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INTRODUCAO E HIPOTESES

Este livro parte do pressuposto de que o Brasil é o principal
membro do Mercosul. Sendo assim, o pais deveria ter um modelo
de integragdo que fundamentasse suas posi¢oes nas negociagoes do
bloco e que estivesse vinculado a sua politica externa como um todo.
Portanto, o objetivo central foi verificar a forma como o Mercosul
estd inserido no conjunto da politica externa brasileira e como esta
influenciou o desenvolvimento do bloco.

No entanto, reconhecemos que a politica externa brasileira pos-
sui um padrio de comportamento especifico que marca a singulari-
dade de sua formulagio e implementacio. Ha uma relativa linha de
continuidade que permite, com razodvel probabilidade de acerto,
identificar o leque de op¢des de seus formuladores. Essa questdo ja
foi amplamente trabalhada e existe uma extensa bibliografia sobre o
tema, da qual nos apropriamos neste trabalho e assumimos alguns de
seus pressupostos e conclusdes.

Como resultado disto, utilizamos dois conceitos que apare-
cem nessa bibliografia como as questdes centrais que permeiam o
desenvolvimento da politica externa brasileira: autonomia e desen-
volvimento. Esses sdo principios e, ao mesmo tempo, objetivos que
ajudam na consolidacdo de um padrdo do comportamento externo
brasileiro.
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Assumimos neste texto a existéncia desse padrdo de comporta-
mento externo. No entanto, é importante ressaltar que, apesar dessa
interpretagio ter grande respaldo na bibliografia sobre politica exte-
rior do Brasil, a continuidade na conducio das acdes externas pode
resultar muito mais da organiza¢do diplomatica em si — enquanto
corpo politico da estrutura estatal com grande capacidade de repro-
dugio, através dos procedimentos jd institucionalizados de transfe-
réncia de valores, formacéo e arregimentacdo — do que da constante
vigilancia dos principios defendidos pelos tradicionais formuladores.!

Tendo exposto essas questdes sobre a continuidade nos capitulos
1 e 2, apontamos o fato de que ela foi possivel devido a um certo iso-
lamento, ou insulamento, do Itamaraty no trato da politica externa.
Contudo, é possivel demonstrar que essa relativa autonomia da diplo-
macia estaria se esgotando devido as pressdes cada vez mais intensas
por parte de outros atores governamentais e ndo governamentais
interessados em influenciar o processo decisério da politica externa.

Verificamos também que o Mercosul é um elemento importante
para o aumento dessas pressdes, pois os processos de integragio regio-
nal apresentam uma légica de funcionamento que extrapola o campo
de atuacdo da politica externa. Podemos pensa-los como fazendo
parte inicialmente desse &mbito externo, e sendo tratados quase que
exclusivamente pela a¢io diplomatica. Mas em pouco tempo seu fun-
cionamento apresenta implicagdes e efeitos importantes sobre a esfera
doméstica dos paises-membros, estimulando os grupos organizados
da sociedade e outros representantes governamentais a pressionarem
pela criagio de espagos de participa¢do, como forma de influenciar o
andamento da integracdo.

Ao longo do capitulo 3, discutimos como essas pressdes tém
aumentado, criando fortes tensdes nos mecanismos tradicionais de
formulagdo da politica exterior do Brasil, resultando na intensificagao
da tenséo sobre os elementos formadores da tradigio de continuidade,
assim como os principios que a orientam.

1 Para uma interessante analise sobre essa questdo ver Lima (2005).
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No capitulo seguinte, demonstramos como essas pressoes estio
vinculadas ao que denominamos de necessidades proprias dos pro-
cessos de integragio regional. Partimos do pressuposto de que o
funcionamento destes leva naturalmente a um aumento da interde-
pendéncia entre os paises — em diversos niveis: econdémico, politico,
cultural etc. —, 0 que envolve novas demandas, muitas delas voltadas
para transferéncias de funcdes do plano nacional para o nivel regional.

Essa transferéncia se realizaria por meio de uma maior institu-
cionalizacio do processo de integra¢do, podendo caminhar inclusive
para uma logica supranacional. De qualquer forma, independen-
temente da caracteristica institucional predominante na integra-
¢do — intergovernamental ou supranacional —, concordamos com a
ideia de que se intensifica a necessidade de estabelecer mecanismos
formais para expressio dessas demandas. Sejam eles 6rgios de par-
ticipagdo direta ou para a solucdo de controvérsias, muito comuns
nestes processos.

As andlises sobre o Mercosul demonstram, em geral, que a crise
vivida por esse bloco desde 1999 néo é decorrente somente dos pro-
blemas comerciais, embora estes sejam a expressdo mais evidente
dela, mas é uma crise do préprio modelo de integragio adotado.

Como dissemos, o Brasil é o principal parceiro deste bloco e, por-
tanto, podemos assumir que a sua percep¢io quanto ao modo como
0 Mercosul deveria se desenvolver foi fundamental. A partir disso,
estabelecemos quais seriam as principais rela¢cdes entre as posi¢des do
governo brasileiro e as limitagdes existentes na arquitetura institucio-
nal da integragdo. O resultado deste esforco foi a delimitacdo do que
poderiamos chamar de um modelo de Mercosul presente na politica
externa brasileira, que em geral nio privilegia o aprofundamento da
integracdo, mas sim a sua expansao para o restante da América do Sul.

A partir destes pressupostos estabelecemos trés hipoteses que
nortearam o trabalho. A primeira, e principal, é que se existe um
padrio de comportamento da politica externa brasileira, baseado na
busca da autonomia enquanto principio fundamental e do desenvol-
vimento enquanto objetivo central, e se existe um padrao de compor-
tamento governamental brasileiro no Mercosul, baseado na defesa
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constante da intergovernamentalidade enquanto principio funda-
mental e da expansdo enquanto objetivo central; entdo a autonomia
estd para a intergovernamentalidade assim como o desenvolvi-
mento estd para a expansio, ou seja, a intergovernamentalidade e
a expansdo estruturam o modelo brasileiro de Mercosul, que tenta
trazer para a esfera das negociacoes da integracdo a caracteristica de
continuidade presente na politica externa brasileira.

A verificacdo desta hip6tese foi realizada nos capitulos 5 e 6, nos
quais analisamos o desenvolvimento do Mercosul a partir da postura
do governo brasileiro, identificando os elementos centrais de seu
modelo de integracdo — exposto com mais clareza no ultimo capitulo
deste trabalho.

A analise empirica da postura brasileira no processo negociador
do Mercosul verificou se houve de fato uma estratégia diplomética
de gestdo da integracdo e, em caso afirmativo, qual foi. De qualquer
forma, buscamos evidéncias que demonstrassem que os elementos
formadores da linha de continuidade relativa da politica externa bra-
sileira seriam validos também para o entendimento da postura do
Brasil no Mercosul.

A partir dessa primeira hipétese que vincula o padrio de com-
portamento da politica externa ao modelo de integracdo do governo
brasileiro, elaboramos uma segunda suposi¢io que s6 poderia acon-
tecer caso a primeira fosse comprovada: se os processos de integra-
¢do regional pressupdem a possibilidade de aprofundamento, entdo
o aprofundamento no modelo brasileiro seria limitado pelas possibi-
lidades colocadas pelas institui¢des intergovernamentais e pela ten-
tativa constante de expandir o processo, no sentido de aumentar o
numero de participantes.

Neste caso, a atual crise do Mercosul indicaria que o processo
estaria proximo desse limite e que, portanto, o modelo proposto pelo
governo brasileiro deveria de alguma forma ser repensado para per-
mitir seu aprofundamento ou expansio.

Essahipotese levaa uma terceira: se o aprofundamento da integra-
¢do pressupde a superagdo do atual modelo, o que implica a superagio
do modelo brasileiro, entio um Mercosul profundo significaria uma
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ruptura na linha de continuidade caracteristica da politica externa
brasileira, o que até o momento ndo aconteceu.

Esta ultima suposigdo explicaria a intensificacdo das pressdes
sobre as condi¢des tradicionais de formulacdo e implementacio das
decisdes no campo da politica externa, com especial atencdo aos
assuntos diretamente ligados a gestédo brasileira do Mercosul.

Por ultimo, gostariamos de chamar a atengdo para o fato de que
além da revisdo bibliografica sobre o tema, buscamos implementar
algumas técnicas de pesquisa apoiadas em um uso mais intenso das
inovagoes das tecnologias de informagéo, principalmente a partir de
programas e solu¢des de gerenciamento eletrénico de documentos.
Essas tecnologias nos permitiram formar, organizar e indexar bases
de dados especificas para o estudo da politica externa e, particular-
mente, para os estudos sobre o Mercosul. Essas bases sio formadas
por hemerotecas digitalizadas, banco de normativas do Mercosul,
colecdes de clippings especificos sobre o assunto, dados baixados da
internet, documentos e textos diversos, entre outros.? Grande parte
da pesquisa histérica sobre a gestdo governamental brasileira dos
assuntos do Mercosul foi realizada através da procura nestas bases de
dados, através de software de indexacio e pesquisa por cruzamento de
termos. Assim, procuramos dar um tratamento cronol6gico aos acon-
tecimentos, que se verificanos capitulos 5 e 6, mesmo partindo de um
método de busca que ndo tem relagio direta com a ordem dos fatos,
pois privilegia a procura de varidveis predeterminadas pela metodo-
logia da pesquisa, como exposto no capitulo 4. Isso nos possibilitou
procurar determinados assuntos especificos, separando primeira-
mente as informagdes, e, assim feito, partirmos para a estruturacio

2 Algumas das principais bases de dados utilizadas foram: Normativas Merco-
sul; hemeroteca Integracdo Regional 1986-2004; hemeroteca Politica Exterior
Econémica; noticias coletadas a partir das bases de discursos e imprensa do
Ministério de Relagdes Exteriores disponivel em seu site na internet; noticias
coletadas a partir dos servicos de clipping da Camara Federal disponivel em seu
site na internet. Algumas destas bases estdo disponiveis no site do Consorcio de
Informagdes Sociais (CIS) através do www.cis.org.br, e outras estdo sendo pre-
paradas e organizadas para a disponibilizagdo futura.
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dos argumentos e fatos. Para esta tltima tarefa utilizamos um soft-
ware de criagdo de mapas mentais em que uma estrutura de drvore
hierarquica e flexivel permitiu construir a totalidade do que seria a
pesquisa. A parte escrita foi realizada neste mesmo programa, sendo
posteriormente transferido para um editor de textos a fim de fazer
a formatacio e os Gltimos ajustes, até se transformar no texto final.
Mesmo durante essa tltima fase, a checagem de determinados dados
através do mecanismo de busca eletronica novamente auxiliou na
confirmacio das conclusdes.

Por fim, é importante reforcar que o material colhido mostrou-se
extremamente frutifero e suficiente, principalmente devido a utiliza-
¢do da indexacio eletronica sobre as bases selecionadas, que dispu-
nham de uma quantidade muito grande de informagio. Sendo assim,
optamos por nio realizar entrevistas e dedicar o esforco a essa forma
de pesquisa. Ressaltamos, contudo, que essa andlise se fundamentou
em boa medida nas falas, textos, documentos, declara¢des publicas
de diplomatas e representantes governamentais, especialmente os
presidentes, obtidas a partir do levantamento empirico e confronta-
das com a andlise da bibliografia especializada e dos fatos noticiados.



1
A DIPLOMACIA E A CONTINUIDADE NA
POLITICA EXTERNA BRASILEIRA

1.1 Principios, valores e tradicoes

Analisando o desenvolvimento histérico da politica externa do
Brasil, a partir da literatura especializada, identificamos a existéncia
de elementos norteadores das decisdes tomadas nesse campo. Amado
Cervo (1992), por exemplo, os descreve como tradi¢cdes que acompa-
nham a histéria da politica externa brasileira, capazes de sobreviver
as mudancas de governo e as proprias alteragdes organizacionais do
Estado, sendo representadas pela orientagio pacifista, a juridicista e
a pragmatica (Cervo, 1994).!

1 O pacifismo refere-se a posi¢do defendida pela diplomacia brasileira de buscar
solucionar os conflitos por meio de negociagdes. Isto €, a politica externa brasi-
leira tradicionalmente resiste a ideia de usar a forga para resolver as controvérsias
no plano internacional. Ja o juridicismo relaciona-se com a postura de respeito
aos tratados, acordos e convengdes internacionais, aceitando-os enquanto ins-
trumentos ordenadores da interagdo entre os atores estatais e do proprio sistema
de Estados. Finalmente, temos o pragmatismo, também entendido como rea-
lismo na politica externa brasileira. Essa tradi¢do baseia-se na analise sobre
o sistema internacional, a posi¢do do Brasil neste sistema, as relagdes com as
poténcias e a capacidade de defesa dos interesses nacionais para, a partir destes
condicionantes, orientar a agdo externa. Essas tradi¢des fundamentam-se no
principio da nio confrontagdo, que se traduz no discurso e na agdo marcada
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Este autor entende que ao menos trés tradi¢des se apresentam
como constantes, mas com importancia variada, dependendo da
situacio doméstica e das modificacdes no contexto internacional.
Em determinados momentos histéricos, uma tradi¢ao pode impor-se
sobre outras, em razdo de fatores diversos como os constrangimentos
da evolucio do sistema internacional ou o jogo de forcas politicas que
compdem o centro decisorio, entre outros.

A 1ideia de que existem principios que podem ser identificados
como elementos formadores do comportamento externo brasileiro
néo esta presente apenas na bibliografia especializada (Bueno; Cervo,
1992, 1986; Lafer, 2004; Pinheiro, 2004; Oliveira, 2005a), mas prin-
cipalmente nos discursos e na forma como a diplomacia se expressa a
respeito das alternativas possiveis e das escolhas realizadas em nome
do interesse nacional.

como o Brasil deseja relacionar-se com a comunidade internacional?
A resposta basica pode ser encontrada em principios que tradicio-
nalmente tém orientado a nossa politica externa, como os da nio
intervencio, respeito a autodeterminacdo, ndo ingeréncia em assun-
tos internos, e solugdo pacifica de controvérsias. Ao invocar tais
principios, ndo quero dar a impressao de que os mesmos sejam hoje
utilizados da mesma forma como no passado Ao contrario, embora
a esséncia esteja até hoje preservada, sua aplica¢do tem sido atuali-
zada, como ocorreu, por exemplo, no campo dos direitos humanos,

da democracia e do meio ambiente. (Lampreia, 1998)

Mesmo quando interpretacoes académicas buscam localizar
paradigmas explicativos para a forma dominante da politica externa
de um determinado periodo histérico, ainda assim verificamos que

pelo respeito da autodeterminagio dos povos e na defesa da politica de ndo inter-
vengdo. Podemos verificar que tanto o primeiro elemento quanto o segundo estéo
intimamente interligados (Cervo, 1994).

2 Exposi¢do do embaixador Luiz Felipe Lampreia, entio ministro de Estado das
Relagdes Exteriores, no X Férum Nacional As Perspectivas da Situagdo Mundial
e a Politica Externa do Brasil, 12/5/1998.
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esses paradigmas contemplam e validam os principios norteadores da
atuacio internacional do pais.

Um exemplo disso é a andlise a respeito do paradigma universa-
lista presente na politica externa brasileira feita por Lessa para a qual
o “universalismo que, juntamente com o pacifismo, o juridicismo e
o realismo, constitui a moldura conceitual da praxis diplomatica bra-
sileira” (1998, p.29).

Também ¢é recorrente no discurso diplomatico a ideia dos valo-
res que balizam a atuagio internacional brasileira e que, por sua vez,
justificam a defesa constante dos principios que caracterizariam a sua
singularidade. O trecho a seguir escrito pelo embaixador Luiz Felipe
de Seixas Corréa é um dos muitos outros exemplos desse fato:

Dessa trindade de valores basicos, unidade, grandeza e visio de
futuro, decorrem outros que, igualmente informados pela experiéncia
historica do Brasil caracterizam a sua projecao no mundo: o nacio-
nalismo, a busca da igualdade soberana entre as nagdes, e o pragma-
tismo. (Corréa, 2000, p.27)

Ressaltamos que o reconhecimento da existéncia destes elementos
norteadores é acompanhado da ideia de uma continuidade quase ine-
rente ao comportamento brasileiro naarena internacional. O atributo
“tradicional” refor¢a o reconhecimento de que a ac¢do diplomdtica
brasileira ¢ singular e, a0 mesmo tempo, dotada de um padrio geral
capaz de se ajustar as circunstancias dominantes de cada época. “Faz
parte de nossa melhor tradi¢io diplomatica, desde a independéncia,
dar sentido realista 2 nossa politica externa, recusando iniciativas de
facil fosforescéncia, e evitando guinadas bruscas de doutrina e de
comportamento” (Lampreia, 1999).°

Essa capacidade de adaptacdo contribui para a continuidade —
que para diversos autores resulta da conduta adotada pelo corpo

3 Discurso doembaixador Luiz Felipe Lampreia, ministro de Estado das Relagdes
Exteriores, por ocasido da posse do embaixador Luiz Felipe de Seixas Corréa, no
cargo de secretdrio-geral das Relagoes Exteriores Brasilia, 4/1/1999.
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diplomatico ao orientar-se segundo esses principios, tradi¢des e
valores (Cervo, 1994; Vaz, 1999; Silva, 2002; Faverio, 2006) —e per-
mite uma maior previsibilidade as andlises sobre a politica externa
do Brasil. Isso ndo significa uma auséncia de mudancgas, mas implica
afirmar que estas mudancas sdo variacdes dentro de um determinado
espectro de possibilidades.

O grau de previsibilidade da politica exterior do Brasil é dos mais
elevados em termos comparativos. Através do tempo, constitui-se
um conjunto de valores e principios de conduta externa que perpas-

sou as inflexdes e mudancas da politica. (Cervo, 1994, p.26)

Neste caso, o atributo previsivel nio é somente uma constata¢io
da bibliografia especializada, mas é a todo o momento reforgado e
reformulado pelo corpo diplomatico. Para esta instituigdo,

A credibilidade internacional de um pais depende, em grande
medida, de uma atuagdo externa fundada no respeito a valores e
principios. A pendularidade, o recurso a decisdes de impacto, as flu-
tuacoes ideologicas e o oportunismo diplomético tendem a corroer a
confianga junto aos demais paises e a minar a credibilidade externa.
Um dos patrimoénios do Itamaraty e da diplomacia brasileira é o
legado de uma atuacdo fundada em valores permanentes, que confe-
rem um minimo de regularidade ao comportamento externo do pais
e, portanto, a sua prépria respeitabilidade como interlocutor de seus
parceiros. (Barros, 1998, p.20)*

A auséncia de uma moldura que acomode adequadamente as ten-
déncias do mundo contemporaneo recomenda a adogdo pelo Brasil de
uma politica externa aberta, flexivel as transformagdes que estamos
vivenciando. Isto sem prejuizo de principios. A estrita observancia

de certos principios que consideramos basicos confere alto grau de

4 Embaixador Sebastido do Rego Barros.
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previsibilidade a diplomacia brasileira e reforga sua credibilidade e
confiabilidade. (Barbosa, 1996, p.75)°

Desta forma, temos como caracteristica geral da politica externa
brasileira a continuidade. Esse pressuposto tem importancia central
em nossa analise, pois ao aceitar este pressuposto seria possivel com-
preender melhor as possibilidades e limitagdes do processo de inte-
gracdono Mercosul frente a politica externa brasileira, tendo em vista
que o governo brasileiro é o principal agente do bloco.

A previsibilidade e a continuidade, juntamente com o reforco dos
principios, tradi¢des e valores caracteristicos da politica externa brasi-
leira, como o pragmatismo, aumentam a percepg¢io de que se trataria
de um politica de Estado e, por isso mesmo, capaz de desvincular-se
das mudancas de governo e de circunstancias politicas especificas
(Vaz, 1999).

Ajustificativa diplomatica deste aspecto busca ressaltar o perigo e
as consequéncias de possiveis escolhas equivocadas, resultantes des-
sas conjunturas governamentais. Com base nesta argumentagio se
reforca, direta e indiretamente, a necessidade de existéncia, eficiéncia
e manutencao de formuladores capazes de construir uma compreen-
sdo da politica externa nacional que transcenda os governos.

O outro principio é o da prevaléncia da visdo de futuro sobre o
imediatismo. O Itamaraty procura atuar tendo em vista a perspectiva
delongo prazo, evitando modismos, solugdes circunstanciais e preci-
pitacdes que desconsideram dificuldades futuras, o grau de desgaste
politico e a eventual perda de credibilidade. O anseio mais imediato
¢ avaliado com base nos seus beneficios e custos no futuro, nio em
seus resultados mais visiveis e frequentemente de apelo mais facil.
(Barros, 1998, p.19)¢

5 Embaixador Rubens Barbosa.
6 Embaixador Sebastidao do Rego Barros.
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Assumimos neste texto a premissa da existéncia de uma linha
de continuidade na politica externa brasileira, amplamente respal-
dada na bibliografia. Entretanto, esse entendimento tem apontado
como causa principal a constante vigilancia aos principios defen-
didos pelos formuladores tradicionais. A atengdo aos principios e
valores seria a explica¢do central para a existéncia de um padréo
no comportamento do Estado brasileiro no plano internacional. E
neste ponto que diferimos dessa linha de interpretacdo e pressupo-
mos que a continuidade na conducio das a¢bes externas explica-se
mais pela organizac¢do diplomatica em si — enquanto corpo politico
da estrutura estatal com grande capacidade de autorreproducio,
através dos procedimentos jd institucionalizados de transferéncia
de valores, formacio e arregimentac¢io — do que pelos principios
apontados anteriormente.

