a América do
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Sul, (2) integracdo fisica, (3) cooperacdo e harmonizacdo setorial e (4) aprofundamento da

integracdo econdmico-comercial e de investimentos.
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CONCLUSAO

Retomamos entdo o problema de pesquisa: qual foi a estratégia diplomatica do governo
Cardoso para abordar as dificuldades na consolidacdo dos objetivos de integracdo do Mercosul
entre 1999 e 2002? Para responder a questdo, apresentam-se trés conclusfes sobre: 1) as
prioridades na politica externa (a manutenc¢éo da alianca estratégica com a Argentina como eixo
central e constante), 2) a abordagem de adaptacéo (ajuste do foco da integracéo) e 3) a estratégia
de conciliacdo (busca por uma diplomacia equilibrada e pragmatica com a Argentina).

O primeiro ponto é que o estudo demonstrou que a manutencdo de uma boa relagdo com
a Argentina, no ambito da alianca estratégica, era considerada um elemento central e
permanente da politica externa brasileira. Essa prioridade se manifestava em trés dimensdes
principais: 1) a dimensédo de defesa, 2) a dimensdo econémica e 3) o projeto de integracdo do
Mercosul. No campo da defesa, ndo seria benéfico para o Brasil — como se revelou ao longo
dos periodos militares — manter uma relagdo de rivalidade com seu principal vizinho. Era
preciso preservar 0s avancos alcancados a partir de 1979, os quais permitiram, inclusive, o
redirecionamento do foco das tropas do Exército Brasileiro da regido platina para a amazonia.

Na dimensdo econdmica, 0 mercado argentino representava uma importante
oportunidade de escoamento da producéo brasileira. Nao apenas isso, mas também oferecia um
ambiente favoravel para que empresas nacionais se desenvolvessem e se consolidassem,
preparando-se para disputar outros mercados. Isso estava alinhado com as pretensdes de
abertura econémica da década de 1990, que incluiam tanto a integracdo entre o Mercosul e a
Comunidade Andina de NacGes (CAN) quanto um possivel acordo com a Unido Europeia.
Ademais, havia uma ldgica de complementaridade produtiva, pois enquanto a Argentina
poderia se especializar na producao de automoveis, o Brasil explorava outros setores. Por fim,
no que se refere ao Mercosul, a consolidacdo do bloco como um verdadeiro mercado comum
dependia diretamente de uma relacéo bilateral estavel e cooperativa entre Brasil e Argentina.
Sem esse alinhamento, qualquer avanco mais profundo na integragdo regional seria
praticamente inviavel.

O governo Cardoso atribuia ao Mercosul a maior prioridade no ambito regional. Essa
escolha se justificava por diversas razoes, que podem ser resumidas nos seguintes pontos: 1)
insercdo econdmica internacional, 2) reducdo da volatilidade externa, 3) consolidacéo

institucional e democratica, 4) aumento do poder de barganha nos féruns multilaterais, 5)
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promoc¢do de uma agenda de autonomia pela integracdo e 6) custo politico do eventual fracasso
do bloco.

No aspecto da insercdo econdmica, o Mercosul era visto como essencial diante da
consolidacdo de blocos regionais, como a ALCA na América do Norte e a Unido Europeia,
exigindo que o Brasil fortalecesse sua posi¢do regional para garantir maior presenca no
comércio global. Quanto a volatilidade externa, os lagos comerciais bem estabelecidos no plano
regional ajudariam a reduzir a vulnerabilidade frente as crises financeiras da década de 1990 e
contrabalacariam a influéncia dos Estados Unidos na América do Sul, exercida através da
ALCA. No campo institucional, a construgdo de vinculos mais estreitos entre paises que haviam
superado regimes autoritarios, como Brasil e Argentina, favorecia a estabilidade das novas
democracias, sobretudo pelo aumento da interdependéncia econdmica regional e de
mecanismos como a clausula democratica do Tratado de Ushuaia.

Em termos de barganha internacional, a atuagdo conjunta no Mercosul permitia maior
influéncia nos organismos e féruns multilaterais, com vistas a obtencdo de condi¢cbes mais
propicias aos paises em desenvolvimento no sistema multilateral de comércio. Ja na agenda da
autonomia pela integracdo — paradigma da politica externa segundo o qual o Brasil obteria
autonomia nédo pelo isolamento em relagdo aos polos de poder, mas pela participacdo ativa em
organismos e féruns multilaterais — o objetivo era influenciar, no contexto do p6s-Guerra Fria,
a construgdo de uma ordem global mais favoravel aos interesses permanentes do pais,
reconhecendo suas limita¢6es de hard power. Dentro dessa l6gica, 0 Mercosul era considerado
um instrumento central para que o Brasil alcancasse maior protagonismo internacional sem
recorrer ao isolamento. Essa posicao de player influente e relevante na ordem internacional se
consolidaria por meio da cooperagéo internacional e da articulagdo regional.