Entendemos ser possivel e necessario questionar as reais causas
dessa continuidade, sem duvidar da existéncia desta margem mais
ou menos delimitada de atuagdo externa. Segundo Maria Regina S.
de Lima (1994; 2005) a estabilidade da politica externa brasileira é
resultado mais de uma narrativa construida pela diplomacia e refor-
¢ada por importante parcela da academia brasileira que se dedica ao
assunto, do que um dado da realidade. A mesma autora afirma que

o forte componente institucional na formagio da politica externa,
que se apresenta no papel preponderante do Ministério das Relagdes
Exteriores na formulacio e implementacdo daquela politica [ ...] ndo
apenas garantiu poder de agenda aquele ministério, como refor¢ou o
mito da estabilidade da politica externa como uma politica de Estado
e ndo de governo, o que lhe asseguraria significativa continuidade ao

longo do tempo. (Lima, 2005)

Concordamos quanto ao “mito” de entender a politica externa
como uma politica de Estado, inclusive sendo este um dos pontos
centrais de influéncia sobre aqueles que analisam esse tema. Ape-
sar disso, € possivel identificar na analise bibliogréfica e empirica
elementos que comprovam a existéncia da estabilidade da atuacio
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internacional do Brasil. O corpo diplomatico apropria-se deste fato
darealidade para reforcar seu discurso politico, mas a construcdo dis-
cursiva ndo tem importincia de causalidade para a continuidade da
politica externa brasileira. Esta ¢ mais um elemento constituinte da
histoéria do pais do que uma construgio subjetiva, mesmo que ainda
nio tenhamos compreendido adequadamente as reais causas desta
caracteristica singular.

Neste mesmo sentido, portanto, vale lembrar a afirmacédo da pré-
pria autora e de Gérson Moura de que

as explicagbes mais completas de uma politica externa no se esgotam
naturalmente nas justificativas e motivos que ela mesma se da. Por
isso, devemos procurar fora das formulages oficiais as razdes mais

profundas de sua adogdo. (Lima; Moura, 1982, p.361)

No entanto, ndo aprofundaremos essa discussdo porque entende-
mos que o ponto essencial para os objetivos desta analise, que trata da
forma como o Mercosul é trabalhado na politica externa brasileira,
ndo estd na busca das causas mais profundas dessa continuidade,
mas no entendimento da crescente tenséo sobre alguns dos elemen-
tos formadores desta politica, principalmente a partir das pressoes
sobre sua relativa estabilidade que se intensificam com a redemo-
cratizagdo dos anos 1980 e que se ampliam nos anos 1990. O préprio
advento da integracdo no Cone Sul pode ser entendido como mais
uma fonte de pressio sobre a continuidade da politica externa, como
veremos mais adiante, ja que de certa forma aumenta o nimero de
atores domésticos que tentam acompanhar e influenciar a agenda
internacional do pafs.

Alguns estudos especificos sobre a politica externa brasileira tam-
bém demonstram que a tese da autonomia deciséria do Itamaraty ndo
éfacilmente verificada algumas vezes, mas, mesmo assim, ressaltam a
grande capacidade de influéncia do Itamaraty no processo de tomada
de decisdes e sua consequente capacidade de garantir uma relativa
continuidade na formulagio e na implementacao da politica externa.
Em alguns casos, essa capacidade de influéncia extrapola a esfera de
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atuac¢io diplomatica avancando sobre parcela das atribuicées da poli-
tica econdmica nacional (Farias, 2006).

No entanto, na bibliografia analisada nio se verificaram estu-
dos exaustivos que permitam comprovar uma diferenciacdo entre o
momento da formulagdo decisoria e o da sua implementagéo. Lem-
bramos que essa divisdo é um artificio analitico para melhor com-
preender a dindmica da tomada de decisdes em politica externa, mas
as informagdes colhidas parecem indicar que na histéria da politica
externa brasileira a explicacdo da continuidade é mais véalida durante
a implementacdo do que no proprio processo formulador.

No caso da politica brasileira para o Mercosul, a pesquisa empirica
realizada indicou a existéncia de uma ampla autonomia do Itamaraty
ao implementar diretrizes previamente formuladas, por exemplo, no
ambito da Presidéncia da Republica. O fato de a diplomacia coor-
denar os trabalhos do governo brasileiro para este tema, por si s6,
garante grande autonomia decisoria, ja que dispde de recursos de
poder adquiridos durante o desenvolvimento da prépria estrutura
estatal brasileira.

Mesmo n3o sendo o objetivo deste trabalho, fica a sugestio para
um maior aprofundamento futuro desta questéo, pois o levantamento
bibliogréfico revelou notéria escassez de estudos baseados em ins-
trumentais analiticos e tedricos especificos para o entendimento do
desenvolvimento e funcionamento do corpo diplomatico brasileiro.
Talvez essa sugestdo de andlise possa ajudar a melhorar as explica-
¢oes das descontinuidades na politica externa brasileira, como jd havia
alertado Lima (1994), permitindo compreensdes mais profundas de
momentos como o da formulacio da Politica Externa Independente
no inicio dos anos 1960, elaborada por um grupo restrito liderado
por San Tiago Dantas, trabalhando @ margem do Itamaraty (Cervo,
1994), ou para o breve periodo do governo Collor.

De qualquer forma, o ponto central para nossa analise é o reco-
nhecimento dessa singularidade da politica externa brasileira que é
explicada com base em diferentes argumentos e supostos.
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1.2 Singularidade

Nesta parte do texto, identificamos brevemente algumas expli-
cacoes para esta singularidade. Este esforco se justifica pelo fato de
que na historia brasileira o Ministério das Rela¢bes Exteriores e o
seu corpo de diplomatas tém ampliado sua influéncia no desenvolvi-
mento da prépria estrutura estatal ao longo do tempo. Isto garantiu
grande prerrogativa na conducio da politica externa brasileira e, tam-
bém, do seu processo formulador (Cheibub, 1985).

Podemos dizer que uma primeira explicagio fundamenta-se a par-
tir das caracteristicas do pais e sua localiza¢do no mundo, traduzindo-
-se na ideia de poténcia média. Do ponto de vista analitico, busca-se
entender a dindmica das relagdes internacionais e a especificidade
brasileira a partir da sua situa¢do geografica, suas principais caracte-
risticas estruturais e os padrdes de comportamento externo.

Esse tipo de enfoque entende que as poténcias médias priorizam a
construcdo de coalizdes nas arenas multilaterais como forma de diminuir
o poder relativo das grandes poténcias, o que explica a necessidade de
aceitarem a construcdo destas organiza¢des internacionais. No entanto,
no nivel regional, as poténcias médias buscam aumentar sua capaci-
dade de influenciar as na¢des menores, gestando zonas de influéncia
regional com o objetivo de diminuir as possibilidades de atuagio direta
e indireta de outras poténcias (Sennes, 2001; Marques, 2005).

A ideia de poténcia média, além de contribuir para a construcdo
de um arcabouco analitico que ajuda na compreensdo da atuacdo
internacional do Brasil, também diz respeito a forma como a imagem
deste pais é construida e reconstruida no que podemos chamar de um
imagindrio nacional.

Em estudo realizado por Marques (2005) sobre aimagem interna-
cional brasileira de poténcia média no periodo do governo Fernando
Henrique Cardoso, verificou-se que a propria diplomacia, através de
seus discursos e atuagdo nas arenas multilaterais, considera e reforca
essa 1deia. O resultado dessa postura ndo se resume a um esforco de
autoidentificacdo perante os outros atores internacionais, mas tam-
bém na absorcido desta ideia por parte das elites brasileiras.
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O fortalecimento desta visdo, interna e externamente, reforgaria
as opg¢des que buscam aumentar a capacidade de influéncia brasileira
no sistema internacional, fortalecendo a ideia de que isso resultaria
em um aumento das margens de acdo externa e no estabelecimento e
fortalecimento de seu papel de mediador.

Essa busca por maior influéncia internacional nio é exclusiva do
corpo diplomdtico brasileiro, sendo também compartilhada pelas
elites. Estendendo-se através do tempo, espera-se obter com essa
postura o reconhecimento e aceitagdo internacional enquanto uma
lideranca regional (Lima, 2005).

Segundo Marques (2005), a elite brasileira, além de compartilhar
da aceitacdo dessa imagem do Brasil como poténcia média, sustenta-
-se na capacidade diplomatica nacional em difundir internacional-
mente essa percep¢do, o que acabaria justificando até a tentativa de
alcancar um assento no Conselho de Seguranga da Organizagio das

Nagoes Unidas (ONU). Esse autor afirma ainda que

embora o pais apresente uma extensao territorial continental, reservas
de recursos naturais e um mercado consumidor potencial e relativa-
mente grande, o Brasil nio manifesta for¢a militar relevante ou pre-
senca considerdvel no comércio mundial. Contudo, o entendimento
brasileiro do pais como poténcia média sustenta-se na forca dasideias
e das percepgdes para influenciar as decisdes no sistema internacio-
nal. (Marques, 2005, p.110)

Para os fins desta pesquisa, vale dizer que essa interpretacio ana-
litica e a sua consequente instrumentalizagio para a defesa de inte-
resses particulares reforcam as conclusdes dos estudos que apontam
uma tentativa brasileira de exercer uma lideranga regional. Mais
adiante, veremos que se ndo exerce uma lideranca no Mercosul, ao
menos ajuda na explica¢do da dificuldade em aceitar os custos ine-
rentes ao aprofundamento de um processo de integra¢do regional. A
imagem de poténcia média pode ser entendida como mais uma forma

de justificar a pouca disposi¢do do governo brasileiro em aprofundar
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as institui¢des do bloco e criar mecanismos comunitérios de finan-
ciamento da integracio.

Uma segunda explicagio centra suas aten¢des na formacio do
Estado brasileiro e na contribuigio da diplomacia neste processo. Para
esta abordagem, as origens da importancia da diplomacia na histéria
do pais remontam a prépria formagio da nacionalidade brasileira,
na qual o Estado precedeu e teve papel protagénico na construgio
nacional. Neste processo, o peso assumido pela burocracia estatal na
sociedade brasileira pode ser considerado com um dos fatores deter-
minantes, tendo a diplomacia, enquanto corpo politico-administra-
tivo, um papel de destaque (Danese, 1999; Lafer, 2004).

Essa coincidéncia entre Estado e nacionalidade contribuiu para o
desempenho diplomatico na defesa dos interesses estatais e, simul-
taneamente, a propria atuagio externa alimentou a formagio do que
hoje é chamada de na¢io brasileira (Danese, 1999). Acentua-se assim
o amplo reconhecimento de que, tradicionalmente, o Ministério
das Relacoes Exteriores exerce um papel central na formulagio e na
implementacio da politica externa brasileira, influindo diretamente
nas linhas e estratégias seguidas pelo governo no plano internacional.
No entanto, esse tipo de explicagio vai um pouco além, sobrevalori-
zando o papel desempenhado pela diplomacia.

Como exemplo deste certo exagero, podemos citar o periodo do
Império e seu destaque diplomético com relagdo a sua vizinhanga,
principalmente na construcdo de condi¢des futuras para a consolidagdo
de suas fronteiras, o que ocorrera definitivamente durante a Primeira
Reptblica e mais especificamente sob a gestdo de Rio Branco a frente
dapasta de Rela¢des Exteriores. Essa supremacia foi mais resultado da
estabilidade e da coesio da elite imperial do que da presenca marcante
de um corpo diplomético estatal mais desenvolvido (Cheibub, 1985).

Se a funcionalidade do corpo diplomético para a formacdo do
Estado brasileiro durante o Império foi relativa, ao mesmo tempo,
podemos afirmar que, gradativamente, esta ganhou for¢a com a
consolidagio das fronteiras nacionais através da agdo diplomatica no
periodo Rio Branco (1902-1912), aumentando seu prestigio enquanto
estrutura burocratica estatal entendida como eficiente e necessaria.
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Apesar da grande importancia atribuida a figura do Bardo de Rio
Branco e suas qualidades pessoais, tendo repercussio ndo somente
no periodo de sua gestdo, mas se prolongando através dos anos, nido
podemos deixar de ressaltar que sua gestdo perpassou quatro gover-
nos — Rodrigues Alves, Afonso Pena, Nilo Pecanha e Hermes da
Fonseca —, coincidindo com o auge do periodo representando pela
producido de café, sendo beneficiada indiretamente pela reforma
financeira implementada por Campos Sales e por um periodo de
estabilidade institucional (Bueno; Cervo, 1986). Estava, portanto,
gerenciando o interesse nacional que, nesta época, se confundia com
os interesses do setor agroexportador dominante.

Se alguns estudos académicos permitem relativizar o papel da
diplomacia na formagio do Estado brasileiro, por outro lado, o dis-
curso diplomatico é repleto de afirmac¢des que o acentuam e, em
determinados momentos, permitem identificar a ligagdo com as for-
cas dominantes em diferentes etapas da histéria brasileira, como nas
palavras do embaixador Rubens Barbosa (1996, p.71):

A diplomacia brasileira tem uma forte tradicao de continuidade
e previsibilidade, mantida hd mais de um século gragas ao profissio-
nalismo dos seus quadros e legitimidade que lhe tem sido tradicio-

nalmente conferida pelo consenso das forcas partidarias internas.

A terceira explicagdo, que também nos parece ser a mais interes-
sante, ¢ uma abordagem organizacional, que trata das caracteristicas
institucionais do processo decisorio e do desenvolvimento do corpo
diplomdtico através dos anos, fortalecendo-se enquanto uma agén-
cia singular na estrutura burocratica estatal brasileira. Neste caso,
¢ interessante notar que, apesar do fato do Ministério das Relacoes
Exteriores contar com o reconhecimento de sua importancia, ele ndo
tem sido objeto constante de andlises mais aprofundadas sobre o seu
funcionamento institucional.

Podemos dizer que uma das exploragdes mais bem realizadas se
deu em meados dos anos 1980, com a pesquisa de Zairo Cheibub
(1984). H4, portanto, uma grande demanda por estudos que abordem
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os impactos sofridos pela organizagio como resultado do processo de
democratizacdo, o avanco da globalizacdo, o surgimento dos novos
atores domésticos interessados nos assuntos internacionais e a aber-
tura brasileira ao mercado internacional.

Neste tipo de explica¢do é comum que o primeiro esfor¢o concen-
tre-se nas caracteristicas institucionais da diplomacia. O corpo diplo-
matico possui uma localizagdo especifica na estrutura estatal, com
capacidade institucional de manter-se enquanto grupo homogéneo
e diferenciado do restante das agéncias burocraticas (Arbilla, 2000).

Apesar do avanco da diplomacia presidencial a partir do processo
de redemocratizac¢io, podemos dizer que o corpo diplomatico garan-
tiu a importancia de sua presenca na formulagdo e na implementagio
deciséria em matéria de politica externa. O simples fato das nomea-
¢Oes para embaixadores serem quase que totalmente compostas por
membros provenientes da estrutura diplomatica nos mostra que a
corporacio consegue difundir a imagem de que possui uma capa-
cidade técnica especifica imprescindivel a atividade de represen-
tacao externa.

Essa opinido néo se concentra somente na Presidéncia da Repu-
blica, mas extrapola para setores como a comunidade intelectual e
também a classe politica. Uma razdo para esta aparente falta de inte-
resse da classe politica em ocupar cargos no Ministério resultaria da
percepcdo de que as questdes externas ainda estdo muito distantes das
questdes de interesse do eleitorado (Arbilla, 2000).

O trecho abaixo demonstra muito bem essa realidade e também
ajudaarevelar o entendimento da prépria diplomacia sobre essa ques-
tdo, em que o tratamento do tema acaba tendo finalidade de justifi-
cagio burocratica da sua especificidade e também como mecanismo
de autoidentifica¢io de grupo.

Diferentemente da maioria dos paises, nenhum cargo da estrutura
do Ministério das Relacdes Exteriores, além do Ministro de Estado
e do Consultor Juridico, pode ser preenchido por ndo diplomatas.
O Presidente da Republica dispde, porém, da faculdade de indicar

para o cargo de embaixador pessoas de sua confianga que nio sejam
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membros da carreira de diplomata. A quase totalidade dos embaixa-
dores do Brasil, no entanto, tem sido escolhida entre funcionarios de
carreira. Atualmente, ocupam fungdes no exterior apenas dois embai-
xadores politicos (Unesco e Cuba). Esse ¢ um dos aspectos essenciais
datradicio de estabilidade e de profissionalismo do servigo diploma-
tico brasileiro. (Corréa, 1999)”

Esse ponto diz respeito as capacidades do corpo diplomatico, ao
longo dos anos, em se fortalecer enquanto uma agéncia destacada na
estrutura estatal brasileira. Ele se refere a algo que é intrinseco a orga-
nizacgdo burocratica: a busca de autorreproducio.

Nesse processo o elemento bésico de explicacio é a eficiéncia em
transmitir valores para os seus membros, ou seja, conseguir com que
os individuos aceitos na organizagao incorporem os principios valorati-
vos, asrelacdes de autoridade, os papéis previamente definidos, enfim,
tudo aquilo que faz esse individuo se autodefinir enquanto membro
deste agrupamento. Para isso diversos mecanismos podem ser empre-
gados: desde a arregimentacdo até mecanismos que podem ser vistos
como verdadeiros ritos de passagem nos quais se consolidam a acei-
tacdo de papéis e a legitimacdo das relagoes de autoridade.

O Itamaraty é uma divisdo administrativa do Estado que desen-
volveu internamente mecanismos de identificagio que permitem
aos seus membros diferenciar-se dos demais integrantes da estrutura
estatal nacional e, mais amplamente, do restante da sociedade. Para
que 1sso ocorresse, ndo bastou somente o reconhecimento dos pro-
prios membros deste grupo, mas o dos atores que se encontram fora
da prépria corporacio, refor¢ando a percepgio de se tratar de um fato
da realidade que caracteriza a diplomacia brasileira enquanto tal. As
pesquisas recentes que avaliam a percepcao das elites e dos ptblicos

7 Embaixador Luiz Felipe de Seixas Corréa, entdo secretario-geral das Relagdes
Exteriores no Centro de Formagio e Aperfeicoamento de Recursos Humanos
(CEFARH) da secretaria de Inteligéncia do Gabinete de Seguranga Institucional
da Presidéncia da Repuiblica na palestra “A politica externa brasileira”. Brasilia,

5/11/1999.
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de massa sobre essa questio parecem validar esse argumento (Souza,
2002; Holzhacker, 2006).

O rigoroso processo de arregimentagio e os cursos realizados para
o0 ingresso na carreira diplomdtica, nas palavras de Cheibub (1985,
p.128), “tem sido a forma através da qual o Itamaraty consegue neu-
tralizar a heterogeneizacio crescente dos seus quadros e manter um
alto grau de coesdo e um sprit de corps bem desenvolvido entre seus
membros”.

Um outro aspecto relativo a essa capacidade de autorreprodugéo
centra-se em sua adaptabilidade as mudancas de governo e, também
de regime politico, como ficou bem demonstrado no periodo militar
sob o governo Castelo Branco. Nessa época, a organizagdo aceitou
momentaneamente as novas diretrizes governamentais, afastando-se
da formulacéo da politica exterior e “trocou dignidade por sua inte-
gridade para evitar a caca as bruxas que surgia em outras agéncias”
(Pinheiro, 2004). Ap6s o fim do periodo Castelo Branco, a corpora-
cdo ganhou gradativamente a confianca do nuicleo governamental,
tendo seu dpice no governo Geisel com a implementacdo do que veio
a ser chamado de “pragmatismo responsavel” na politica externa
brasileira.

Essa capacidade adaptativa ndo se refere somente as mudan-
cas governamentais, mas também as novas ideias trazidas por seus
novos integrantes. A corpora¢do demonstrou, a partir dos mecanis-
mos institucionais construidos ao longo dos anos, grande capacidade
de moldar novos conceitos aos principios, diretrizes e valores que a
organizacio tradicionalmente busca manter como forma de susten-
tar a ideia de continuidade ou, nas palavras de Arbilla (2000, p.346),
“aparéncia de continuidade”.

As inovagdes tém maiores chances de se institucionalizar quando
sdo provenientes do Poder Executivo. No entanto, também existem
dificuldades para compor os quadros representativos das mudancas
de governo na propria estrutura do Ministério de Relagdes Exte-
riores, indicando que muitas vezes a orientacdo presidencial busca
sua adaptacdo aproveitando-se das divisdes internas da corporagio
diplomatica (Ibid.).
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No que se refere ao espirito de corpo do Itamaraty, ou sentimento
de identificacdo enquanto grupo diferenciado e presente no interior
da estrutura estatal brasileira, podemos dizer que este se iniciou no
periodo da gestdo Rio Branco e seguiu, posteriormente, reforcando-
-se até o primeiro governo de Getulio Vargas, com o desenvolvimento
da organizagio e de sua expansio burocratica (Bueno, 1992). Leticia
Pinheiro (2004) afirma que o Bardo de Rio Branco, enquanto artifice
da construcio deste espirito de corpo do Itamaraty, reeditou umarea-
lidade ja existente no periodo Imperial, quando se realizava o recruta-
mento dos novos integrantes nas familias da elite que nutriam relacoes
profundas com a politica oficial ou com o setor militar. Assim, nessa
gestdo, houve também uma preocupacdo com a padronizagido da
origem social dos novos membros a fim de garantir maior coesfo no
interior da organizacao.

Os processos de construcgio de identidade de grupo ndo se baseiam
somente no desenvolvimento dos mecanismos de autoidentificagio,
mas também é muito relevante a capacidade de criar as condi¢des
para que sejam percebidos pelo demais atores enquanto um grupo
especifico e, neste caso, o reconhecimento da comunidade interna-
cional é essencial.