Por fim, o custo politico de um eventual fracasso do Mercosul seria elevado, pois
comprometeria a imagem do Brasil e de seus parceiros como capazes de liderar e sustentar um
processo eficaz de integracdo regional. Evidéncias dessa priorizagdo do Mercosul pelo governo
Cardoso, durante a crise do projeto de integracéo, foram, primeiro, que o Brasil manteve seu
compromisso com o bloco, mesmo diante das dificuldades econdmicas e da postura ambigua
da Argentina — ora a sua chancelaria, 0 San Martin, avancava no dialogo bilateral, ora queria-
se impor unilateralmente restrigdes ao comércio intrabloco. As restri¢gdes argentinas ja vinham
acontecendo desde antes, em nichos comerciais estratégicos, como o leite, e em medidas como
o controle de caminhdes na fronteira em 1997 — tanto é que de tantas perfuragdes na TEC, o
Mercosul era considerado um “queijo suigco”. A principal diferenca é que antes a Argentina

tentava desacelerar a integracdo pela via negociada, e, a partir de 1999, por imposigdes
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unilaterais. A segunda evidéncia é que a diplomacia presidencial e a credibilidade pessoal de
Cardoso foram usadas para evitar rupturas e reforcar o compromisso brasileiro com a
integracéo.

O segundo ponto é que fica claro, sobretudo a partir das entrevistas, que houve uma
adaptacéo ou ajuste do foco da integracdo, direcionada pelo governo Cardoso. Isso significou a
manutencdo dos objetivos do Tratado de Assuncdo, em diregdo ao mercado comum, mas
compreendendo que a situacdo que se desenhava ndo era favoravel a integracdo. Portanto,
deveriam avancar de forma setorial, ndo renunciando a objetivos como coordenagédo
macroeconémica, mas deixando-os para um momento que fosse mais oportuno. Nao houve
ruptura de estratégia diplomatica — como foi 0 caso a partir de 2003, no contexto do Mercosul
—, mas houve um ajuste, priorizando agendas as quais se entendia no Itamaraty que seria
possivel avancar.

Na medida em que o Mercosul se estagnava comercialmente, e as negociagcdes CAN-
Mercosul ndo deram resultado em diregdo a um grande bloco regional, o Itamaraty de Cardoso
avangou com outros mecanismos regionais. A Reunido de Presidentes da América do Sul e seu
subproduto, a IIRSA, para a integracdo fisica sul-americana, atentando-se as necessidades
logisticas para exportagdo pela conexdo terrestre entre o Pacifico e o Atlantico — sobretudo
considerando o potencial dos mercados asiaticos. O chanceler Celso Lafer deu continuidade a
politica de Lampreia, mas ampliou o escopo da integracdo para além da economia, reforcando
o dialogo politico na regido e com um foco mais sul-americano do que platino.

O terceiro ponto € que Cardoso buscou uma acdo diplomatica equilibrada com a
Argentina. Desde 1998, o fluxo comercial ja vinha se estagnando. Antes disso, ao final do
Cronograma de Las Lefias, os paises membros deveriam ter criado um novo planejamento para
a consolidacdo do mercado comum, mas isso nao foi alcancado nem na Reunido de Colénia,
nem em Ouro Preto, em 1994. Pelo contrario, consolidaram a unido aduaneira com perfuraces,
e ja postergaram outras metas de integracao.

Depois da crise cambial de 1999, a Argentina passou a argumentar que as assimetrias
com o Brasil haviam chegado a um ponto que exigia reviséo do projeto de integracao regional.
De fato, a desvalorizacdo abrupta do real gerava desvantagens comerciais para a Argentina,
Paraguai e Uruguai, como demonstrado na anélise dos dados econdmicos. Ao final do governo
De la Rua, em 2001, a crise econdmica e social argentina estava completamente instaurada,
entdo, a prioridade do seu governo ndo era mais o0 Mercosul, mas tratar das questdes econémicas
internas. Houve, assim, durante a crise do projeto de integracdo, o evitamento de confrontos

diretos por Cardoso, tentando acomodar as dificuldades argentinas, mas sem comprometer o
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bloco. Reagiu em diferentes momentos, como ao indicar que manteria a queixa na OMC sobre
salvaguardas no setor téxtil até o cumprimento por parte da Argentina da decisdo do Tribunal
Arbitral.

Desta forma, adentrando na hipotese, sim, o governo Cardoso buscou prosseguir com o
processo de integracdo, adaptando a estratégia diplomatica as condigdes e limites impostos,
com permissividade ao protecionismo argentino. Est4, porém, parcialmente correta, ou
incompleta, pois a permissividade nao era parte da estratégia, mas resultado da compreensao
de que a Argentina enfrentava sérias dificuldades econdmicas. Assim, o Brasil insistir além do
limite na agenda de excecdes tarifarias, e em maiores demandas por abertura comercial, poderia
fragilizar ainda mais o Mercosul. Como achado da analise documental, destaca-se que 0
governo Cardoso ajustou sua estratégia para fortalecer a cooperacéo sul-americana por meio do
didlogo politico, integracdo fisica, harmonizacdo de politicas setoriais, aprofundamento
econémico-comercial e promocdo do Mercosul na sociedade civil, buscando preservar a

estabilidade regional e impulsionar a integrac&o de forma pragmatica.
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APENDICE A - DADOS DA EVOLUCAO DO COMERCIO DOS SOCIOS DO
MERCOSUL (1990-2002)