Ao analisar a politica externa durante o periodo militar Shiguenoli
Miyamoto reforca a ideia de que

o que se deve pensar no intercambio do Brasil com o resto da comu-
nidade internacional é a existéncia de uma instituicdo burocrati-
zada, hierarquizada, que mantém através da formagdo de um corpo
altamente preparado, uma tradi¢do de dezenas de anos em assuntos
diplomaticos. (Miyamoto, 2000, p.191)

Dentre as interpretacdes que buscam entender a politica externa
brasileira a partir das suas relacdes com a estrutura politica e institu-
cional, esta aquela baseada na constatacio do isolamento burocrético
da diplomacia, a qual se debruga, entre outras coisas, sobre as reper-
cussdes desta caracteristica sobre as decisdes tomadas, seus efeitos
sobre a amplia¢io do debate das questdes externas, as possibilidades



A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA E A INTEGRACAO REGIONAL 31

de controle em um ambiente democratico e, também, a legitimidade
do processo decisorio (Lima, 1994, 2000; Vieira, 2001; Pinheiro,
2004; Oliveira, 2005a).

Essa caracteristica singular resultou, entre outros fatores, em um
relativo isolamento na forma como o debate sobre as questdes inter-
nacionais foi conduzido pela diplomacia, havendo ainda pouco inter-
cambio de informagdes com o restante da sociedade (Pinheiro, 2004).

As caracteristicas insulares do Itamaraty possuem origens estru-
turais importantes que permitem sua especializacio, eficiéncia e
também um distanciamento da politica doméstica, além da pouca
interagdo com outros setores componentes da sociedade brasileira.
O resultado mais evidente ¢ o diminuto debate existente na opinido
publica acerca das questdes internacionais e sobre a forma como a
diplomacia tem conduzido essas negociacoes (LLima, 2000; Pinheiro,
2004; Cerqueira, 2005).

Do ponto de vista estrutural podemos descrever ao menos trés
fatores predominantes.

1.2.1 Auséncia de canais institucionalizados de
participacdo e controle da politica externa brasileira

O primeiro é a restri¢do dos canais institucionalizados de parti-
cipagdo politica e controle da politica externa. Consequentemente,
ha limitacdes na incorporacdo de novas ideias e interesses na pauta
de discussdo, restringindo a capacidade real de influenciar a gestdo
das relagoes exteriores do Brasil a um pequeno nimero de pessoas
(Vieira, 2001).

A inadequacdo dos mecanismos institucionais que viabiliza-
riam a expressdo dos grupos de interesses nio se restringe somente
aos diversos setores da sociedade civil, mas também a outras esferas
governamentais, o que pode, em alguns casos de disputas relativas as
negociacdes comerciais internacionais, resultar em perdas dos pleitos
encabecados pela diplomacia. O tratamento dos assuntos relativos
a politica comercial, que normalmente exigiria a participagio mais
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ampla de outras agéncias do préprio governo federal, quando fica
muito concentrado na diplomacia econdmica acaba tendendo a uma
perda de sua eficiéncia. Em alguns casos especificos, em que esta
situacdo é momentaneamente superada percebe-se a possibilidade
de resultados favoraveis, como na vitoéria brasileira nos casos do aco
e de patentes de medicamentos no dmbito da Organiza¢io Mundial
do Comércio (OMC) (Oliveira, 2005b).

As criticas sobre a insuficiéncia de canais formais ou informais,
que viabilizem a ampliacdo do leque de atores e interesses na agenda
da politica externa brasileira, e também o seu controle democratico,
sdo corroboradas por recente estudo a respeito das percepgdes das eli-
tes e dos publicos de massa sobre o tema (Holzhacker, 2006). Apesar
do reconhecimento de um avango neste sentido, a0 menos nos tltimos
anos, a percepcao geral é de que as possibilidades reais de interacdo
com os formuladores tradicionais da pauta brasileira de relagoes exte-
riores ainda é reduzida e, mesmo quando ha essa oportunidade, os
resultados sdo mais informativos das opg¢des existentes e das escolhas
realizadas. Dependendo do tema e do interesse do corpo diplomatico
pode haver maior ou menor abertura a participagio.

Em recente estudo que abordou a aceleragio ou bloqueio da trami-
tacdo de projetos de lei, durante o primeiro governo de Lula da Silva,
relacionados as negociagdes comercials internacionais e especifica-
mente 3 Area de Livre Comércio das Américas (Alca), percebeu-se
a utiliza¢do por parte do Poder Executivo dos mecanismos existentes
para influenciar a tramitagio da pauta do Legislativo. Assim, parece
haver forte correspondéncia entre as medidas com o objetivo de con-
trolar o debate legislativo e os interesses publicamente manifestados
pelo Itamaraty, em seus discursos ou nas posi¢cdes tomadas nessas
grandes negociacdes. Assim, no que se refere ao controle da politica
externa brasileira, ainda se verifica uma capacidade ampliada de acdo
autdénoma da diplomacia, na qual instrumentos democraticos de con-
trole ainda sdo pouco desenvolvidos (Oliveira, 2005b).

O mesmo poderia ser dito no periodo dos governos de Fernando
Henrique Cardoso, quando esta autonomia se manteve e a capacidade
de influéncia da diplomacia para além da esfera dos temas externos
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foi importante. Como regra geral, o sistema politico brasileiro per-
mite ao Poder Executivo gerenciar a agenda internacional mantendo
o papel central da diplomacia estatal, enquanto o Poder Legislativo
ainda manifesta o costume de abster-se da sua capacidade deciséria
evitando contrariar acordos aprovados pela presidéncia da Republica
(Cerqueira, 2005; Mariano, 2001).

Um exemplo que demonstra essas conclusdes e, principalmente,
com rela¢do a instrumentalizacdo do apoio de setores da sociedade
civil, foi a criagéo por decreto presidencial da Secao Nacional da Alca
no segundo governo de Fernando Henrique Cardoso. A se¢io tinha o
objetivo de manter os diversos setores da sociedade civil informados,
ou “‘em estado dealerta”, sobre o andamento das negociacoes da Alca.
Esse fato € interessante tendo em vista o objeto desta obra, jd que esta
postura do governo brasileiro, pelo menos até 2003, no se verificano
caso do Mercosul. Podemos dizer inclusive que a postura é invertida,
uma vez que a ampliacdo dos mecanismos de participa¢do de novos
atores no processo parece ser vista como um elemento que impede a
manuten¢io da autonomia diplomatica sobre o assunto.

1.2.2 A relativa autonomia do Itamaraty e a
autorizacao presidencial

O segundo fator refere-se a forma como a relativa autonomia do
Itamaraty é operada. A conclusio geral € que no sistema presidencial
brasileiro hd uma relagdo direta entre a relativa autonomia gozada
pelo Itamaraty e a autorizagdo recebida pela figura presidencial
(Lima, 1994). A autora descreve que a variagdo se da no estilo presi-
dencial para conceder essa autorizacdo, que pode ser por delegacio,
como no periodo do governo Médici, ou por afinidade de posi¢des
entre a presidéncia e o corpo diplomadtico, como no periodo dos gover-
nos Geisel e Sarney, podendo inclusive concluir sobre a existéncia
de uma maior autonomia em momentos de autoritarismo do que de
democracia, tendo em vista o papel que pode ser desempenhado pelo
Poder Legislativo em um ambiente de abertura politica.
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Segundo Marques (2005), a politica externa, em geral, acaba
expressando as concepc¢des gestadas pela diplomacia estatal, tendo
posteriormente a aprovagio presidencial. No entanto, isso ndo signi-
fica auséncia de oposi¢do, mas esta tende a ser pontual e ndo se mani-
festa com relacdo aos objetivos mais gerais.

1.2.3 Cultura politica e legitimacado do corpo
diplomatico

O terceiro e ultimo fator estrutural se concentra nas caracteristi-
cas dominantes da cultura politica nacional e da legitimacio obtida
pelo corpo diplomadtico em relagdo as suas atividades. Ja abordamos
anteriormente a tendéncia geral de abdicacio do Poder Legislativo
em relagdo as questdes internacionais ¢ a dificuldade sentida pelos
setores sociais organizados em participar das discussdes e influenciar
a tomada de decisdes.

No entanto, alguns autores reforcam o resultado desse modo de
operagdo (Lima, 1994, 2000; Vieira, 2001) ao permitir o estabeleci-
mento de uma percepgdo de consenso interno baseado na ideia da
existéncia de um interesse nacional unitario, na qual a diplomacia
cumpriria um papel legitimo através da constante vigilancia de defesa
e promogio desse interesse geral.

E importante notar que as relacdes institucionais presentes no sis-
tema politico brasileiro e a forma como as questdes internacionais sdo
encaminhadas acompanham, por outro lado, uma cultura politica que
delimita essa realidade como legitima, na qual a ideia da existéncia de
uma agéncia estatal especializada para o tratamento destas questdes
assume o atributo de tradicional, reforcando o carater de continui-
dade descrito anteriormente. Vale ressaltar que esse tipo de conclusio
respalda-se em alguns estudos realizados com a finalidade de avaliar
as percepcoes de diferentes atores sociais e dos publicos mais gerais
sobre a agenda externa brasileira (Souza, 2002; Holzhacker, 2006).

A avaliagdo dos elementos subjetivos que apontam para uma
percepcio geral de continuidade na forma como as relagdes politicas
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especificas aos temas internacionais sdo geridas refor¢a, de alguma
forma, o argumento da singularidade da politica externa brasileira
baseada em uma relativa continuidade, lembrando que este é um dos
pressupostos centrais deste trabalho.

Além dos fatores estruturais acima apontados, é importante
lembrar que isoladamente estes ndo seriam suficientes para o for-
talecimento da autonomia diplomatica e o seu relativo insulamento
das questdes domésticas. Também devem ser considerados os fato-
res conjunturais, representados pela especificidade dos temas que
ao longo do tempo compdem a agenda internacional brasileira e os
impactos internos provenientes das consequéncias das escolhas exter-
nas. Neste sentido, os efeitos da abertura econémica dos anos 1990 e
o avanco do processo de globalizagio tendem a distribuir os impactos
sobre diversos setores sociais, fazendo com que as probabilidades de
politiza¢do da politica externa aumentem (Lima, 2000).

Apesar da tese do insulamento burocratico ter certo respaldo na
bibliografia especializada, é importante notar que em alguns momen-
tos essa relacdo ndo é tdo automatica. Em estudo realizado sobre a
atuagio do Brasil nas negociagdes do GATT (General Agreement on
Tariffs and Trade), relativo ao periodo de 1947 a 1993, Farias (2006)
constatou que, neste caso em particular, outras agéncias tiveram uma
importante atuacio influindo diretamente na formulagio da politica
externa brasileira e, consequentemente, diminuindo a liberdade do
Itamaraty em administrar essas questdes.

Em estudo realizado sobre o contencioso a respeito da informatica
entre Brasil e Estados Unidos durante os anos 1980, Tullo Vigevani
(1995) demonstra as limitacdes da autonomia dos atores domés-
ticos participantes da formagio da politica externa, neste caso em
particular, que assumiram uma postura defensiva diante das fortes
pressdes externas e dos interesses organizados fora do ambito de
influéncia doméstica.

Entendemos que o trabalho de Farias (2006) ndo é suficiente para
invalidar a tese do insulamento burocratico e, inclusive, nio era o seu
objetivo; no entanto, suas consideracoes, somadas as conclusdes de
Vigevani (1995), demonstram que o processo decisorio sobre politica
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externa no Brasil é por demais complexo e ainda pouco estudado, exi-
gindo pesquisas empiricas sobre momentos especificos de sua formu-
lagdo e de sua implementacio, como forma de estabelecer as relagdes
de causalidade existentes no ambito da atuacio externa do pais.



2
AUTONOMIA E DESENVOLVIMENTO NA
POLITICA EXTERNA BRASILEIRA

As analises sobre a politica externa brasileira apontam para a
existéncia de dois objetivos gerais em sua evolucdo, ao menos a par-
tir da década de 1930. Estes sdo: a busca de autonomia e de desen-
volvimento. A forma como as a¢des se organizam para atingir esses
objetivos pode ser identificada através da construgdo, coexisténcia e
alternancia dos paradigmas dominantes que tém caracterizado a his-
téria da politica exterior do pais.

Torna-se relevante, entdo, entender como esses paradigmas se
alternaram e como os significados dados a autonomia e ao desenvol-
vimento se reajustaram a realidade doméstica e internacional. Essa
breve recapitulagio permitird, posteriormente, identificar como esses
objetivos se apresentam quando a politica externa brasileira trata da
questdo da integra¢do no Mercosul. Entendemos que o resultado
deste trabalho ajudara na compreensdo do que mais tarde trataremos
como sendo o modelo de Mercosul contido na politica externa brasi-
leira e como este se fundamenta no que chamaremos de Principio da
Intergovernamentalidade.
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2.1 O significado dos paradigmas

Os paradigmas no estudo da politica externa brasileira s3o cons-
trugdes analiticas capazes de ajudar na compreensio da formulagio,
organizagio, desenvolvimento e justificativa de escolhas e agdes
estratégicas. E uma forma de organizar o entendimento a respeito
de grandes linhas histéricas de atuacdo. Neste sentido, concordamos
com Amado Cervo ao afirmar que a

coexisténcia de paradigmas, inadmissivel nas ciéncias exatas e natu-
rais, embora paradoxal, é possivel nas ciéncias humanas e sociais,
onde eles adquirem a fung¢do metodolégica de organizar a matéria e
de dar-lhe inteligibilidade organica mediante uma visio compreen-
siva dos fatos. (Cervo, 2002)

Se os paradigmas consistem em modelos de organizacdo dos acon-
tecimentos histéricos que indicam possibilidades de escolha, entio,
ao analisar os discursos, declaracdes, documentos e até mesmo os
textos elaborados por aqueles que tém capacidade de decidir, prin-
cipalmente a diplomacia oficial, veremos que muitas vezes estes
necessitam organizar determinada linha de a¢do. Além disso, devem
justificd-la perante o préprio governo, a comunidade académica ou
a sociedade em geral ¢ o fazem desenvolvendo conceitos capazes de
sintetizar as alternativas entendidas como possiveis e defendendo as
escolhas realizadas.

Assim, conceitos como, por exemplo, “autonomia pela integra-
¢d0” ou “autonomia pela participacdo”, surgidos nos anos 1990 a
partir da propria formulagdo diplomatica, buscavam delimitar as
margens de escolha de um determinado periodo histérico. Desta
forma, estes ndo s3o, e ndo podem ser, entendidos enquanto conceitos
com validade cientifica. Antes disso, sdo o préprio fato a ser estudado.

Podemos dizer que h4 dois paradigmas dominantes na poli-
tica externa brasileira: o americanismo e o universalismo ou
globalismo, que se confundem com duas tendéncias histéri-
cas predominantes a partir da Segunda Guerra Mundial, o que
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se chamou de desenvolvimento liberal associado e de modelo do
nacional-desenvolvimentismo.

Na tendéncia do desenvolvimento liberal associado, de forma
geral, as politicas domésticas e externas se alimentam do ocidenta-
lismo, nutrindo relacdes especiais com os Estados Unidos, caracteri-
zando-se pela aceitacdo de um sistema de seguranga coletivaregional,
de atragio de capitais externos, de relaxamento cambial e de remes-
sas de lucros. Isso pode ser verificado principalmente nos governos
Dutra, Castelo Branco e Collor.

Ja no segundo caso, o modelo do nacional-desenvolvimen-
tismo, as caracteristicas fundamentais sdo o pragmatismo na politica
externa, o controle dos setores econdmicos estratégicos, o protecio-
nismo como instrumento de politica industrial, o universalismo nas
parcerias econdmicas, ideoldgicas e politicas e, por fim, a nacionali-
zacdo da seguranca. Alguns governos em que essa tendéncia pode ser
verificada, em maior ou menor grau, sdo os de Vargas, com a Politica
Externa Independente, Costa e Silva e José Sarney (Cervo, 1994).

Assim, podemos dizer que, de uma forma ou de outra, os periodos
pelos quais essas tendéncias se revelam mais evidentes, contribuem
para resgatar e reformular os paradigmas dominantes que informam
as escolhas adotadas em cada época. A relacdo direta com o modelo
de desenvolvimento econdémico e o relacionamento com a poténcia
norte-americana fazem com que esses fatores sejam sempre levados
em consideracdo ao se analisar a forma como a autonomia brasileira
é gerida e como os objetivos sdo tracados.

2.2 Americanismo

O paradigma americanista revela-se como realidade inerente a
condicéo brasileira na medida em que se consolida o poder norte-
-americano enquanto poténcia mundial. Dadas as caracteristicas
nacionais e a sua posicao na estrutura de poder mundial, a analise das
escolhas brasileiras, de alguma forma, ndo pode deixar de considerar
os posicionamentos adotados pela politica externa norte-americana



40 MARCELO PASSINI MARIANO

em relacdo ao continente e, mais especificamente a América do Sul e
ao Brasil. Este paradigma se estabelece j4 a partir da Proclamacio da
Reptblica e tem seu auge no periodo Rio Branco.

Se no inicio da Republica os motivos principais que orientavam
a politica externa brasileira em direcio aos EUA era o seu proprio
reconhecimento, buscando paralelamente um contrapeso as a¢des do
imperialismo europeu, a partir do Bardo de Rio Branco o foco princi-
pal de relacionamento da politica externa se desloca de Londres para
Washington (Bueno, 1992b).

Neste periodo, o reconhecimento do papel dos EUA enquanto
lideranca continental e o simultdneo estreitamento de relagdes assu-
miu um carater pragmatico e outro preventivo. No primeiro caso,
além do objetivo de contencdo da Argentina sem despertar sua des-
confianga, procurava consolidar uma preponderancia brasileira na
América do Sul e permitir o exercicio de sua soberania, isto é, man-
ter algum grau de autonomia. No segundo caso, o objetivo era o de
prevenir possiveis intromissdes das poténcias europeias. O resultado
seria a construcdo de um sistema de poder continental liderado pelos
Estados Unidos, havendo, portanto, o reconhecimento da existéncia
de um sistema europeu e outro americano (Bueno, 1992c).

O americanismo de Rio Branco, contrariamente ao periodo ante-
rior e também ao posterior, assumiu um carater essencialmente prag-
matico. Nio se tratava de um alinhamento automético a poténcia
norte-americana, nem uma oposicao sistematica as poténcias euro-
peias, ja que estas consistiam de grandes fornecedores de capitais e
eram fonte da imigracéo, tdo importantes para a sustentacdo do sis-
tema agrario-exportador.

No entanto, o mercado norte-americano era o destino da maior
parte da exportacdo brasileira de café. A amizade com os EUA tinha
forte sentido no plano estratégico mundial e, particularmente, para
as aspiracoes de liderancga brasileira sem envolver, no entanto, com-
promissos formais para este alinhamento (Cervo, 1986).

Usamos esse periodo para exemplificar como o paradigma ame-
ricanista, ou qualquer outro paradigma, se fortalece em um determi-
nado periodo historico, ou seja, quando hd uma forte rela¢io entre o



A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA E A INTEGRACAO REGIONAL 41

padrio econdémico adotado internamente, um atendimento as neces-
sidades da elite dominante numa situacio de elevado grau de coeséo e,
simultaneamente, uma funcionalidade naquilo que seria o objetivo
ultimo de qualquer politica externa que ¢ a manuten¢io ou ampliagdo
da capacidade de acdo autbnoma no sistema internacional.

2.3 Universalismo ou globalismo

O segundo paradigma dominante é conhecido como universa-
lismo (Lessa, 1998; Oliveira, 2005b) ou também como globalismo
(Pinheiro, 2004). Teve seu inicio durante os governos de Janio Qua-
dros e Jodo Goulart (1961-64) quando da formulacdo da “Politica
Externa Independente”. E importante lembrar que as condi¢des reais
de implementacdo s6 vieram mais tarde durante os anos 1970, em
pleno periodo militar, sobretudo com o governo de Ernesto Geisel e
a formulacdo do “Pragmatismo Responsavel”.

A inovagdo da politica externa independente estava no fato de
consistir em uma ruptura com o padrio de desenvolvimento do rela-
cionamento diplomético brasileiro vigente até os anos 1960. Seu foco
central estava no distanciamento do centro de poder norte-americano,
a partir de uma diversificacdo de suas relagdes internacionais.

A razio para essa mudanga foi que a analise realista da situagio
internacional concluia que a evolucdo do poder mundial em torno
do eixo Leste-Oeste nio trazia beneficios concretos as necessidades
de desenvolvimento brasileiro e dos paises subdesenvolvidos. Desta
forma, o diagnéstico indicava que a saida possivel seria revelar as reais
diferencas no relacionamento Norte-Sul. Para isso, a inser¢io inter-
nacional do Brasil deveria privilegiar a ampliacdo das parcerias com
nacoes desenvolvidas ou em desenvolvimento, retirando a importan-
ciadada as questdes de seguranca internacional e acentuando aquelas
relativas ao desenvolvimento econdmico.

Por dltimo, é importante notar que a Politica Externa Indepen-
dente, apesar de inovadora, reforcava principios ja existentes na
conduta externa brasileira, como o principio de nédo intervengio, a
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autodeterminacdo dos povos, a igualdade juridica das a¢des, além da
solugdo pacifica dos conflitos (Oliveira, 2005b).

As condig¢des politicas internas a época da sua formulagio difi-
cultaram a sua execug¢do. Ap6s a queda do governo Castello Branco,
essas condi¢cdes foram sendo estabelecidas gradativamente, permi-
tindo néo s6 a sua execugdo, mas também o fortalecimento deste con-
junto de ideias em torno de um paradigma que se estruturava, entre
outras coisas, na sustentacdo do padrio de desenvolvimento baseado
na industrializagdo por substituicdo de importacdes, na existéncia de
uma relativa estabilidade doméstica mantida com forte crescimento
econdmico e repressdo politica e, também, dava funcionalidade a
politica externa ao permitir melhores condi¢des para o exercicio da
autonomia.

No que se refere aos paradigmas, seja 0 americanismo ou 0 uni-
versalismo, haveria aparentemente uma correlagdo entre a vertente
pragmatica e sua capacidade de cristalizar um conjunto de valores e
posturas capazes de orientar as a¢des externas em um determinado
periodo histérico.

Tanto Lessa (1998) quanto Vaz (1999) indicam a ocorréncia ou
a predisposigdo da politica externa brasileira com relagdo ao uni-
versalismo, visto que a orientacdo pragmética acaba reforcando os
objetivos de busca de resultados concretos para o desenvolvimento
econdémico e também de garantia da autonomia. A politica externa
brasileira possuiria, a partir da observacdo histérica, uma tendén-
cla quase que natural para o universalismo, principalmente quando
visualizados os resultados de fortalecimento da diplomacia estatal.
Nas palavras de Lessa (1998, p.31)

sendo entendida como fator de ampliagdo da liberdade diplomatica,
a construcio do universalismo, desde os seus primoérdios, foi tempe-
rada por boa dose de pragmatismo, outro elemento caracteristico da
praxis diplomatica brasileira e fundamental para a compreenséo da

Politica Exterior do Brasil no século XX.
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Apesar de concordar com essa conclusio, entendemos ser impor-
tante lembrar que o pragmatismo néo é, a priori, incompativel com o
paradigma americanista, mas as condigdes historicas do pds-Segunda
Guerra tém inviabilizado sua reformulagdo em uma vertente nio
idealista, como bem demonstrado nos governos Dutra, Castello
Branco e Collor.

Em parte da bibliografia especializada consta ainda que esses
principios se ajustam, em maior ou menor grau, aos objetivos de
garantia da autonomia e da busca de condi¢des para o desenvolvi-
mento nacional. Autonomia e desenvolvimento poderiam ser enten-
didos, portanto, como elementos que caracterizam a atuacio externa
brasileira (Pinheiro, 2004; Sennes, 2001; Silva, 2002).

Sendo assim, o estudo da postura brasileira diante da integracdo
no Mercosul necessita, de alguma forma, contemplar como esses dois
elementos sdo abordados e adaptados a realidade da construcdo do
bloco regional. Para isso, necessitamos explorar como as nogdes de
autonomia e desenvolvimento apresentam-se nas relagdes externas
brasileiras em geral.

2.4 Autonomia

Se o sistema internacional pode ser entendido como uma forma
de organizacdo das relagdes de poder a partir da existéncia de Estados
nacionais soberanos, independentemente de haver um elevado grau
de interdependéncia, entdo o exercicio da autonomia acaba sendo
uma das principais consequéncias da propria logica de seu funcio-
namento. Esta, apesar de ser o objetivo central do Estado nacional,
ndo é absoluta. A autonomia caracteriza-se por sua relatividade e
por sua multidimensionalidade, isto é, um Estado pode ser enten-
dido como mais ou menos auténomo em relacdo a outro Estado,
em uma determinada drea da vida humana e em um determinado
periodo histérico.

De forma geral, podemos dizer que a autonomia se refere a tenta-
tiva constante de manutencio da capacidade de influéncia e escolha
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no sistema internacional, significando, portanto, a ampliacdo das
margens de manobra nas relacdes internacionais.

Nio é nosso objetivo descrever teoricamente alégica do funciona-
mento interestatal nem abordar as diferentes concepgdes analiticas de
autonomia.! Assim, como forma de atender aos objetivos deste texto,
¢ importante compreender como a autonomia € tratada pela politica
externa brasileira e, em especial, pela diplomacia.

Como os soberanos de ontem, os Estados de hoje buscam pre-
servar a sua independéncia e a sua seguranca, proteger € promover
os seus interesses, influenciar os demais e, a0 mesmo tempo, resistir
a influéncias indevidas de terceiros. Em ultima anélise, esses foram e

continuam a ser os objetivos da agdo diplomatica. (Corréa, 2000, p.23)?

A diplomacia brasileira desenvolveu, ao longo dos anos, concep-
¢oes de autonomia que ajustam suas caracteristicas principals a um
determinado momento da vida politica nacional e internacional, a
fim de conferir legitimidade para as escolhas realizadas e orientar as
expectativas dos demais atores, sejam estes domésticos ou externos.

Assim, a ideia de autonomia — que se liga ao objetivo fundamental
de qualquer Estado soberano e dé sentido & propria agio diplomética —
ganha qualidades que informam as maneiras pelas quais a condi¢do
de autébnomo sera mantida. A ideia geral de autonomia que por si
s6 € compreendida como vazia de contetdo politico ou ideologico e
fortalece a ideia de continuidade e tradi¢do, recebe atributos de cir-
cunstancia nas quais preferéncias politicas de um periodo podem se
manifestar. [sso ajuda a entender as denominagdes recebidas ao longo
do tempo: “autonomia pelo distanciamento”, “autonomia pela parti-
cipacdo” e “autonomia pela integracdo”.

Vieira (2002) em seu estudo sobre a diplomacia brasileira e a
forma como o seu discurso apresentava a chamada “autonomia pela

1 Parauma interessante descrigdo sobre o significado geral de autonomia nas rela-
¢oes internacionais ver: Vieira (2002).
2 Embaixador Luiz Felipe de Seixas Corréa.
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integragio”, que caracterizou a politica externa do governo Fernando
Henrique Cardoso, demonstra como ocorre aacomodacgio entrea “tra-
di¢do” diplomatica e as necessidades do momento, chamando-a de
adequacdo ao padrdo hegemonico.

A construcido de “conceitos”, por parte do corpo diplomatico,
constitui-se em uma das formas, ja descritas anteriormente, de inter-
pretacdo da realidade com fins de estruturar a adaptacdo organizacio-
nal as mudancas no meio politico, reforcando a ideia de continuidade
e recriando as condi¢des para que esta se materialize.

A autonomia, entretanto, continua a ser um objetivo essencial
para o Brasil, ou seja, devemos buscar sempre ampliar nossa capa-
cidade de atuar no meio internacional com margem de escolha e
manobra suficiente — ndo completa, evidentemente — para seguir os
caminhos delineados pela vontade nacional, pelas opcoes e condicdes
do pais. (Lampreia, 1998, p.8)’

A autonomia aparece discursivamente de diferentes formas,
dependendo das circunstancias politicas nas quais é formulada. No
entanto, se apresenta como uma tentativa constante da diplomacia
em obter condicdes favoraveis de exercicio desta a autonomia. De
forma geral, significa ampliacdo das margens de manobra do Brasil
no sistema internacional.

Além de realismo, é preciso trabalhar com claro sentido de His-
téria. O que em um dado momento talvez se afigure como uma
avenida luminosa pode transformar-se, pouco depois, em obscuro
beco sem saida. Dai a necessidade de buscarmos invariavelmente,
em nosso relacionamento externo, o maior grau possivel de auto-
nomia. Este sempre foi e continua a ser um parametro bésico da
diplomacia brasileira. Autonomia ndo se confunde com isolamento
ou autossuficiéncia, mas com a preservacao de margens de escolha e

manobra suficientes para que sejamos capazes de seguir os caminhos

3 Embaixador Luiz Felipe Lampreia.
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delineados pela vontade e pelos interesses da nagio a que servimos.
(Lampreia, 1999b)

O interesse do Brasil, neste caso, é semelhante a ideia de inte-
resse nacional. Entretanto, utilizamos neste texto a ideia de interesse
nacional enquanto a apreensdo de um acontecimento empirico, ou
seja, como concepgdes valorativas de um determinado ator politico a
respeito da validade desta ideia ou da sua utilizagdo ideolégica para
justificar interesses particulares. Do ponto de vista teérico deste tra-
balho, esclarecemos que o interesse nacional expressa, na realidade,
outros interesses validos durante um determinado periodo histérico e
que s6 podem ser revelados a partir da pesquisa empirica e contextual.

Partimos do pressuposto de que o interesse nacional néo estd
dado e quando hé a necessidade de usar esse termo, estamos nos refe-
rindo aos interesses em competicdo existentes no interior do Estado
nacional. A concep¢do que nos orienta interpreta a acio do Estado
enquanto resultante do jogo politico dos atores domésticos.

O Itamaraty e os demais atores politicos nio utilizam a nogdo de
interesse nacional como instrumento cientifico de analise, inclusive
nio ha razio paraisso. Nao significa que nio possam, em determina-
dos momentos, expressar a utilizacio de concepgdes tedricas de vali-
dade cientifica, como, por exemplo, as concep¢des da escola realista
das relacoes internacionais. No entanto, para os fins desta andlise,
essas manifestacdes s3o interpretadas enquanto contetido de conhe-
cimento geral da cultura politica nacional.

A nocao de desenvolvimento para a politica externa brasileira sig-
nificaria, além de assumir uma postura de promogio dos interesses
econdmicos, também a funcio de dar o suporte internacional para as
politicas governamentais que buscam alternativas a condicdo de pais
nio desenvolvido ou, na auséncia dessa orientacdo, de se proteger
da aceitacdo de acordos ou limitagdes internacionais que diminuam
a capacidade presente ou futura do Estado nacional em estabelecer
politicas domésticas com esse objetivo.
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Depois da consolidacéo juridica das fronteiras nacionais, que
devemos a Rio Branco, o tema forte da politica externa do Brasil tem
sido o desenvolvimento do pais, trabalhado a luz de distintas con-
junturas internas e externas, por meio de uma insercao soberana no

mundo. (Lafer, 2001)*

A historia brasileira demonstra que nio existem problemas sérios
de seguranca nacional, consolidacio territorial e gestdo das relagdes
com a vizinhanga. Esta situagio liberaria grande parte do esforco
externo brasileiro no sentido de tentar suprir suas necessidades de
desenvolvimento. O discurso diplomatico é repleto deste tipo de
referéncia, que acaba por justificar e fortalecer o papel da diplomacia
enquanto um dos agentes privilegiados de transformagéio da realidade
nacional, principalmente em um mundo caracterizado por forte inter -
dependéncia econémica.

O desafio do desenvolvimento nacional é a prioridade do trabalho
do Itamaraty. As questdes da paz, da seguranca ou da definicio terri-
torial do Estado — que sdo aquelas mais tradicionalmente associadas
aimagem da diplomacia — ndo representam preocupagdes imediatas
para o pais. Vivemos em paz com nossos vizinhos desde o final da
Guerra do Paraguai, e temos com todos um padrio consolidado de

relacdes fraternas e exemplares. (Corréa, 1999, p.17)

Este entendimento é refor¢ado pela percepcio das elites brasileiras
de que as ameagas externas advém mais de suas fraquezas econdémi-
cas do que de questdes de seguranca. Ideia que se apoia na interpre-
tagdo de que o Brasil se situa em uma posigio confortdvel do ponto de
vista da segurancga regional, e também pelo fato de pertencer a zona
de influéncianorte-americana. Isso explicaria o forte apoio ao compo-
nente desenvolvimentista na politica externa brasileira (LLima, 2005).

4 Discurso de posse do professor Celso Lafer no cargo de ministro de Estado das
Relagdes Exteriores. Brasilia, 29/1/2001.
5 Embaixador Luiz Felipe de Seixas Corréa.
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Os formuladores da politica externa brasileira devem estar sem-
pre atentos a este condicionamento basico. Ndo devem esquecer que
o sentido principal da politica externa precisa ser a busca do desen-
volvimento, em todos os seus multiplos aspectos. (Lampreia, 1999)°

O trecho abaixo, de Maria Regina Soares de Lima (2005, p.28),
nos ajuda a completar essa compreensio:

Esta situacdo peculiar de situar-se no quintal da area de influén-
cla norte-americana e, simultaneamente, constituir-se na potén-
cia economica regional em um contexto geopolitico estdvel, gerou
um sentimento peculiar entre as elites brasileiras. As defini¢oes de
ameagas externas e as percep¢des de risco sio basicamente derivadas
de vulnerabilidades econoémicas e ndo de seguranca. Sendo as prin-
cipais vulnerabilidades, na visdo das elites, de natureza econémica,
a politica externa sempre teve um forte componente desenvolvi-
mentista. Na verdade, esta ultima tem sido considerada como um

dos principais instrumentos para propositos de desenvolvimento.

(Lima, 2005, p.28)

Assim como no caso da importancia da no¢do de “interesse nacio-
nal” com relagdo ao objetivo de manutengdo da autonomia, a busca
por desenvolvimento se refere a uma nogéo geral de “desenvolvi-
mento nacional”. Este carater generalista aliado a um entendimento
geral de que o desenvolvimento é um resultado quase que natural
das escolhas externas, reforca mais uma vez a ideia de continuidade.

A nocio de desenvolvimento, concretamente, estd associada as
concepgdes correntes de uma época sobre o seu significado. Em
um determinado momento pode significar crescimento indus-
trial e do mercado interno, em outro pode ser desenvolvimento
social e ambientalmente sustentavel, ou qualquer outra prioridade

6 Discurso doembaixador Luiz Felipe Lampreia, ministro de Estado das Relagdes
Exteriores, por ocasido da posse do embaixador Luiz Felipe de Seixas Corréa, no
cargo de secretario-geral das Relagoes Exteriores. Brasilia, 4/1/1999.
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estabelecida. Assim, a utilizagdo diplomédtica da noc¢do de desen-
volvimento permite conjugar tradicionalismo e, simultaneamente,
manter as opgdes abertas as necessidades de ajustes governamentais
de cada época.

Da mesma forma que a autonomia, o desenvolvimento é outro
objetivo presente na evolugio da politica externa brasileira. A pro-
pria condi¢io de pais ndo desenvolvido faz com que o poder puiblico
tenha como desafio a sua superacdo. Neste sentido, as acdes externas
buscam ganhos que contribuam com o processo de desenvolvimento
econdmico. Se isso ndo € possivel, a0 menos procuram manter os
beneficios ja adquiridos e evitar perdas provenientes de alteracdes nas
relacbes econdmicas internacionais. Este tipo de constatagio estd pre-
sente tanto nas elaboracdes e discursos diplomaticos (Danese, 1999)
quanto nas constata¢des histéricas presentes em estudos académicos
(Santos, 2005; Holzhacker, 2006).

Se a autonomia é o objetivo prioritario na politica externa, ent3o,
para o caso de um pais ndo desenvolvido como o Brasil, o desen-
volvimento seria o segundo objetivo mais importante. E da com-
binagdo desses dois elementos fundamentais que os diagnosticos
sobre a realidade internacional sdo elaborados, as possibilidades sdo
definidas e as escolhas sdo realizadas. Os resultados destes grandes
movimentos de organizac¢do apresentam-se na forma de paradigmas
e diretrizes de inser¢io internacional a serem seguidas, que revelam
as forgas domésticas dominantes diante das possibilidades do cend-
rio internacional.

2.6 A autonomia através do tempo

Ao longo da histéria brasileira, a no¢do de autonomia assumiu
diversos significados, ou melhor, recebeu predicados indicativos
do momento e do contexto — tanto interno como externo —em que a
acdo diplomatica deveria se desenvolver e, portanto, de qual seria a
margem de manobra de sua autonomia. A seguir, discutiremos esses
significados e suas implicagdes.
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2.6.1 Autonomia na dependéncia

O periodo que vaide 1935a 1941 ficou conhecido como “equidis-
tancia pragmatica’ e marca a tentativa brasileira de obter vantagens
perante o conflito entre os dois centros de poder da época, os EUA
e a Alemanha. Neste momento, isso era possivel pois a posi¢do geo-
grafica brasileira durante a Segunda Guerra Mundial e a decisdo de
manter-se neutro garantiria condi¢des de barganha inéditas na his-
téria das relacdes internacionais do Brasil, que desenvolvia relagdes
comerciais com os dois paises (Bueno, 1992d).

Este periodo ¢ particularmente interessante para esta analise ndo
somente porque a diplomacia tinha condi¢bes de negociar sua ade-
sdo a um dos lados, oferecendo sua participacdo direta na guerra e,
consequentemente, o fornecimento de alimentos, matérias-primas
essenciais ao esfor¢o militar e a possibilidade de utilizagio de bases
militares no Atlantico Sul, mas porque demonstra claramente as arti-
culagdes possiveils entre a gestdo das acdes externas e a capacidade
governamental de mobilizagdo dos atores domésticos.

Com respeito a Alemanha, o Brasil praticava o comércio com-
pensado, trocando diretamente os produtos brasileiros por produ-
tos industrializados alemées. Se por um lado, este tipo de comércio
favorecia os industriais brasileiros, pois permitia o controle sobre a
quantidade de produtos concorrentes estrangeiros que entravam no
mercado interno, além de contentar setores militares com o mate-
rial bélico que supriria as necessidades de modernizagdo das forgas
armadas, por outro, ndo gerava moeda conversivel capaz de atender
a demanda de honrar os compromissos externos (Bueno, 1992d).

O aumento do relacionamento comercial entre Brasil e Alema-
nha despertava muita apreensido do governo norte-americano e
dos setores domésticos simpatizantes. Vale lembrar que em 1935
o Brasil havia assinado um acordo com cldusula de nacdo mais
favorecida com os EUA, causando muita polémica interna, por-
que favorecia o café, mas aumentava a concorréncia do produto
industrializado americano no mercado brasileiro, dificultando a
produgdo nacional.
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Desta forma, a divisdo existente no seio da sociedade brasileira e
que também se apresentava no proprio nicleo do governo criava as
condicdes para que o presidente manifestasse sua intenc¢do de apoio
variando o lado conforme as ofertas fossem melhorando.

A equidistancia pragmatica consistia, assim, no movimento pen-
dular do governo com relagio a politica doméstica a fim de construir
as bases de apoio a opcio final, que seria a aceitacdo da melhor oferta
em troca da alianca total. Ao mesmo tempo, a diplomacia ganhava
grande funcionalidade devido & prontidao com que gerenciava as rela-
¢oes com os dois polos de poder no sentido de amenizar os impactos
externos causados pelas declaracoes e agdes domésticas, sem falar na
negociacdo dos termos do alinhamento.

Quanto mais essa situacdo de indefinicdo durasse, maior seria a
capacidade de barganha brasileira. Isso se explica porque, nas pala-
vras de Gerson Moura (1980, p.185), “os maiores ganhos da politica
externa do governo Vargas tenham ocorrido no periodo da quebra da
equidistancia pragmatica e ndo durante a sua vigéncia”.

Isso ocorreu quando as condi¢des de apoio interno, em virtude
dos acontecimentos internacionais, apontaram somente para um
lado. A precipitagdo deste momento aconteceu apés o ataque japo-
nés a Pearl Harbour, em 1941. A solidariedade da opinido publica
nacional inviabilizou qualquer possibilidade governamental de
aceno aos paises do Eixo. Estabeleceu-se, portanto, a cooperacdo
militar e econdémica com os Estados Unidos, recebendo crédito
para a compra de armamentos com pregos abaixo dos de mercado e,
principalmente, a instalacio da siderurgia que iria dar sustentacdo ao
processo de desenvolvimento brasileiro a partir da inddstria de base
(Bueno; Cervo, 1986b).

O custo desta operacio foi a perda acentuada da autonomia brasi-
leira em troca de beneficios diretos ao processo de desenvolvimento,
o que explica a ideia de “autonomia na dependéncia”. Tratava-se
da negociac¢do da dependéncia politica e econdmica sustentada pelo
apoio das elites domésticas a inauguracdo de um processo consistente
deindustrializacio, além de melhorar as condi¢oes militares do Brasil
diante dos vizinhos latino-americanos (Moura, 1980).
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Os resultados deste periodo para a politica externa brasileira
repercutem até nossos dias: desde o fortalecimento da corporacio
diplomatica diante das outras agéncias governamentais, o prestigio e
legitimidade obtidos, até a cristalizagio dos valores e praticas adqui-
ridas por este aprendizado.

2.6.2 Autonomia pelo distanciamento

Um outro periodo importante na politica externa brasileira foi o da
implantacdo do “pragmatismo ecuménico e responsavel” durante os
anos de 1970, em pleno regime militar, e que difere muito da estraté-
gia de insercdo internacional da “autonomia na dependéncia”, ja que
as escolhas brasileiras extrapolaram a forga gravitacional exercida pela
poténcia norte-americana.

Do ponto de vista analitico, é possivel perceber a inaugurac¢do do
paradigma comumente chamado de universalismo ou globalismo, em
condicdes reais de implementacio.

O objetivo geral era o de manter e ampliar o modelo de desen-
volvimento implantado, baseado na substitui¢do de importacdes,
que sustentava o ritmo de crescimento industrial acelerado. Este era
entendido como fiador da relativa estabilidade do regime repressor,
pois permitia a diminui¢do das pressdes politicas domésticas ao aco-
modar interesses econdmicos setoriais.

Em verdade, a formulagdo diplomatica de “autonomia pela dis-
tancia”, também conhecida como “autonomia no multipolarismo”,
resgatava os principios da politica externa independente, formulada
durante os governos Janio Quadros e Jodo Goulart no inicio dos anos
1960 (Oliveira, 2005).

Neste novo contexto, o governo Geisel deixou de lado o conceito
de fronteiras ideolégicas introduzido logo apds o golpe militar, no
governo de Castello Branco, e promoveu o distanciamento do centro
hegeménico, diversificando enormemente o relacionamento externo.
Situacio que se prolongou até, pelo menos, o governo Figueiredo.



A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA E A INTEGRACAO REGIONAL 53

Mesmo aceitando o papel norte-americano no conflito entre pai-
ses capitalistas e socialistas, a diplomacia brasileira justificava suas
acdes com o argumento econémico, para o qual o objetivo primordial
era atender as demandas do modelo de desenvolvimento existente,
ou seja, diversificacdo de mercados para os produtos industrializa-
dos brasileiros e novos fornecedores de energia e matérias-primas.

Nio havia conflitos sérios do ponto de vista dos interesses poli-
ticos entre Brasil e EUA, mas néo era possivel afirmar o mesmo sob
a dtica econdmica. A vulnerabilidade resultante da existéncia do
regime politico autoritario fazia com que as agbes externas se pautas-
sem pelo distanciamento dos temas e acordos internacionais polémi-
cos (Pinheiro, 2004).