Tabela 1 — Comercio intrarregional total de bens no Mercosul (em milhdes de dolares)

ANO
ORIGEM |DESTINO| 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Brasil 1422,7 1488,5 16713 28142 3654.8 5484,1 13245 8133,1 7949,2 5689,5 6990,8 6205,6 48278
Argentina| Paraguai | 147,3 1778 2719 3577 498,4 631,3 8105 6234 6219 563,1 5955 498,8 340,9
Uruguai 262,6 3108 383,6 5119 649,8 662,8 6614,8 844 850,1 8185 8242 743,6 541,6
Argentina| 645,1 14755 3041,1 3658,2 41356 | 40411 584,2 6767,2 6747 5363,9 62295 | 49931 23335
Brasil | Paraguai | 3804 496,1 5433 960,6 1053,6 1300,7 725,1 1406.,4 1249.4 7442 831,6 720 5575
Uruguai 294,6 337 514,1 7748 7305 811 5170 869,9 880,5 669,6 666,7 640,9 407,1
Argentina| 55,5 45 64,1 64,9 90,7 83,3 954 103,6 152,7 53,3 336.8 298,8 2779
Paraguai | Brasil 312,3 203 1714 2151 323,7 4108 520,7 4576 349,3 235 14212 1405,9 14873
Uruguai 11,6 113 10,8 72 10,4 339 43,5 23,8 28,7 19,2 122,7 180 165
Argentina| 82,2 163,1 2497 279,1 382,3 267,1 2679 3543 513,6 368,7 410,6 316,4 1133
Uruguai | Brasil 506,3 384 2843 366,2 4934 700,1 908,3 940,2 935,1 556,8 530 440,7 4318
Paraguai 6,5 10,4 10,3 16,1 24,1 249 49,5 60,7 83,8 81,1 82,1 82,8 61,7

Fonte: Elaboracdo prépria com base em CEPALSTAT (2024).

Gréfico 1 — Comércio intrarregional total de bens no Mercosul (em milhGes de délares)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em CEPALSTAT (2024).
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APENDICE B - ROTEIRO DE ENTREVISTA

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

Durante o governo FHC, quais foram as principais prioridades da agenda de integracao
regional do Brasil, e como foram moldadas pela situacdo econémica, as relacdes com a
Argentina e a visdo do papel do Brasil no mundo?

Qual foi o impacto das negociacdes da ALCA no Mercosul? Havia a preocupacao dos
paises membros, especialmente da chancelaria brasileira, de que o bloco fosse absorvido
nesse processo de integragdo mais amplo?

Como as questBes da politica nacional, tais como a agenda de estabilizacdo econémica,
os lobbies empresariais e sindicais, influenciaram a estratégia diplomética do Brasil em
relacdo a Argentina e ao Mercosul?

Qual foi a interacdo do Itamaraty com o Ministério da Fazenda, MDIC, a Confederacéo
Nacional da Industria e a Federacéo das Industrias do Estado de Séo Paulo frente a crise
do Mercosul? Além disso, qual foi a estratégia adotada quanto as perfuracdes na TEC
pela Argentina?

Havia consenso entre os chanceleres, embaixadores Lampreia e Celso Lafer, e FHC
sobre o posicionamento do Brasil quanto ao Mercosul e a Argentina? Em quais aspectos
avalia que houve rupturas e continuidades da gestdo de Lampreia para a de Lafer?

Em que medida a diplomacia presidencial de FHC com os governos Menem e De la Rua
foi relevante no funcionamento do bloco frente ao protecionismo argentino? Essas a¢des
estavam alinhadas com a diplomacia profissional conduzida pelo Itamaraty?

No final da década de 1990, havia consenso entre todos 0s membros do Mercosul sobre
a importancia de manter a eficacia do Tratado de Assuncdo, evitando qualquer violagdo
dos termos acordados ou a dissolugdo do bloco? Avalia que o Mercosul desempenhava
funcdes distintas para cada membro em suas estratégias de insercdo internacional?
Quais eventos levaram o Mercosul a se afastar de seus objetivos originais de
liberalizacdo comercial, mesmo que dirigida, conforme o Tratado de Assuncao, e passar
a se orientar por um modelo de regionalismo com énfase na cooperacao politica?
Existem diferentes explicacbes na literatura académica sobre 0s motivos da
instabilidade do Mercosul p6s-1999 e consequente reforma no governo Lula, dentre os
quais: 1) auséncia de um tribunal arbitral e poucos mecanismos de coordenagdo ou
cooperacdo setorial; 2) abalos no processo de estabilizacdo econémica do Brasil e
Argentina; 3) insuficiéncia do Mercosul enquanto estrutura harmonizadora das politicas
econbmicas nacionais, macroecondmicas e setoriais; 4) “déficit democratico”; e 5)
“assimetrias estruturais”. Qual € a sua avaliagdo sobre essas interpretacdes?
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APENDICE C - QUADRO DE ENTREVISTAS
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