A autonomia, enquanto conjunto de elementos que reforcam o
tradicionalismo diplomatico, era reformulada através da recupera-
¢do dos principios, valores e tradi¢oes jd presentes a época da Politica
Externa Independente. Mas aampliagio das margens de manobraera
exercida diminuindo a importancia dada as questdes de seguranca
internacional e justificava-se, na mesma medida, com o argumento
de que os EUA nio propiciavam beneficios econémicos concretos.
Assim, as condi¢des da autonomia eram dadas pelo atendimento das
demandas econémicas, através da universalizacdo das parcerias para
além das existentes com os paises desenvolvidos do mundo ocidental,
envolvendo o restabelecimento das relagdes com a China, a aproxi-
macao com paises da Africa, da Asia, do Leste Europeu e da América
Latina, com um estreitamento das relagdes com os vizinhos.

O atributo de distanciamento atendia as demandas da conjuntura
politica de entdo, caracterizada pela manutenc¢io do sistema autori-
tario e pelo atendimento as elites dominantes. Os temas da agenda
internacional e os regimes que continham valores conflitantes com
esta realidade eram evitados. Esta tatica ndo se aplicava as divergén-
cias em termos de interesses econdmicos presentes no ordenamento
internacional, ja que o sistema beneficiava enormemente os paises
desenvolvidos em detrimento daqueles em desenvolvimento. Esta-
vam criadas, portanto, as condi¢des para uma agdo internacional
em que os objetivos do Brasil se colocariam como representativos
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dos interesses das na¢des que buscavam a superacdo da condicido de
subdesenvolvido.

Novamente, a funcionalidade adquirida pela politica externa bra-
sileira com relacio a organizagio burocrética estatal, principalmente
na figura de seus diplomatas, fortaleceu ainda mais a vertente prag-
matica no interior da corporagdo consolidando, definitivamente, a
importancia do tema do desenvolvimento na pratica diplomatica.

2.6.3 Autonomia pela participacdo ou integraciao

Com a redemocratizacio, a partir dos anos 1980, inicia-se um
periodo caracterizado pela auséncia das condigdes que permitiram,
no passado, o estabelecimento dos grandes paradigmas que acom-
panharam a histéria da politica externa brasileira. Acreditamos que,
de uma forma ou de outra, o conjunto de elementos necessarios para
isso continua inexistindo.

Assim, essa nova realidade refere-se diretamente ao nosso objeto
de pesquisa, pois mesmo o Tratado de Assuncio, que cria formal-
mente o Mercosul em 1991, possui seus antecedentes nas iniciativas
de cooperacdo entre Brasil e Argentina de meados dos anos 1980
durante o governo Sarney.’

Concordamos com Leticia Pinheiro (2004) sobre o fato de que
a redemocratizacdo associada ao fim do modelo predominante de
desenvolvimento econoémico, baseado na substitui¢do de importa-
¢oes, colocou um ponto de interroga¢io sobre o americanismo e o
globalismo, paradigmas dominantes da politica externa brasileira.

No plano doméstico havia o duplo desafio de reconstrucio das
instituicdes democraticas, a0 mesmo tempo que se consolidava uma
forte crise econdmica, com baixo crescimento, disparada da inflacido
e crescente endividamento externo.

A situa¢io ndo eramelhor no plano externo, caracterizado por for-
tes constrangimentos econdmicos que aumentavam a vulnerabilidade

7 Isto sera objeto de anélise mais pormenorizada em capitulo posterior.
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brasileira no sistema internacional. Assim como outros paises do
hemisfério Sul, o Brasil vivia sob a urgéncia de geracio de grandes
superavits comerciais para o pagamento do servico da divida externa.
O resultado dessa situacéo era o aumento do protecionismo entre os
paises, ja que os objetivos eram os mesmos, dificultando a cooperagéo
Sul-Sul. Por outro lado, a postura do governo de Ronald Reagan nos
anos 1980, acompanhado em certa medida pela Alemanha ocidental
e demais paises industrializados, também dificultavam os esforcos
para melhorar o relacionamento com os paises do Norte.

Os novos temas das relagdes internacionais, como direitos huma-
nos, meio ambiente, narcotrafico, ndo proliferacdo nuclear, entre
outros, provocavam uma mudanca substancial da agenda interna-
cional a0 mesmo tempo em que aumentavam o impeto para a sua ins-
trumentalizacdo no relacionamento entre os paises (Oliveira, 2005).
Esta conjuntura internacional e doméstica tornava claraa dificuldade
de formulagio de qualquer alternativa de insercdo internacional. Com
respeito as relacdes com os Estados Unidos, ocorria um importante
conflito que girava em torno da lei brasileira de protecdo a inddstria
de informatica, em que a existéncia de fortes interesses internacio-
nais fazia com que a formulagio da politica externa sobre o tema
adquirisse uma postura reativa (Vigevani, 1995). Também havia
situacdes conflituosas com relagio a utiliza¢do da energia nuclear, a
divida externa e a exportagdo de alguns produtos brasileiros, como
calcados e avides.

Com relagdo ao comércio multilateral e as negocia¢bes em torno
da Rodada Uruguai do GATT, o Brasil revia a sua tatica de oposi¢io
as questdes envolvendo os novos temas do comércio internacional e,
em especial, as negociacgdes sobre propriedade intelectual. Isto repre-
sentaria uma mudancga de postura, no sentido de aceitar, de alguma
forma, os custos provenientes das negociagdes comerciais internacio-
nais (Pinheiro, 2004).

Para o Itamaraty, esta nova situacdo ndo abalava a sua relativa
autonomia na formulacdo da politica externa brasileira, conti-
nuando a contar com grande prestigio na propria estrutura gover-
namental, assim como na sociedade em geral, sustentado pela
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grande profissionaliza¢do de seus quadros (Hirst; Lima, 1990;
Pinheiro, 2004).

Historicamente na politica externa brasileira, para haver um
periodo caracterizado pelo predominio de um paradigma é preciso
condi¢des internacionais favoraveis a uma inser¢do fundamentada no
modelo de desenvolvimento vigente e, a0 mesmo tempo, sustentada
por um governo que consiga atender as demandas das principais elites
domésticas e que mantenha a estabilidade do sistema politico. Essas
condi¢des ndo existiam na segunda metade dos anos 1980.

O curto periodo do governo Collor de Mello foi caracterizado
pela grave crise politica doméstica que culminou com seu impeach-
ment; com respeito as acdes externas, caracterizou-se pela tentativa
frustrada de reedi¢do do paradigma americanista e pela formulacio
da ideia de “autonomia pela participacdo”. A ideia era criar as con-
di¢des para a modernizagdo da economia brasileira, a partir da sua
internacionalizacio, na tentativa de estabelecer o modelo de desenvol -
vimento ajustado ao apelo da liberalizagio econémica, aderindo aos
ideais presentes no corolario de medidas propostas pelos paises indus-
trializados e pelas instituicdes financeiras internacionais, compilado
em torno do que veio a ser chamado de Consenso de Washington.

Conforme descrito anteriormente, no periodo da Politica Externa
Independente (de 1961 a 1964) e na de alguns governos militares a
partir de 1967 (particularmente na presidéncia de Geisel de 1974
a 1978), essa busca pela autonomia se deu por meio de um distan-
ciamento. No periodo do pés-Guerra Fria, acentuou-se o debate
em parte das elites e dos formuladores da politica externa sobre uma
postura mais participativa frente as grandes questdes internacionais;
sem deixar de lembrar que, durante boa parte da Guerra Fria a poli-
tica externa brasileira foi, de maneira geral, mais influenciada pelos
preceitos formulados por Aratjo Castro, que se posicionava de forma
contrdria e resistente a consolidacdo de institui¢des e regimes inter-
nacionais considerados “engessadores” da hierarquia do poder exis-
tente. Isso alicercava a postura da autonomia pelo distanciamento.

O ordenamento mundial do inicio dos anos 1990 parecia colocar
para o Brasil a necessidade de reforgar sua opgdo universalista, ou seja,
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promover uma diversificacdo de suas relacdes internacionais, estabe-
lecendo uma légica em sua politica externa pautada pela participacio
ativa neste novo ordenamento que se anunciava, diferentemente do
que ocorrera em épocas anteriores.

A forma encontrada para executar essa nova estratégia de insercao
internacional seria participando em diferentes foros, organizacoes e
regimes internacionais, mas principalmente, por meio da promogio
e da participacdo em processos de integracdo regional na América do
Sul. Estabelecia-se, entdo, a no¢io de autonomia pela participacio em
contraposi¢do a autonomia pela distdncia, operada pela diplomacia
brasileira no auge do sistema bipolar (Fonseca Jr., 1998).

E importante notar que a presenca do Itamaraty enquanto ator
fundamental no processo de formulagio decisoria da politica externa
fol, momentaneamente, diminuida em favor da atuacio direta do
presidente da Republica. A prerrogativa presidencial no trato das
questdes externas e, o que velo a ser conhecido na bibliografia espe-
cializada como “diplomacia presidencial”, ja tinha feito seu ensaio
durante o governo de José Sarney, principalmente em relacdo ao pro-
cesso de integragio entre Brasil e Argentina, mas com Collor ganhou
maior visibilidade em virtude de suas caracteristicas pessoais ¢ estilo
de governo.

Se até 1988, os parametros da politica externa brasileira davam
sentido as politicas protecionistas, nesta nova configuracdo pés-
-Guerra Fria havia uma necessidade gritante de sua readequacéo.
Seus formuladores passam a nortear suas estratégias de agio levando
em conta questdes como defesa dos direitos humanos, protecio do
meio ambiente, democracia, direitos sociais e, no campo econémico,
por reformas liberais que traziam consigo a ideia da integragio eco-
nomica. Por consequéncia, ganharam peso na agenda internacional
temas como economia, comércio, competitividade, fluxos tecnologi-
cos, investimentos, fluxos financeiros, em contraste com a aparente
diminui¢do da importancia de questdes ligadas a seguranca.

Os governos brasileiros desse periodo buscaram formas de pro-
mover a adaptacdo as modificagdes no ambiente internacional. O
Ministério das Relagdes Exteriores criou departamentos e divisdes e
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adequou suas subsecretarias, visando responder a esses novos temas.
No plano interno, durante os anos 1990, diversas medidas foram ado-
tadas em consonéncia a inserc¢do internacional e aos regimes inter-
nacionais efetivos ou em debate, como a estabilizacdo econémica, a
liberalizacdo cambial, o fim parcial de subsidios, a ado¢io de uma
nova legislacdo sobre propriedade intelectual, a maior liberalizagio
das importacdes, a relativa liberalizagdo dos investimentos, a privati-
zacdo de empresas estatais e a renegociacdo da divida externa (Vige-
vani; Oliveira, 2004).

A crise politica que acabou levando ao final agonizante do governo
Collor diminuiu as possibilidades de participa¢io brasileira no sis-
tema internacional, mesmo com o papel do Ministro Celso Lafer
apresentando uma melhor defini¢do do que seria aideia de autonomia
pela participacgdo. No entanto, sua consolidagéo acontecera somente
a partir da posse do vice-presidente Itamar Franco (Faverao, 2006).

A politica externa esforca-se para adaptar os objetivos de auto-
nomia e desenvolvimento as circunstancias internacionais. O signi-
ficado dado a autonomia passa pelo ajuste das tradi¢des diplomaticas
de apoio aos valores internacionais vigentes, que assumem carater de
universalidade. Mais uma vez, busca-se reeditar a ideia de continui-
dade. Concretamente, significou, entre outros fatores, uma maior
participag¢io nos foros internacionais, principalmente com a defesa
da necessidade de uma reforma no conselho de seguranca da ONU
e a candidatura a um assento permanente, sem falar na aceitacdo de
maiores custos provenientes da postura favordvel em participar das
missoes de paz. A manutengio das margens de atuagio dependeria,
a partir de entdo, da capacidade em ser reconhecido como um ator
influente nos destinos da ordem internacional pés-Guerra Fria.

No que serefere a posicio brasileira diante destas questdes, pode-
mos afirmar que a saida do Ministro de Relagdes Exteriores Fernando
Henrique Cardoso para a entrada de Celso Amorim nio resultou em
mudangas importantes na estratégia adotada (Faverdo, 2006).

A respeito das questdes que se relacionam ao desenvolvimento,
podemos dizer que se manteve o padrdo de integracdo da econo-
mia brasileira aos fluxos da globalizagio, continuando a priorizar os
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processos de integracio regional, tanto no Mercosul quanto nas inten-
cdes de criar uma Area de Livre Comércio Sul-Americana (ALCSA),
além de negociar acordos comerciais com os EUA e a Unido Europeia.

A postura brasileira também ficou mais clara com rela¢io as nego-
clagdes comerciais multilaterais. Aproveitamos para lembrar que
estes assuntos serdo tratados detalhadamente mais adiante, pois este
periodo — que a principio pode parecer transitorio, muito em virtude
das perturbacdes da politica doméstica — se mostrou fundamental
para as explicagdes propostas no inicio deste texto.

A politica externa durante os dois governos de Fernando Henri-
que Cardoso ao mesmo tempo que manteve a decisdo de participar
ativamente dos foros internacionais, e deste ponto de vista ndo apre-
senta grande inova¢do, também buscou retirar desta participag¢do
beneficios mais concretos com a menor geracdo de custos possivel.
Se a participagdo era inevitavel, entdo esta deveria ocorrer da maneira
mais vantajosa (Vigevani; Oliveira, 2004).

Apesar de apresentar uma estratégia considerada como moderada
e conciliadora, podemos afirmar que, de maneira geral, o objetivo era
reforcar a atitude pragmatica perante as pressoes da globaliza¢io que
atuavam no sentido de relativizar o exercicio da autonomia. Paraisso,
fortaleceram-se as a¢des para reforcar a posicao de “global player” e
“global trader”, resultando na elevacdo da prioridade assumida pelas
grandes negociagdes comerciais internacionais (OMC, Alca, Merco-
sul-Unido Europeia).

Se havia clareza quanto a existéncia de um modelo econémico — o
mesmo nio é possivel afirmar em relagio a um modelo de desenvol-
vimento —, s6 restava buscar no plano internacional oportunidades
que ajudassem na melhoria da capacidade de solugéo para os proble-
mas domésticos. Este era o entendimento sobre o perfil de atuagio
possivel no ordenamento pés-Guerra Fria (Vigevani; Oliveira, 2004;
Pinheiro, 2004).

A intensificagio da participagio brasileira nos foros multilaterais
¢ acompanhada, portanto, pela busca de maior institucionalizacdo
como forma de garantir ganhos, revelar as assimetrias de poder exis-
tentes e buscar a criagio de mecanismos capazes de controlar essas
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diferencas. E interessante notar que o mesmo nio pode ser afirmado
quando analisamos a posi¢do brasileira perante a integracdo no Cone
Sul, que tem sido contraria ao aprofundamento institucional do bloco.

Assim, o ndcleo da politica externa era essencialmente o mesmo
da ideia de “autonomia pela participa¢do”’, como esclarece o entdo
ministro de Rela¢des Exteriores Luiz Felipe Lampreia:

O embaixador Gelson Fonseca Janior, em livro recentemente
publicado, faz contraste semelhante da busca, no passado, do que
denomina “autonomia pela distancia”’, com a atual construcdo da
“autonomia pela participacdo”. A concepg¢io é essencialmente a
mesma; embora o conceito de integracio talvez seja mais concreto,

mais grafico. (Lampreia, 1998, p.11)

Vale também atentar para a declaracdo do embaixador Luiz Felipe
de Seixas Corréa que também reforca essa ideia:

A agenda externa, portanto, vem passando por uma evolugio con-
siderdvel, mas nao mudaram os principios fundamentais da politica
externa brasileira, em especial a preocupacdo permanente de buscar
preservar o maior grau possivel de autonomia de a¢des. Na expressao
do embaixador Gelson Fonseca Junior, contudo, a busca da autono-
mia nido mais se faz através do distanciamento, mas sim através da
integracdo. Em temas como democracia, direitos humanos, meio
ambiente, ndo prolifera¢io, integragido comercial ou abertura econo-
mica, a atuacio da diplomacia brasileira vai ao encontro daquilo que a
sociedade nacional deseja para o pais —e ndo representa, em absoluto,
uma rentincia ao objetivo permanente de resguardar a autonomia de

nossa politica externa. (Corréa, 1999)*

8 Palestra do secretario-geral das Relagdes Exteriores, embaixador Luiz Felipe de
Seixas Corréa, no Centro de Formagio e Aperfeicoamento de Recursos Huma-
nos (CEFARH) da Secretaria de Inteligéncia do Gabinete de Seguranga Insti-
tucional da Presidéncia da Republica. Brasilia, 5/11/1999.
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Fica, assim, estabelecida a ideia da “autonomia pela integracdo”,
que é mais bem explicada nas palavras do mesmo embaixador:

A agenda da diplomacia sofreu alteracdes, mas ndo mudaram os
principios fundamentais da politica externa, os que nos acompanham
desde o inicio de nossa historia, em especial o de buscar, mediante a
negociacdo pragmatica e a afirmacio dos valores nacionais, preservar
anossa unidade e a inteireza do nosso projeto nacional de desenvolvi-
mento, assegurando o maior grau possivel de autonomia para nossos
movimentos. Uma autonomia que ndo mais se atinge pelo distancia-
mento, pela recusa ou pela confrontagio, mas sim pela aproximagio,

pelo didlogo, pela integracio. (Corréa, 2000, p.31)

O trabalho de Vieira (2002), que avaliou o discurso diplomatico no
periodo que vaide 1995 até 2001, demonstra claramente o esfor¢o no
sentido de adaptar a tradi¢do as mudancas vividas naquele momento,
mantendo a ideia de continuidade. Se a autonomia na politica externa
brasileira, de maneira geral, é a forma como se mantém ou se amplia
as margens de manobra no sistema internacional, o trecho a seguir
demonstra como o corpo diplomatico pretendia fazer isso:

A segunda pergunta é como o Brasil deseja relacionar-se com a
comunidade internacional? A resposta bésica pode ser encontrada
em principios que tradicionalmente tém orientado a nossa politica
externa, como os da nfo intervencio, respeito a autodeterminagio,
ndo ingeréncia em assuntos internos, e solucdo pacifica de contro-
vérsias. (Lampreia, 1998, p.10)

Sobre as questdes relativas ao desenvolvimento, o discurso faz
forte mengio a consolidagio da democracia e da situagio de estabi-
lidade econémica (Vieira, 2002). No entanto, ressaltamos que ainda
nio havia condi¢des para a consolidacdo de um paradigma, visto que
os beneficios possiveis desta estratégia atenderiam apenas ao modelo
econdmico caracterizado pela adogio de diversas politicas entendi-
das como neoliberais. Mesmo havendo forte funcionalidade entre a
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politica externa e a econdmica, inexistia um modelo de desenvolvi-
mento amplamente apoiado e com capacidade real de promover um
crescimento sustentavel, diferentemente das situagdes anteriores que
garantiram a consolidacdo dos paradigmas dominantes. Podemos
dizer que esta situacdo perdura até os dias de hoje.

Os dados bésicos de nossa presenca internacional — democra-
cia e estabilidade econoémica — traduzem-se em maior credibilidade
externa. Manter e ampliar essa credibilidade de modo algum signi-
fica renunciar a caminhos e escolhas préprios. O atual momento da
histéria mundial exige, no entanto, que as op¢des nacionais se fagam
dentro dos pardmetros politicos, econdmicos, sociais e ambientais
predominantes no meio internacional e correspondam, de modo

geral, aos valores e desejos dos brasileiros. (Lampreia, 1998, p.8)

A politica externa inaugurada a partir do inicio do governo Lula
da Silva, apesar de polémica e da ampla cobertura dada pelos meios
de comunicacéo, ainda conta com poucos estudos académicos ana-
lisando-a. Contudo, ela assume grande importancia para este texto,
porque nossas conclusdes se voltam em boa medida para este periodo,
principalmente no que se refere a intensificacio das pressdes sobre o
carater de continuidade das acdes externas brasileiras. Assim, trata-
remos de forma muito breve, como a autonomia e o desenvolvimento
se apresentam nos dias de hoje.

Apesar da razoéavel estabilidade de nossa politica externa, ao
menos nos Ultimos 40 anos, sustentada por objetivos gerais de
insercéo internacional de cardter predominantemente econoémico, é
possivel afirmar que, de maneira geral, os anos 1990 foram caracte-
rizados pela inexisténcia de um consenso entre as elites dominantes
capaz de apoiar algum paradigma alternativo ao globalismo (Hirst;
Lima, 2002).

Além desse fato, para tentar compreender este periodo é opor-
tuno lembrar a intensificacdo da diplomacia presidencial, principal-
mente com relacdo & integracdo na América do Sul — e um exemplo
importante é a reedi¢do da iniciativa de criagio da Comunidade
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Sul-Americana de Nagoes em dezembro de 2004 (Burges, 2005) —e
ainovagao de criar a figura de um assessor especial da presidéncia da
Reptblica, fungio desempenhada por Marco Aurélio Garcia, que
inicia sua atua¢io tendo um papel importante na representacio do
presidente eleito ao encontrar-se com o presidente Hugo Chévez em
dezembro de 2002, em Caracas, manifestando a preocupagio do novo
governo a respeito da crise politica venezuelana. O mais interessante
é notar que isso ocorreu antes mesmo do novo governo tomar posse,
consistindo no primeiro indicio de mudangas com respeito as agdes
externas, principalmente pelo fato da pessoa escolhida para este papel
ndo ter origem na diplomacia oficial, mas na atividade de militancia
partidéria (Cruz; Stuart, 2003).

Jaem 2003, é possivel perceber o esfor¢o no sentido de consoli-
dacdo de uma postura predominantemente globalista, tendo como
missdo prioritaria o estancamento do processo de negociacdo da Alca,
conforme a analise dos acontecimentos indicou.

Ao mesmo tempo, reforgcaram-se as iniciativas em dire¢do a inte-
gragdo da América do Sul consistindo, de alguma forma, no resgate
dasideias presentes na proposta de constituicio de uma Area de Livre
Comércio Sul-Americana (ALCSA) elaborada durante o governo
Itamar Franco, lembrando que a decisdo de voltar-se paraa América
do Sul j4 se apresentava em 2002, no governo de Fernando Henrique
Cardoso.

A continuidade diante das circunstancias domésticas e interna-
cionais viabilizou-se a partir do predominio da perspectiva do globa-
lismo, revisando a forma de negociacdo com os paises desenvolvidos,
fortalecendo a ideia de cooperacio Sul-Sul e, também, ajustando a
atuacdo brasileirano d&mbito do Mercosul (Veiga, 2005). Entendemos
que este tltimo fator é o mais importante de todos, ndo sé porque é
o foco principal desta anélise, mas porque acreditamos que este pro-
cesso possul as condi¢bes reais para o surgimento das pressdes mais
relevantes sobre o elemento de continuidade da politica externa bra-
sileira e, por outro lado, a pesquisa empirica realizada indicou um
significativo esfor¢o diplomatico no sentido de controle e limitagdo
do aprofundamento deste processo, como veremos mais adiante.
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Também é importante notar que o esfor¢co com vistas & América
do Sul ndo se desconecta das iniciativas de estreitamento de relagdes
com outras poténcias médias, como Africa do Sul e India, além de
outras poténcias mundiais como China e Rassia (Hirst, 2006).

A ideia de autonomia tem sido fortemente associada a ideia de
desenvolvimento, seja nas posi¢des adotadas nas grandes negociacoes
comerciais internacionais ou na tentativa de associar esse tema com
pressoes em torno de uma reforma das Nag¢des Unidas. Se ndo é pos-
sivel afirmar que ha uma funcionalidade entre a politica externa e um
modelo de desenvolvimento econémico em pleno funcionamento,
podemos, entretanto, perceber que as medidas tomadas possuem
forte carater preventivo e buscam sua legitimacdo com vistas a uma
futura, ou hipotética, condi¢io de consenso interno capaz de susten-
tar um novo padréo de crescimento economico. Os trechos abaixo
ajudam a compreender este tipo de orientacdo:

A Alca é amaisrecente, porém a mais ampla iniciativa no quadro
dessa estratégia, pois visa a construir um territério econdmico Unico,
onde os Estados subdesenvolvidos nao poderio, na pratica, ter poli-
tica comercial, industrial e tecnologica e, portanto, projetos nacionais

de desenvolvimento. (Guimaries, 2006, p.353)’

Convencidos de que o multilateralismo representa, para as rela-
¢bes internacionais, o mesmo avanco politico representado pela
democracia, nacionalmente, consideramos indispensavel que o
processo de reforma das Nagdes Unidas contribua para fortalecer
a voz dos paises em desenvolvimento — e da América do Sul em par-
ticular — na promogio da paz. (Amorim, 2004, p.45)™

O fato curioso concluido a partir da analise dos discursos e da
diplomacia depois de 2003 estd na auséncia de uma formulagio

9 Samuel Pinheiro Guimaries, secretario-Geral do Ministério de Relagdes
Exteriores
10 Celso Amorim, ministro de Relages Exteriores do governo de Luiz Inacio Lula

da Silva.
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diplomatica em torno de um conceito representativo das diretrizes
externas vigentes. Pelo menos no periodo correspondente ao primeiro
governo Lula da Silva, o esforco diplomatico no sentido de construir
uma 1deia claramente oposta ao periodo anterior nio foi feito, dife-
rentemente da época da formulagdo de uma “autonomia pela integra-
¢d0”, que buscava diferenciar-se claramente daquela caracterizada
pela “autonomia pelo distanciamento”.

Isso ndo significa que a orienta¢io externa do atual governo seja,
em esséncia, a mesma do governo anterior, mas pode significar um
aumento acentuado nas pressdes sobre a prépria formulacdo diplo-
matica, colocando em questdo a capacidade do I[tamaraty em manter
sua relativa e tradicional autonomia.

Historicamente, conforme ja demonstrado, o discurso diploma-
tico sobre a autonomia tem tido o trabalho de sistematizar e adequar
os fundamentos da continuidade as circunstancias do momento.
Sendo assim, ndo acreditamos que esse padrdo de comportamento
tenha mudado por vontade prépria, porque foi uma das formas efi-
cientes de legitimar as escolhas realizadas e, consequentemente, a
prépria corporagio. Pelo contrério, a paralisagio momentéanea desta
atividade parece denotar o cuidado em nio construir e tornar piblico
um discurso com caracteristicas de ambiguidade, em virtude da
concorréncia exercida pela diplomacia presidencial e das crescentes
demandas provenientes de outros atores domésticos.

O esforco até o momento realizado para descrever, mesmo que
brevemente, a forma pela qual o corpo diplomatico constroi e recons-
tré1 o modelo preponderante de a¢do externa de um determinado
periodo teve o objetivo de elaborar um termo de comparacio para
o capitulo que tratard do modelo de Mercosul contido na politica
externa brasileira, a fim de explicar melhor como, neste caso, as
questdes de autonomia e desenvolvimento sio ajustadas as intencoes
manifestas para com a integragio regional.

Antes disso, no entanto, é necessario entender de forma mais deta-
lhada como as pressdes acima mencionadas se apresentam concreta-
mente, o que faremos no préximo capitulo.



3
As PRESSOES SOBRE A DIPLOMACIA NO
POS-GUERRA FRIA

O objetivo deste capitulo é delimitar a existéncia de uma crescente
tensdo entre a conhecida continuidade da politica externa brasileira e
uma nova realidade marcada pela intensificacdo acentuada de pres-
sdes resultantes do contexto doméstico, principalmente a partir da
redemocratizagdo brasileira, e das alteracdes no sistema internacional
a partir do final da Guerra-Fria.!

Essas pressdes com origens diversas afetam diretamente a diplo-
macia. Ndo é nosso objetivo explorar profundamente esse assunto,
mas apenas levantar alguns fatores que contribuem para essa reali-
dade, a fim de demonstrar como essas pressoes desafiam a conhecida
capacidade de adaptagdo do corpo diplomético e contrastam com a
intencdo deste de formatar um modelo de integracdo para o Mercosul
delimitado pelas caracteristicas que permitiram manter esse relativo
insulamento burocrético.

A diplomaciareconhece essa novarealidade na qual surgem novos
atores com intencdo de influir na formulagio da agenda externa brasi-
leira. No entanto, em seu discurso busca diminuir a possibilidade de

1 Essa nova realidade tem sido abordada por diversos autores que trabalham,
direta ou indiretamente, com o tema (Hirst; Lima, 2002; Oliveira, 2005b; Preto,

2006; Sanchez, 2006; Holzhacker, 2006).



68 MARCELO PASSINI MARIANO

tensdo e valorizar a ideia de respaldo social obtido tradicionalmente
por essa corporacdo no trato das questdes externas.

O aprimoramento do didlogo com a sociedade ¢é indispensével por
trés razdes fundamentais. Duas s3o evidentes: a necessidade de que a
politica externa reflita cada vez mais fielmente os interesses da popula-
cdoede queo Itamaraty preste conta com regularidade de suas politicas
e agOes. A terceira razdo é menos 6bvia, mas de fundamental impor-
tancia: € o respaldo da sociedade que legitima e fortalece as posi¢des de
negociacio brasileiras nos mais diversos temas internacionais. [...] A
preservagdo dos interesses do pais no relacionamento com os demais
Estados sera tanto mais defensavel quanto mais respaldadas interna-
mente forem as posi¢des adotadas pelo Itamaraty. (Barros, 1998, p.23)

E interessante notar que a politica externa em paises com um sis-
tema politico caracterizado por uma democracia pluralista consoli-
dada, em geral, apresenta significativa dificuldade em manter uma
mesma linha de atuacdo externa por um longo periodo de tempo,
visto que é necessario lidar com uma maior complexidade resultante
da grande diversidade de interesses no jogo politico doméstico e,
assim, adaptar suas a¢des externas ao atendimento dos anseios inter-
nos (Deutsch, 1982).

A afirmagio acima, a0 mesmo tempo que contrasta com a reali-
dade brasileira em termos de amplia¢do da sua agenda internacional,
também sugere a possibilidade de que o aprimoramento das institui-
¢Oes democraticas nacionais possa melhorar as condigdes de partici-
pagio e controle sobre as escolhas externas.

3.1 A democratizacao

A democratizacdo a partir de meados dos anos 1980 resultou
em modifica¢des importantes para a formulagdo da politica externa

2 Embaixador Sebastido do Rego Barros.



A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA E A INTEGRACAO REGIONAL 69

brasileira, em grande parte devido a existéncia de um pluralismo con-
flituoso na vida doméstica. A consequéncia direta, reforcando o que
ja fo1 afirmado, tem sido a diminui¢do da autonomia do Ministério
das Relagdes Exteriores sobre a tomada de decisdes que trata destas
questoes, tornando o processo cada vez mais politizado e revelando
a crescente dificuldade em definir o que seria o interesse nacional
(Amaral Jr., 2003). Isso explica, de certa forma, o debate académico
sobre as mudancas ocorridas dentro dos limites dados pela tradicdo
de continuidade (Santiso, 2002).

Apesar de datarmos 0 momento em que ocorre a intensificacdo
dessas tensdes, é importante lembrar que o Itamaraty desfrutou de
uma maior autonomia justamente durante os periodos autoritérios,
em contraposi¢do aos momentos de maior democratizagio quando
o aumento das pressdes politicas domésticas influencia, em alguma
medida, o processo de formulacio externa (Marques, 2005).

A prépria Constitui¢do de 1988 define como orientagio basica de
nossas relacdes internacionais a defesa da democracia e dos direitos
humanos enquanto elementos formadores de nossas a¢des no plano
internacional (Santiso, 2002).

Se por um lado ndo podemos afirmar que hd uma grande ampliagio
da participacio na esfera deciséria em matéria de politica externa, por
outro, a partir da pesquisa empirica realizada para este trabalho reforca-
-se as evidéncias encontradas em recente estudo que analisou os discur-
sos dos principais chanceleres nestes tltimos quinze anos (Holzhacker,
2006), que demonstra o esfor¢o diplomético em reconhecer as mudan-
cas impostas pela democratiza¢io do sistema politico e em afirmar que
o Itamaraty estd aberto as demandas provenientes dos atores sociais.

Tanto nas atividades diplomaticas tradicionais quanto na pres-
tagdo de servigos, o Itamaraty orientou-se nos anos de 1995 a 1998
por uma meta fundamental, o da crescente aproximacio da insti-
tuicdo com a sociedade. Embora desde a redemocratiza¢io do pais
em 1985, o MRE ja se viesse abrindo, de modo progressivo, ao dia-
logo com os mais diversos grupos e entidades sociais, operou-se ao

longo dos tGltimos quatro anos um aprofundamento da interagdo com
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parlamentares, governos estaduais e municipais, empresarios, sindica-
listas, ONGs e imprensa. Esta nova dimensao do didlogo com a socie-
dade derivou do espirito democratico e de transparéncia que marca o
governo do presidente Fernando Henrique Cardoso e da convic¢do de
que a politica externa sera tanto mais eficiente como instrumento para
o desenvolvimento do pais quanto mais afinada estiver com os anseios

e preocupacdes da sociedade brasileira. (Barros, 1998, p.27)?

Numa concepg¢io de politica externa mais antiga, os Estados sdo
os Gnicos atores com competéncia internacional. Numa visdo mais
moderna, no entanto, concebe-se que no Estado democratico a poli-
tica externa é formulada a partir de um leque de atores domésticos,
extrapolando o d&mbito estritamente governamental.

Neste trabalho, utilizamos uma concepgdo semelhante a exposta
por Marcel Merle (1990), na qual a diplomacia corresponde a uma
parcela importante da totalidade de atores com capacidade de ter
algum tipo de influéncia na formulagio e na implementagao da poli-
tica externa de um Estado. Dentro deste conjunto participam tanto
atores domésticos — empresariado, organizagoes sindicais, organi-
zagoes Nao governamentais, governos nao centrais, entre outros —,
quanto atores transnacionais como organizagdes internacionais inter-
governamentais, organizacdes nio governamentais internacionais,
empresas transnacionais, organizacoes religiosas e outros.

Essa concepg¢io parte do diagnostico de que as relagdes interna-
cionais contemporaneas tém convivido cada vez mais com fenéme-
nos de criacdo de lacos de solidariedade que ultrapassam as fronteiras
estatais, nas quais os interesses, valores e referéncias muitas vezes se
estabelecem sem respeitar as vontades nacionais. Essa solidariedade
transnacional acaba, de uma maneira ou de outra, competindo com
a autoridade estatal. Ao mesmo tempo, estd longe de configurar-se
enquanto uma alternativa viavel.

Assim, se o Estado nacional se mantém, mesmo com todos esses
elementos de fragilizacio, entdo a politica externa também mantém

3 Embaixador Sebastidao do Rego Barros.
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a sua importancia. Em resumo, considerando todos estes elementos
caracteristicos da realidade atual, aceitamos a definicdo proposta
por Merle (1990) que entende a politica externa como o “conjunto
de iniciativas que emanam do ator estatal, tendo em vista mobilizar
para o seu servico o maximo de fatores disponiveis tanto no ambiente
interno como no ambiente externo”.

Esses novos atores na formulac¢do da politica externa brasileira
organizam-se em grupos representantes de interesses especificos e,
assim, ¢ importante considerar que ha uma grande variagdo entre eles
no que se refere ao impeto em participar ou tentar influir. Alguns
tém um interesse muito mais direto nos assuntos externos, como os
exportadores, enquanto outros podem ter um interesse momentaneo
sobre determinados assuntos (Haas; Whiting, 1956).

Narealidade brasileira, e conforme ja foi abordado anteriormente,
é claro o predominio do Ministério das Rela¢oes Exteriores como ator
central na defini¢do da atuacdo externa. No entanto, a bibliografia
especializada diagnosticou, a partir dos anos 1990, o0 aumento da ati-
vidade de novos atores (Preto, 2006).

A analise de Hirst e Lima (2002) demonstra a relacio entre o
aumento da diversidade de atores com interesse especifico nas ques-
toes externas e o aumento dos impactos sobre a forma como o Brasil
tem se comportado no plano internacional. O resultado disso foi um
processo decisorio mais complexo, havendo a participacdo de atores
domésticos e internacionais, impactando também sobre a forma de
atuagio da diplomacia oficial.

E possivel inclusive afirmar que, a partir da gestio de Celso
Lafer (2001-2002) como chanceler, hd um reconhecimento pablico
da necessidade de ampliacdo dos instrumentos de interacio entre a
diplomacia e os demais atores domésticos (Oliveira, 2005b).

No entanto, o fato de haver ampliacdo do didlogo com os diversos
atores interessados em discutir a atuagio brasileira no mundo, o que
de fato tem acontecido,* ndo garante necessariamente a incorporagao

4 Um dos casos que pode exemplificar a existéncia de canais de interagdo entre
negociadores governamentais brasileiros, principalmente a diplomacia, com
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de reivindicagdes setoriais as decisdes e posturas externas. Em geral,
a aceitacdo de demandas setoriais ocorreu quando houve concordan-
cia prévia por parte dos negociadores oficiais (Cerqueira, 2005). Essa
afirmacio ¢ especialmente valida no que se refere as posi¢cdes brasi-
leiras nas negociacdes do Mercosul, entre as quais, varias vezes, ou
ocorre aresisténcia ao atendimento das demandas ou ha certa instru-
mentagdo destas, conforme veremos em capitulo mais adiante.

A opinido publica é outra fonte de pressdo sobre arelativa estabili-
dade da politica externa brasileira que comega a ser melhor estudada.
Até poucos anos atras, o entendimento geral era de que a opinido
publica nfo se interessava pelos temas internacionais, o que parecia
ter respaldo na pesquisa empirica. Atualmente, essa afirmagio esta
sendo relativizada, jd que diversos temas da drea de relagdes interna-
cionais tém repercussdo direta sobre a vida das pessoas e, em alguns
casos especiais, hd manifestacoes claras desta nova realidade.

Mesmo sendo apenas uma das formas de verificacio dessa
mudanca, basta fazer uma rapida pesquisa cronolégica em bancos
de dados de noticias de alguns dos principais jornais brasileiros para
perceber que, pelo menos a partir da segunda metade dos anos de
1990, hd uma crescente presenca deste tipo de noticia em relagio aos
outros temas em pauta.

Assim, o pressuposto de que existe um absoluto desinteresse
e grande desconhecimento a respeito dos assuntos internacionais
por parte da populacio tem, cada vez mais, perdido a sua validade.
Algumas pesquisas empiricas recentes demonstraram interessantes
surpresas a esse respeito. Cerqueira (2005), ao estudar a diplomacia
presidencial no periodo Fernando Henrique Cardoso, demonstrou
que a performance internacional do presidente atraia a atenc¢io dos
meios de comunicagio sobre as a¢des externas e, quanto mais um
tema permanecia na pauta jornalistica, mais relevante se tornava para

organizagdes ndo governamentais foi a atuagdo dos paises em desenvolvimento
em torno da flexibilizagio do acordo de Propriedade Intelectual no &mbito da
OMC (Trips), motivados pelo sucesso da politica brasileira de apoio governa-

mental aos portadores do HIV/AIDS (Santos, 2005).
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odebate ptiblico. O resultado foi uma crescente atengdo por parte dos
principais formadores de opinido, enfraquecendo, paulatinamente,
o papel central desempenhado pelo corpo diplomatico de transmitir
a sociedade as informacdes sobre as acdes implementadas diante de
uma determinada visdo do sistema internacional.

Por outro lado, Holzhacker (2006), ao analisar as atitudes das eli-
tes e dos publicos de massa em relacdo ao debate presente no ambito
diplomatico, constatou que ainda h4 forte capacidade de coordena-
¢do dessa discussdo por parte do Itamaraty. No entanto, para essa
autora, fica claro o momento transitério vivido pela sociedade bra-
sileira com respeito a essa questdo, na qual a gestacdo dos temas da
agenda externa ganha sentido inverso, deixando a tradicional logica
de uma determinada elite burocratica levar a sociedade uma agenda
pré-formatada. A consequéncia desta transi¢do tem sido a presenca
de posi¢des divergentes, em alguns casos contraditérias, entre as eli-
tes e os publicos de massa, assim como entre a diplomacia oficial e a
sociedade em geral.

3.2 A liberalizacao, a abertura da economia e a
internacionalizacao brasileira

Se a democracia facilitou o estreitamento da ligagdo entre a forma-
¢do de nossa politica externa e a opinido publica, além da presenca de
novos atores, também ¢é verdade que a abertura econémica em dire-
¢do ao mercado internacional —seja através da dependéncia em relacdo
aos investimentos externos, da internacionaliza¢ido das empresas
nacionais, do movimento de fusdo entre grandes conglomerados
empresariais, ou dos resultados das privatizacoes realizadas — alterou
significativamente a composicao dos interesses que normalmente se
fazem representar nas decisdes externas, ja que a maior interdepen-
dénciano plano econémico, além de outras dreas, muda a distribuicdo
dos beneficios obtidos e das perdas.

As consequéncias da adesdo aos regimes econdmicos internacio-
nais sio forcas que diminuem a capacidade diplomatica em manter a
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confortavel situacdo de insulamento burocrético. Ainda que perma-
necam elementos importantes da préatica da delegacio ao Poder Exe-
cutivo do trato pablico com respeito as questdes internacionais. [sso
é fruto ndo de sua prerrogativa sobre a politica externa estabelecida
pela prépria Constituicdo Nacional, o que lhe garante uma grande
dose de legitimidade, mas também da percepgio construida, através
dos anos, de que assim deveria ser, tanto por parte das elites politicas
como do Poder Legislativo (Lima, 2000).

Esse tipo de percepc¢io, que influencia o restante da sociedade,
perde gradativamente suas condicdes de sustentagdo, conforme
aumentam os interesses em competicdo, principalmente no que se
refere as consequéncias diretas sobre o cotidiano da populagéo, mul-
tiplicando as diferengas de opinido e postura (Holzhacker, 2006).

Com relacdo ao Mercosul, como veremos mais adiante, essa situa-
¢ao parece ter chegado a um ponto sem retorno, pelo menos no que
diz respeito a realidade brasileira a partir de 2005.

Outra ordem de fatores que contribui com as pressdes para uma
ampliacio da discussdo sobre as questdes externas surge quando o
Brasil passa a participar de forma mais intensa das grandes negocia-
¢Oes internacionais, tanto na esfera politica como econoémica — espe-
cialmente no ambito da ONU e da OMC — e nas negocia¢des em
torno de processos de integraco regional como o Mercosul e a Area
de Livre Comércio das Américas (Alca).

Essanovarealidade reforca a atracio de mais atores domésticos ao
debate sobre as questdes internacionais e a atuaco brasileira. Neste
sentido, houve maior pressio para o surgimento de novos canais ins-
titucionalizados de comunicacio e participacdo da sociedade civil,
assim como de outras instancias governamentais, sobre o Ministério
das Relagdes Exteriores que, a despeito disso, ainda concentra grande
parte do poder decisoério na construcido da estratégia de insercdo inter-
nacional do pais.

Essas experiéncias resultantes geralmente da criacdo de meca-
nismos negociadores com algum grau de institucionaliza¢do, prin-
cipalmente no caso da integracio regional, estdo profundamente
relacionadas a temas domésticos e internacionais, chegando em



A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA E A INTEGRACAO REGIONAL 75

alguns casos a perder o sentido em fazer este tipo de separagio. Além
disso, produzem impactos reais sobre o estilo de vida de parcelas
importantes da populagio e alteram a percepgao dos grupos domésti-
cos e da opinido publica com respeito as influéncias do sistema inter-
nacional sobre a vida cotidiana (Cerqueira, 2005; Holzhacker, 2006).

Vale notar que na atual crise do Mercosul, em virtude do reco-
nhecimento das consequéncias efetivas originadas pelo seu carater
absolutamente comercial, houve uma mudanca de atitude e de per-
cepgdo quase que generalizada no sentido da necessidade de alterar o
seu formato institucional como forma de diminuir os impactos nega-
tivos a partir da criacdo de instrumentos e politicas especificas para
essa finalidade (Camargo, 2006).

J4 as negociacdes sobre a possibilidade de criagdo de uma Alca,
em especial no periodo que vai de 1997 a 2003, serviram de ensaio a
respeito do conjunto de pressdes que podem modificar substancial-
mente a forma como o Estado brasileiro trata as questdes internacio-
nais. Apesar de este ser somente um processo negociador e, portanto,
sua implementacdo seria executada em um momento posterior, o que
difere em muito da metodologia de integragio adotada no Mercosul,
verificou-se um nivel de discussdo inédito sobre a repercussdo de um
bloco formado pela totalidade dos paises do continente americano,
com excec¢do de Cuba, e com a presenga determinante da poténcia
norte-americana.

Mesmo com o apoio técito da diplomacia brasileira a postura pre-
dominante de reprovagio a formacio deste bloco e apesar da pre-
senca de opinides diversas, podemos dizer que o debate publico foi
amplo o bastante para conseguir, mesmo que momentaneamente,
quebrar o padrio de baixo perfil de mobilizagio com respeito aos
assuntos internacionais, sendo que o empresariado, as organizacdes
sindicais, os partidos politicos, as diferentes organizacoes da socie-
dade de civil, com destaque para setores da Igreja Catolica, além do
proprio Congresso Nacional, manifestaram-se e interagiram com
grande intensidade (Vigevani; Mariano, 2003; 2005; Oliveira, 2003).

Vale ressaltar, como exemplo deste periodo, a campanha politica
transnacional em torno da realizagio de plebiscitos em diferentes
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paises sobre a Alca e, também, a formagdo da Alianca Social Conti-
nental, composta por uma rede de organizagdes sociais presentes em
diversos paises do continente, com finalidades diversas, mas conju-
gando esforcos e estratégias contrarias ao avango do processo.

O fato interessante deste tipo de coalizdo social que ultrapassa
as fronteiras nacionais é que, mesmo apos 0s motivos iniciais pelos
quais se formou a coalizio estarem superados, ainda permanecem os
lacos de solidariedade criados, permitindo a continuidade das ativi-
dades no sentido de intervir em outras arenas de negociagdo como,
por exemplo, o acordo de criagdo de uma area de livre comércio entre
0 Mercosul e a Unido Europeia, assim como nos resultados das nego-
clagOes comerciais multilaterais.

As modifica¢des ndo se restringiram ao nivel das atitudes, formas
de interagdo e de repercussio sobre a cultura politica, mas também
demonstraram que as estruturas do Estado, quando orientadas sob
uma forte perspectiva de perda nas suas capacidades de exercicio legi-
timo do poder, implementam modificagdes organizacionais, mesmo
que limitadas, no sentido de lidar com essa crescente complexidade de
interesses e, simultaneamente, ganhar agilidade diante das demandas
oriundas da participagdo nas negociagdes comerciais internacionais.

Exemplo importante deste fato foi a criagdo de mecanismos
formais ou informais para dar conta das transformacdes contem-
poraneas, como o Féorum Empresarial das Américas, a Coalizio
Empresarial Brasileira, Secio Nacional da Alca (Senalca), a Secdo
Nacional da Europa (Seneuropa), o Comité Empresarial Permanente
e o Férum Empresarial Mercosul-Europa (Oliveira, 2003).

E possivel ainda afirmar que o entendimento geral de aceitacio
da existéncia de uma diferenca de tempos entre a politica externa e
a politica doméstica, que é comumente relembrado nos discursos da
diplomacia oficial, se torna cada vez mais insustentéavel.

No caso do debate sobre a Alca, além de reviver os componentes
culturais e ideoldgicos representados no sentimento antiamericanista,
as posicdes contrdrias tiveram forte apoio dos setores descontentes
com os resultados das reformas liberalizantes (Albuquerque, 1992).
As percepcoes orientadas pela forte desconfianga, tanto nas elites
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quanto nos publicos de massa sobre os possiveis efeitos da criacdo da
area de livre comércio hemisférica demonstraram a inexisténcia de
um consenso soclal capaz de sustentar um processo como este; além
do desafio colocado para o corpo diplomatico no sentido de tentar
coordenar processos tio complexos (Vigevani; Mariano, 2003; Holz-
hacker, 2006).

Outro aspecto que deve ser considerado na atuacido externa bra-
sileira no p6s-Guerra Fria € o surgimento e a consolidacdo do feno-
meno da diplomacia presidencial (Danese, 1999; Preto, 2006). Nao
menos importante do que o conhecimento das linhas gerais da politica
externa brasileira, o desempenho da lideranca presidencial mostrou-
-se como um fator capaz de impulsionar ou, em determinados casos,
modificar e até dificultar os rumos da condugio das negociacoes
externas. Por essa razdo, constitui-se em mais um elemento rele-
vante a ser levado em consideracdo, principalmente no que se refere
a necessidade de avaliag¢io da condugio decisoria e da conformacio
do modelo de integragdo adotado no Mercosul, inclusive porque esse
fendmeno pode ser identificado jd no processo de aproximagio entre
Brasil e Argentina a partir da assinatura da “Declaragio de Iguagu”
pelos presidentes José Sarney e Radl Alfonsin, em 1985.

Vale ressaltar que tanto na sua constitui¢do como ao longo de
todo o processo negociador do Mercosul é crescente a concentragio
da vontade politica para o aprofundamento da integra¢io na figura
presidencial (Danese, 1999; Malamud, 2001; Pinheiro, 2004).

Em pesquisa realizada sobre a diplomacia presidencial, Preto
(2006) descreve a existéncia de diversas nomenclaturas para o mesmo
fendmeno: “nova diplomacia presidencial”’, “diplomacia pessoal”,
“diplomacia personalizada”, “diplomacia de ctpula”, “diploma-
cia de chefes de estado ou de governo” e, também, “diplomacia de
mandatérios”.

Além do fato de ainda ser pouco estudada, a autora também con-
cluiu que o seu conceito ainda permanece indefinido e, se por um lado
diversos autores ndo identificam problemas sérios na sua utilizacio,
outros entendem que a indefini¢do denota imprecisio e impede o seu
uso nas analises realizadas.
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Entendemos que evitar o seu uso, o que ndo tem acontecido na
bibliografia mais recente, pode ser um exagero, ja que o fato con-
creto foi verificado empiricamente e revela um aumento da atividade
externa da figura presidencial. Assim, nesta pesquisa, utilizamos o
termo diplomacia presidencial que é predominante na bibliografia
especializada e, ademais, acreditamos que a indefini¢io na nomen-
clatura ndo pde em divida a existéncia do fato.

No caso brasileiro, podemos dizer que essa pratica se consolidou
definitivamente no governo de Fernando Henrique Cardoso que
ja no seu inicio evidencia essa intenco e apresenta ao longo de sua
administragio uma grande quantidade de compromissos internacio-
nais realizados, o que, por sinal, foi marcado pela ampla divulgagio
obtida nos meios de comunicacio (Cervo, 2002; Cerqueira, 2005).

Outro instrumento que estamos utilizando como nunca antes
em nossa histéria diplomatica é a diplomacia presidencial, ou seja, o
envolvimento direto, pessoal, do presidente da Republica na condu-
¢do de iniciativas diplomaticas, especialmente por meio de viagens.
(Lampreia, 1999, p.201)°

O presidente da Republica ¢, por si s6, um ator fundamental no
jogo politico doméstico que define a politica externa de um Estado
democriético. No entanto, e principalmente no caso brasileiro, sua
vontade concorre com outros fatores de influéncia e também com
o trabalho prévio de encaminhamento da burocracia diplomitica.
Assim, é possivel afirmar que sua capacidade de influéncia possui
determinados limites que definem um padrio. Quando a agdo presi-
dencial o extrapola, indica que estd havendo o exercicio da diplomacia
presidencial (Danese, 1999; Preto, 2006).

Entendemos ser importante ressaltar que esses limites abarcam
tanto as atribuicbes constitucionais quanto aqueles resultantes da
prépria forma como a politica externa foi exercida ao longo dos anos,

5 Ministro de Relagdes Exteriores Luiz Felipe Lampreia.
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sendo, portanto, socialmente construidos a partir da consolidac¢do das
expectativas dos diversos atores em situacdo de interacio.

Assim, podemos entender a diplomacia presidencial como mais
uma fonte de pressdo sobre a relativa autonomia diplomatica, na
medida em que, a partir de meados dos anos 1990, acentua-se uma
mudanga no padrio de comportamento presidencial com relagdo as
questdes externas, que ganha relevancia ainda maior no governo de
Lula da Silva e tem repercussdes diretas sobre o processo de integra-
¢ao regional do Cone Sul.

3.3 Consequéncias do aumento da pressao

Poderiamos descrever outros fatores com capacidade de incidir
sobre a formagio da politica externa no Brasil, mas, em vez disso,
abordaremos rapidamente ao menos trés consequéncias da intensi-
ficacdo dessas pressdes.

A primeira refere-se a2 maior complexidade existente e as suas
repercussoes analiticas. Iniciamos este texto abordando a singula-
ridade da politica externa brasileira, que tinha como caracteristica
fundamental a continuidade — chegando a receber nesta pesquisa o
status de pressuposto. Mesmo aceitando esse fato, vimos que essa
singularidade esta perdendo as condi¢bes de sua manutengdo nas
ultimas duas décadas.

Entretanto, ainda nio € possivel afirmar que essa realidade ja se
alterou, sendo mais correto abordar essa questdo delimitando a exis-
téncia de um periodo de transi¢do. Sendo assim, torna-se mais facil
o entendimento da dificuldade analitica que caracteriza claramente
o estudo da politica externa atualmente. O fator transitério marca a
passagem de uma situacdo anterior razoavelmente bem definida, para
uma futura situagdo ainda desconhecida. Assim, as abordagens pos-
siveis sobre a atuacdo externa brasileira da atualidade lidam, a todo
momento, com a tentativa de compreensédo dessas tendéncias.

A presente analise nio foge a essa regra. Contudo, os dados anali-
sados indicam que a a¢do externa brasileira com relacio ao Mercosul
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permitem entender melhor as tensdes inerentes a esse periodo de
transi¢do, assim como verificar o aumento do nimero de variaveis a
serem estudadas.

Uma segunda consequéncia interessante apresenta-se em alguns
trabalhos recentes, seminarios, conferéncias e, em menor medida, nos
meios de comunicagio que possuem alguma dedicacdo a discussdo
das questdes internacionais. Trata-se da tentativa de estabelecer um
entendimento da politica externa enquanto uma politica publica, ou
de frisar um caréter de diplomacia ptblica (Cerqueira, 2005; Preto,
2006; Sanchez, 2006).

O conteddo dessa discussio, em si, ndo é muito relevante, pois
partimos do pressuposto de que a politica externa nunca deixou de ser
uma politica pablica, podendo variar da total inexisténcia de meca-
nismos de controle até a existéncia de instancias especificas de repre-
sentacdo social e de amplo debate publico.

Do ponto de vista teorico e do desenvolvimento metodolégico
da disciplina de relagdes internacionais, € possivel afirmar que esse
debate ja foi realizado, pelo menos a partir dos anos 1960 com os
trabalhos de Richard Snyder, Dean Pruitt, Grahan Allison e outros.
A analise da politica externa, mesmo apresentando uma significa-
tiva diversidade de enfoques teéricos, é uma area do conhecimento
ja consolidada, que absorveu conceitos e metodologias de outras
areas correlatas, apresentando avancos significativos com respeito
ao funcionamento institucional, ao processo de tomada de decisdes
e também com rela¢do aos seus aspectos cognitivos. Assim, con-
cluimos que este ndo é o problema central, a0 menos do ponto de
vista académico.

Entretanto, o interessante na preocupagio em definir com maior
exatiddo a politica externa é o proprio fato de existir essa preocupa-
cdo. Explicando melhor, a tentativa de criar essa discussédo indica, ou
revela, a existéncia de uma percepg¢io consolidada na cultura politica
nacional que atribui um caréter de excepcionalidade inerente a poli-
tica externa brasileira.

Os proponentes deste debate, em geral, argumentam que hd na
sociedade brasileira a cren¢a predominante de que a politica externa
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¢ uma politica de Estado e ndo de governo, o que resultaria na legi-
timacdo de uma pratica governamental que dificulta a incorporagio
dadiversidade de interesses existentes. Nao discordamos desse argu-
mento, inclusive porque essa ideia, em diversas ocasides, € reforcada
pelo préprio discurso diplomético. Assim, esse debate poderia ter
alguma influéncia positiva no sentido de promover uma maior aber-
tura a discussdo sobre a agenda externa.

Discordamos da ideia subjacente de que essa confusdo também
se apresenta nos estudos realizados sobre o tema, principalmente do
seu ponto de vista teérico e metodolégico, resultando na diminuicdo
da capacidade de explicacdo, ja que parcela substancial da realidade
ndo poderia ser captada.

Entendemos que existem estudos importantes baseados em
modelos tedricos que pressupdem a politica externa como dotada
de uma especificidade e como matéria fundamental da agdo estatal,
desde que se mantenha a coeréncia metodoldgica e conceitual. Da
mesma forma como ha estudos bem fundamentados que partem do
pressuposto de que a politica externa é basicamente uma politica
publica e, portanto, de governo.

Assim, ndo se trata de um problema relativo ao enfoque teérico
escolhido pelo analista, desde que esteja adaptado a explicagdo que
pretende dar e as variaveis que pretende observar, mas torna-se um
problema quando ocorre a apropriagdo de um conceito ou de uma
concepgao tedrica por parte de um ator politico como forma de justi-
ficar e obter legitimag3o a sua propria atuagéo.

Desta forma, podemos concluir que a tentativa recente de pro-
mover esse debate refor¢a o nosso argumento de que o aumento das
pressoes sobre a formagio da politica externa tem criado uma forte
tensdo sobre seus elementos formadores e, desta forma, acaba aba-
lando a capacidade desta em manter sua linha de continuidade.

Chegamos entdo a terceira consequéncia, que mantém relagio
direta com o crescimento das pressdes relatadas acima, jd que se trata
da prépria reagdo do corpo diplomatico em manter-se como elemento
determinante dos resultados obtidos no processo de formulagdo e no
momento da execucdo das decisdes externas.
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A existéncia de uma singularidade da politica externa brasileira
tem como principal caracteristica a sua previsibilidade sustentada por
uma forte linha de continuidade. Aceitamos, neste trabalho, o argu-
mento que estabelece a correlacdo entre essa continuidade e a atengio
dada pela corporag¢io diplomatica para manter os elementos que lhe
atribuem carater de tradigdo, como o zelo pelos principios e valores
estabelecidos no decorrer do tempo. Também aceitamos a relacdo
existente entre a tradicdo, ou sua expressdo na ideia de continuidade,
e a legitimidade obtida pela diplomacia.

Procuramos demonstrar as formas pelas quais os elementos de
continuidade — principios, valores, tradigdes — sdo reformulados com
o0 tempo e como adquirem caracteristicas circunstanciais a partir da
adaptacio discursiva e da construcio de modelos conceituais por
parte da diplomacia oficial.

Reconhecemos, no entanto, que apesar de existirem essas cor-
relacBes ainda subsistem fortes dividas sobre as reais causas desta
singularidade. Contudo, este estudo nio tem o objetivo nem a pre-
tensdo de resolver essa questdo, mas entendemos que andlises mais
profundas sobre o funcionamento interno do Itamaraty poderiam
ajudar neste sentido.

Feita essa fundamentacdo minima da existéncia dessa singu-
laridade, passamos para a tentativa de demarcar o surgimento das
pressoes que, de diversas formas, recaem sobre seus elementos cons-
tituintes, procurando demonstrar a existéncia de uma situagéo tran-
sitoria, caracterizada por uma forte tensio entre as forcas indutoras
da transformacio e as que alimentam a manutencio do padrio tradi-
cional de formacéo da politica exterior.

Sendo assim, ficaram claros os esforgos do corpo diplomatico para
manter sua capacidade de adaptacio diante das novas circunstancias
e, consequentemente, manter seu poder decisério. Essa empreitada
verifica-se de diferentes maneiras, por exemplo, na adaptagio do dis-
curso, na preocupac¢do em justificar-se perante a imprensa quando
uma decisdo € criticada ou, principalmente, no exercicio de sua prer-
rogativa no momento de implementagio das decisdes previamente
formuladas.
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Com base em tudo o que foi escrito até o momento, analisaremos
a seguir as necessidades gerais dos processos de integracdo regional
e sua relacdo com a politica externa dos Estados participantes. Pos-
terilormente iniciaremos uma reconstrucdo histérica das principais
posicoes governamentais brasileiras no processo negociador do Mer-
cosul, a fim de estabelecer as relagdes existentes entre a integracéo e
o padrio de desenvolvimento da politica exterior.



4
PROCESSOS DE INTEGRACAO REGIONAL E
POLITICA EXTERNA

O objetivo deste capitulo é demonstrar a relagdo entre a singula-
ridade da politica exterior do Brasil e o tema da integrac¢io regional,
a partir da selegdo de algumas variaveis minimas que orientardo a
pesquisa empirica. Sendo assim, este capitulo tera como resultado
principal a conclusdo sobre quais serdo essas variaveis.

Podemos dizer que os processos de integragio regional, de forma
geral, lidam com duas tendéncias fundamentais: o aprofundamento
e a expansdo. No primeiro caso, nos referimos aos efeitos da maior
interdependéncia economica, politica, cultural, entre outros aspectos,
e a criacdo de mecanismos comunitdrios que controlam esses efeitos.

Existem diversas experiéncias concretas de integracdo que
demonstram diferentes possibilidades de criacdo institucional,
diversos modelos de integracdo econdémica e variadas formas de
comprometimento entre os Estados envolvidos. No entanto, o fato
de estarmos trabalhando com a nogdo de aprofundamento implica
reconhecer a existéncia de multiplos niveis de integragio que, de uma
forma ou de outra, relacionam-se com o grau de autonomia preser-
vado pelo Estado nacional.

Em relacdo a expansio, estamos nos referindo a capacidade de
os processos de integragdo aumentarem o nimero de Estados asso-
ciados. Tem o mesmo significado que o termo alargamento, como é
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comumente utilizado quando se faz referéncia ao processo de inte-
gragio europeia.

Nesta analise, é necessaria essa distingio porque o Mercosul é tra-
tado, a0 menos no plano do discurso politico, como um processo de
integracdo que poderia se aprofundar e constituir-se em um mercado
comum. Independente dos acontecimentos que envolvem a constru-
¢do da integracdo no Cone Sul, partimos da constatacio de que essa
nasce enfatizando a questdo do aprofundamento e, sendo assim, con-
cluimos que as varidveis que se relacionam a este aprofundamento
devem ser priorizadas na pesquisa empirica.

Assim, sob uma perspectiva pluralista, analisaremos as varid-
veis que informam os desdobramentos dos processos de integracio
regional para, em seguida, compara-los com as intencdes e posi¢des
adotadas pelo governo brasileiro diante das negociacdes do Merco-
sul. A anélise estard concentrada nos atores governamentais, com
especial aten¢do a corporagio diplomatica brasileira e a presidéncia

da Republica.

4.1 Modelo analitico minimo

Em geral, quando se analisa um processo de integracgdo regional
a partir de uma perspectiva da disciplina de relagdes internacionais,
busca-se nas diferentes teorias de integracdo construcdes analiticas
que possam se ajustar ao caso concreto do Mercosul. H4 um debate
arespeito da utilidade em se fazer isso, ja que a experiéncia do Cone
Sul apresenta certas particularidades que dificultariam a adogdo de
um modelo pré-definido. A justificativa central dessa cautela é que,
em sua maioria, essas foram desenvolvidas tendo como perspectiva
a experiéncia europeia.

Malamud (2005) entende que o Mercosul desafia as principais
teorias dedicadas ao estudo de integragio regional. Tanto o inter-
governamentalismo, que tem a sua maior representacdo no traba-
lho desenvolvido por Andrew Moravcsik (1998), quanto a teoria da
governanga supranacional (Sandholtz; Stone Sweet, 1998) enfatizam
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o papel da sociedade em dar sustentacio e apoio ao processo de inte-
gragdo executado pelas autoridades nacionais e transnacionais. Neste
caso, a a¢do governamental expressaria uma demanda ou interesse
presente nessa sociedade.

Se 0 Mercosul inverte essa ordem, pois coloca como central a
negociagio intergovernamental como indutora da demanda social
por mais integragio, entdo haveria uma dificuldade razoavel para
utilizar essas teorias a fim de compreender as especificidades desta
experiéncia.

Outro exemplo, no caso do intergovernamentalismo liberal, € o
pré-requisito de que para haver integrago seria necessaria uma con-
dicdo de forte interdependéncia econdémica. A ideia por tras desta pre-
missa éque o mercadoregional, ao criar interdependéncia com relagdo
ao comércio exterior e, também, ao comércio intrafirma, demandaria
mais integracdo. As institui¢des seriam criadas e assumiriam a fungdo
de reforgar os acordos resultantes dessa situagéo.

Independentemente de concordarmos ou ndo com essa opinido,
concluimos que as teorias de integra¢do, quando utilizadas para o
caso concreto da integrag¢do na América do Sul, podem orientar a
pesquisa a respeito da dindmica desses processos, pois apesar da dis-
cordia quanto aos pré-requisitos, o mesmo nao é verdadeiro quando
se refere as consequéncias do processo integrativo.

Por requisitos, estamos nos referindo ao tamanho do bloco, o
numero de membros, a organizac¢io politica dos paises participantes,
os niveis de desenvolvimento econdmico, as assimetrias, entre outras
caracteristicas, que, de acordo com um ou outro autor, indicam uma
maior ou menor probabilidade de que a integracdo possa se aprofun-
dar ou ndo.

Ja por consequéncia estamos relacionando as caracteristicas que a
estrutura institucional de cada bloco administra a fim de que o pro-
cesso mantenha sua coesdo e possibilidade de aprofundamento. Entre
essas caracteristicas, podemos citar as diferencas de competitividade
setorial e regional, as controvérsias resultantes da maior interagéo
entre os atores domésticos, as reacdes nacionalistas, o crescimento das
demandas por maior integragio, a garantia juridica de implementacio



88  MARCELO PASSINI MARIANO

das decisoes tomadas no ambito regional, a inclusdo de novos atores
na formulacio e implementacio decisoria, a gestdo do aumento do
fluxo de comércio intrabloco, o déficit democratico das novas institui-
coes criadas, entre tantas outras questdes que surgem em virtude da
maior complexidade dos temas e da maior interconexao dos aspectos
domésticos e externos.

4.1.1 Pressupostos

De maneira geral essas teorias, mesmo partindo de pressupostos
diferentes e estudando casos variados, entendem que um processo
de integracdo regional envolve a criacio de mecanismos e instru-
mentos institucionais para ordenar o crescimento das relagdes de
interdependéncia.

A integracdo pressupde a possibilidade de aprofundamento, que
se materializa principalmente por maior interdependéncia econémica
e pela transferéncia de fun¢des governamentais antes operadas exclu-
sivamente no &mbito nacional para um arranjo institucional regional.

Esse arranjo pode assumir diferentes formas, apresentando uma
estrutura de funcionamento institucional estritamente intergoverna-
mental ou elementos de supranacionalidade. Mesmo na primeira pers-
pectiva, que nio aceita a existéncia de estruturas supranacionais, hd a
aceitacdo de que determinados instrumentos institucionais regionais
limitam a capacidade do Estado em manter sua autonomia. Assim, os
processos de integracgdo regional podem ser entendidos como fendéme-
nos caracterizados pela criacdo de sistemas de autoridade e controle a
fim de administrar em melhores condi¢des, 0 aumento das relacdes de
interdependéncia do sistema internacional, mas partindo da promocao
do adensamento dessas relagdes no nivel regional.

Outra percepgio possivel no estudo das diferentes correntes teé-
ricas, estando mais presente nas teorias funcionalistas e neofuncio-
nalistas, é que a evolug¢do dos processos de integracdo ocorre através
da superacdo sucessiva de determinadas etapas, que delimitam os
diferentes niveis de aprofundamento. Entre os diversos autores é
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possivel verificar a aceitacdo da existéncia dessas etapas, mas, simul-
taneamente, existe discordancia quanto as caracteristicas que as deli-
mitam e também com relagio a0 nimero necessario para se chegar ao
nivel mais profundo de integragio. Esse tipo de caracterizagio a partir
de uma tipologia da integracao regional foi comumente utilizado por
autores como Karl Deutsch, Amitai Etzioni, Johan Galtung, Ernest
B. Haas, entre outros (Dougherty; Pfaltzgraff, 1990).

Seguindo esse raciocinio, entendemos que o aprofundamento da
integracdo se relaciona diretamente com a superagdo das etapas da
integracio econémica descritas por Bela Balassa (1980); mais do que
uma construc¢io analitica, essa descri¢do tem orientado a agdo daque-
les que participam diretamente da formulagdo deciséria e pode ser
empiricamente observada tanto nos tratados e acordos internacio-
nais que estabelecem a formacéo desses blocos quanto nos momentos
quando revelam a superagio destas etapas. A preocupagio aqui ndo
é discutir se essa divisdo analitica se sustenta enquanto construcdo
tedrica vélida nos dias de hoje, mas nos apropriarmos dela porque
constatamos que cada etapa da integra¢io econdmica correspondeu,
de maneira geral, ao verificado nas diferentes experiéncias histéricas,
na medida em que os requisitos minimos que as delimitam s3o reco-
nhecidos enquanto tais.

Trata-se mais de um problema teérico do que empirico, ja que na
pesquisa realizada foi possivel perceber que os atores politicos orien-
tam suas expectativas com relagio ao que se convencionou chamar,
por exemplo, de drea de livre comércio ou de mercado comum. Assim,
para essa pesquisa, o importante € o entendimento minimo sobre cada
etapa de integracdo a fim de termos um referencial sobre a ocorréncia
de um maior aprofundamento ou até mesmo de retrocesso.

Desta forma, temos como primeira etapa o estabelecimento de
uma area de livre comércio, na qual as barreiras tarifarias e ndo tarifa-
rias sdo gradativamente reduzidas até chegar a uma situagio proxima
do livre transito de mercadorias. A segunda etapa acrescenta a pri-
meira uma politica comercial comum entre os paises membros, esta-
belecendo-se uma tarifa aduaneira comum o que possibilita a criagio
de uma unido aduaneira. Na sequéncia, haveria um mercado comum
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caracterizado pela livre circulagio dos fatores de produgio, como
bens, servicos, capitais e, principalmente, mdo de obra. A quarta
etapa seria a formacio de uma uniio econdmica que contaria, funda-
mentalmente, com o surgimento de uma politica monetdria comum
e com um elevado grau de harmonizacéo das politicas nacionais. Ja a
ultima etapa — mais hipotética do que real — consistiria na integragio
econdmica total, com a unificacdo das politicas monetdrias, fiscais,
sociais, entre outras, e o estabelecimento de uma autoridade supra-
nacional com capacidade de impor suas decisdes as esferas adminis-
trativas e politicas inferiores.

E importante discutirmos sobre o tipo de experiéncia que caracte-
riza o Mercosul. Alguns autores chamam a atencéo para a existéncia
de um “novo regionalismo”, que se contrapde ao modelo europeu.
Assim, essas novas experiéncias se caracterizam por serem compostas
por paises com niveis de desenvolvimento diferenciados, pela tenta-
tiva de evitar a criacdo de estruturas institucionais burocratizadas,
pela desconexéo entre o que tradicionalmente foi entendido como
regionalismo politico e o regionalismo econémico, visando criar uma
identidade em nivel regional (Amaral Jr., 2003).

Do ponto de vista institucional, o debate sobre a integragio no
Mercosul coloca em contraposi¢io duas alternativas possiveis: o ins-
titucionalismo intergovernamental e o institucionalismo supranacio-
nal. Enquanto no primeiro caso os governos sio os atores centrais,
produzem as decisdes através de um sistema baseado no consenso
e mantém um controle oficial da agenda de integracdo do bloco, no
caso do institucionalismo supranacional parte-se do principio de que
a integracéo seria operada prioritariamente por uma estrutura buro-
cratica comum, com a presenca de um sistema decisério misto e que
se alimentaria por um processo de expansio gradativa das demandas
por maior integragao (Hirst, 1997).

Neste tipo de discussio, € possivel perceber que o chamado “velho
regionalismo” se liga mais a superacdo das diversas etapas de integra-
¢do econdmica que acabamos de descrever logo acima, enquanto o
“novoregionalismo” refere-se a tentativa de fazer que os paises par-
ticipantes se ajustem mais rapidamente aos processos econdmicos
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globais, aos moldes do que veio a ser conhecido como “regionalismo
aberto”.

Entendemos que a existéncia dessas duas tendéncias demonstra os
diferentes tipos de integragdo da atualidade, as forcas e interesses em
jogo nas negociagdes dos processos de integragio — como veremos no
caso do Mercosul — e a limitagdo quanto ao nivel de integragio eco-
noémica e de criacdo institucional.

O novo regionalismo é mais do que um método de integracao,
revela o grau de comprometimento dos atores envolvidos e as escolhas
realizadas. Isso demarca uma estratégia de aprofundamento limitada
ao que o arranjo intergovernamental permite realizar, ou seja, a ten-
tativa de controlar a criagdo de elementos supranacionais resulta em
niveis de integragdo econdémica também limitados.

Acreditamos na estreita relacdo entre a ado¢do de mecanismos
supranacionais e a supera¢do da etapa de unido aduaneira, pois o
comprometimento necessério por parte dos governos envolvidos em
uma situagdo de mercado comum, a fim de garantir a livre circulagio
dos fatores de producido, demandaria mecanismos juridicos comuns
e instituicbes capazes de implementar as decisdes que amenizariam
ou reduziriam os efeitos do aumento dessas interacdes.

Lembramos que o processo de integracdo, além de manter a coe-
sdo entre os Estados participantes, necessita criar um ambiente de
estabilidade suficiente para orientar as expectativas dos diversos
atores participantes no sentido de aceitar a constru¢io desta nova
realidade regional.

Essa relagdo entre superacio das etapas econdémicas de integracdo
eaadocdo de elementos caracterizados por maior supranacionalidade
foi percebida na andlise empirica realizada nesta pesquisa, mas tam-
bém pode ser verificada no caso europeu de acordo com a bibliografia
especializada. Durante a chamada estagnacio europeia, é perceptivel
adificuldade em se consolidar uma unifio aduaneira em iniciar a etapa
de mercado comum, o que ocorreu somente a partir da superacdo do
“Consenso de Luxemburgo”, que mantinha o poder de veto nacional
einviabilizava o aprofundamento, e a assinaturado “Ato Unico Euro-
peu” em 1986, que deu inicio efetivamente ao processo de criagdo
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do mercado comum (Mattli, 1999; Caporaso, 2000; Pfetsch, 2001;
D’Arcy, 2002; Lessa, 2003).

Apesar de ter condicionantes historicos e estruturais muito dife-
rentes do caso europeu, o Mercosul apresenta dificuldade perceptivel
para consolidar sua unido aduaneira e, neste texto, demonstraremos
mais adiante a relutdncia brasileira em adotar instrumentos institu-
cionais que, embora pudessem ser usados para tal finalidade, apre-
sentam como risco a diminui¢do da autonomia brasileira no &mbito
regional.

A existéncia desta dificuldade, no momento que deveria ser de
consolida¢do de uma unido aduaneira e de sua posterior superagéo,
ndo é somente uma coincidéncia com a experiéncia europeia, mas
parece demonstrar que as pressoes por algum nivel de supranacio-
nalidade tornam-se cada vez mais intensas. Assim, entendemos que
a utilizacdo das etapas de integracdo econémica como demarcadoras
do aprofundamento é valida para o entendimento da dindmica dos
processos de integracdo regional e, mais adiante, demonstraremos
que a pesquisa empirica atestou essa utilidade.

Um outro componente que entendemos ser importante tem sua
origem no enfoque neofuncional: é a capacidade institucional do
bloco em manter uma situa¢do na qual as expectativas quanto ao
futuro daintegragdo sejam convergentes (Haas, 1963;2004). A trans-
feréncia das funcdes para o Ambito decisorio regional, que antes eram
exclusivas dos Estados nacionais, de alguma forma, demanda modi-
ficagBes na organizagio das relagdes de autoridade e legitimidade a
fim de que o processo se realimente, promovendo o aprofundamento
da integracéo.

Nio é possivel saber ao certo como as questdes e os temas serdo
conduzidos, pois isso depende das particularidades de cada fenémeno
histoérico. Entretanto, em casos como o do Mercosul, é possivel afir-
mar que geralmente ha um centro decisério em que os atores estatais
mantém grande capacidade de influéncia; ao mesmo tempo, ndo ha
como manter intacta essa influéncia por muito tempo.

Isso ndo quer dizer que esses atores protagonistas ndo véo rea-
gir, mas, se o potencial de integragio for relevante, os formuladores
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tradicionais — aqueles que sustentaram as decisdes iniciais do pro-
cesso — sofrerdo os impactos sobre o seu poder decisorio. As expectati-
vas destes atores tradicionais e dos novos que vao sendo incorporados
ao processo precisam manter um razoavel nivel de convergéncia
quanto ao tipo de integracdo que esta sendo construida.

H4, portanto, uma tendéncia de protagonistas pressionarem para
manter sua capacidade de influéncia nas decisdes diante da amplia-
cdo do espectro de participantes. Desta forma, a configuracio insti-
tucional do bloco vai se moldando como resultado da interagdo desta
diversidade de atores e interesses em competico.

E neste sentido que as diferencas de poder — ndo somente entre os
Estados, mas principalmente entre os grupos de interesse presentes
nas sociedades envolvidas — s3o transferidas aos poucos para o nivel
regional. Portanto, a integragdo pode representar uma mudanga na
configuracio do poder estatal diante de um sistema internacional em
processo de profundas modificagdes. Porém, este esforco em dimi-
nuir a autonomia do Estado perante um crescimento das institui¢des
regionais possul maior probabilidade de avanco quando néo se altera
profundamente a estrutura de poder de cada sociedade envolvida.

Um processo de integragio regional se inicia com a finalidade de
manter ou ampliar as oportunidades dos principais grupos de inte-
resse que representam uma determinada configuracio de forcas no
nivel doméstico. Com relagio a este ponto, Ernest Haas (1963) afirma
que o estudo da integracdo é o estudo do processo de desnacionaliza-
¢do do Estado, pois entende este como uma construcio historica que
permite a organizagio e a realizacio de determinadas fungdes para
atender a seus atores internos. Na medida em que essa organizacdo
comecga a se transferir para unidades regionais, aconteceria entdo, de
alguma forma, uma transformacdo do Estado com perda de impor-
tantes funcdes que haviam se tornado legitimas através dos anos.
Nao basta transferir essas fungdes, mas saber se as novas instituicdes
adquirirdo também a legitimidade necessaria para o exercicio destas.

A legitimidade tem como base a atencéo aos interesses internos
das sociedades envolvidas na integracdo. O neofuncionalismo conclui
que a integracdo regional ndo provoca mudangas, mas sim a garantia
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de continuidade de uma situacdo na qual as principais elites buscam
um novo arranjo para se manter enquanto tais, mesmo que para isso
tenham que transferir lealdades para um novo centro decisério e via-
bilizador de um sistema de autoridade modificado.

O fato de haver uma correlacdo entre profundas modificacoes
sociais, politicas e economicas nas sociedades que se inseriram em
processos de integragdo — como foi o caso da Espanha, Portugal ou
Irlanda —, ndo quer dizer que a integracio tenha sido a causa disso.
Asrazdes das alteragdes devem ser procuradas no proprio processo de
mudancgas historicas de cada sociedade, sendo a integracdo um fator
adicional que amplificou o efeito destas.

Tendo por base essas consideracdes, buscamos verificar se hé rela-
¢do entre as dificuldades em realizar o aprofundamento do Mercosul
e a tradicional formagao da politica externa brasileira, dando especial
atencdo as posi¢des do corpo diplomético.

Se a diplomacia brasileira pode ser entendida como um dos impor-
tantes grupos presentes na organizac¢io estatal e se o aprofundamento
da integracdo implica a modifica¢do das condicdes sobre as quais a
politica externa mantém sua singularidade, entfo é razodvel supor
que esse ator poderia resistir a um maior aprofundamento do bloco
ou faria que este assumisse caracteristicas que de alguma forma man-
tivessem a sua importancia e o seu protagonismo, ou até mesmo que
permitissem uma expansdo desta capacidade de influéncia sobre a
estrutura do Estado.

O dltimo pressuposto que orienta essa pesquisa € o conceito de
“paymaster” desenvolvido por Walter Mattli (1999) a partir da ana-
lise historica de diversas experiéncias de integracdo regional. Esse
autor concluiu que a evolucio dos processos de integracio regional
depende, em grande medida, da existéncia de um Estado principal
disposto a aceitar uma parcela maior dos custos gerados pelo pro-
prio desenvolvimento da integragio. Em geral, esse pais cumpre
o papel de grande sustentador do processo, pois apresenta maior
disposi¢do para pagar os custos da integracdo, que néo se limitam
somente ao aspecto financeiro, mas fundamentalmente ao institu-
cional e politico.



A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA E A INTEGRACAO REGIONAL 95

O principal exemplo seria a Reptblica Federal da Alemanha que,
durante os anos 1990, foi um dos principais financiadores da integra-
¢do europela e contribuiu para a configuracio institucional adotada,
principalmente no que se refere a sua responsabilidade na introdugio
e no desenvolvimento dos conceitos e praticas de subsidios & integra-
¢do e de governanca em ambito regional; mas também com esfor¢os
para a constru¢do de uma politica macroeconémica comunitéria e
de coordenacdo das politicas sociais e ambientais — além de o Bun-
desbank (Banco Central Alemio) ter sido o modelo para a formagio
do Banco Central Europeu. Portanto, esse conceito permite orientar
a pesquisa empirica no sentido de verificar a disposi¢io do governo
brasileiro em relagdo ao processo negociador do Mercosul, focando
nos aspectos que se relacionam diretamente com a questdo do apro-
fundamento da integracdo. Entendemos que a disposicao brasileira
em ser o paymaster da integracdo no Mercosul se relaciona direta-
mente com outro aspecto ja abordado que é a capacidade do processo
em manter as expectativas dos diversos agentes convergindo para
uma situagdo de maior aprofundamento da integra¢do e, também,
na capacidade institucional do bloco em oferecer beneficios para as
principais elites domésticas a fim de manter a coeséo e a reprodugio
do processo.

4.1.2 Consequéncias da integracao

Além dos pressupostos descritos, é importante descrever algumas
consequéncias possiveis advindas de uma situacio caracterizada por
maior integrac3o.

A primeira delas se refere ao proprio aumento da interdependén-
cia entre as sociedades participantes e as demandas resultantes que
se direcionam no sentido de frear ou avancar o aprofundamento do
processo. Como ja foi dito anteriormente, a maneira de gerir as rela-
¢oes de interdependéncia no dmbito regional indica como as expec-
tativas estardo organizadas. A visdo de futuro é fundamental para
a estabilidade do préprio processo. Sendo assim, podemos afirmar
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que o aprofundamento da integracio se relaciona diretamente com
a gestdo das relagdes de interdependéncia e com as expectativas dos
agentes envolvidos.

Uma segunda consequéncia, ligada a anterior, estd no fato de
os processos de integracdo regional se iniciarem como respostas as
pressdes resultantes de importantes transformacées ocorridas no
ambiente internacional. No entanto, o modelo de integracéo resul-
tante, além de lidar com as prerrogativas dos Estados e com as iden-
tidades nacionais em questdo, necessita corresponder a prioridade
minima de sobrevivéncia dos principais atores domésticos, ou seja, as
elites que possuem maior capacidade de exercer influéncia no &mbito
nacional e, até certo ponto, regional. No pior cenario, as decisdes € o
modelo de integra¢io adotado ndo deveriam representar nenhuma
ameaca aos interesses destes atores enquanto, no outro extremo,
poderiam até mesmo resultar em um dos principais motores para a
promocio destes interesses. Desta forma, € visivel a relacdo entre o
desenvolvimento institucional da integragio e o posicionamento dos
principais atores quanto as politicas adotadas.

Independentemente de haver um Estado com disposi¢do para
pagar os principais custos do processo, ainda hd a necessidade de se
lidar com a questdo da sobrevivéncia das elites domésticas ou de um
agrupamento principal representativo de interesses importantes nas
sociedades envolvidas que vejam na integracdo uma forma de obter
ganhos significativos (Mattli, 1999; Malamud; Castro, 2006).

Partilhamos da visido neofuncional de que a integracio regional
mantém relacdo direta com as expectativas de ganho ou perda dos
principais grupos de interesse em competicdo. A integragdo é um
fendmeno essencialmente pragmatico que depende, em larga medida,
da capacidade institucional em processar os interesses de parte impor -
tante das elites governamentais e privadas em interacdo (Dougherty;
Pfaltzgraff, 1990; Haas, 2004).

Mesmo que em um primeiro momento a nova realidade regional
pareca desvantajosa para esses agrupamentos, é necessario que haja
uma visdo futura na qual o saldo se torne positivo em relagio aos
beneficios provenientes desta nova configuragdo. Tanto as propostas
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governamentais quanto os instrumentos institucionais criados
devem, de alguma forma, indicar a possibilidade de um cenario favo-
ravel (Mariano, 2005).

Uma outra consequéncia possivel estd relacionada com o envol-
vimento mais intenso e o contato entre as realidades doméstica e
internacional que o bloco regional proporciona. Mesmo que a decisio
de integrar seja uma acdo especifica de politica externa dos Estados
participantes, o proprio desenvolvimento das negociagdes tende a
criar condigdes para que novas demandas e atores sejam incorpora-
dos ao processo. Ha, portanto, uma forte tendéncia para que o cen-
tro decisorio da integragdo sofra modificagdes no sentido de assumir
algum tipo de autonomia com relagéo a politica externa de cada pais
participante, pelo menos em determinadas fungdes fundamentais
para o préprio aprofundamento do bloco. Quando essa tendéncia
se concretiza, torna-se cada vez mais comum a imposi¢do de algum
tipo de limitacio para os paises membros. Esta ndo se restringe as de
ordem econdmica, envolvendo também énus resultantes da perda ou
da transferéncia para o nivel comunitario de algumas fun¢des antes
exclusivas do Estado-nagio.

Mesmo que o processo de integragdo ndo apresente institui¢des
ou elementos com caracteristicas supranacionais, ainda assim é pos-
sivel perceber que o funcionamento minimo de um bloco regional
implica a disposi¢do dos governos envolvidos em perder, ou limi-
tar, determinadas capacidades nacionais envolvidas no exercicio de
algumas fung¢des elementares para o andamento do processo inte-
grativo. Desta forma, a questdo da autonomia esta colocada desde
o inicio da integragdo. O que varia com cada experiéncia concreta
¢ a forma como essa perda de autonomia é operada e qual a sua
amplitude.

Uma quarta consequéncia com a qual todo processo de integragio
lida refere-se ao crescimento institucional. Por mais que uma deter-
minada experiéncia de integragio seja caracterizada por um perfil ins-
titucional muito reduzido, ainda é possivel identificar o crescimento
das inter-relagdes burocraticas intergovernamentais necessarias
para viabilizar o gerenciamento minimo das demandas produzidas.
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Consequentemente, é possivel verificar uma diversidade razodvel nas
arquiteturas institucionais existentes nas diferentes experiéncias de
integracio, havendo casos de maior institucionalidade, mais burocra-
cia e com presenca de institui¢des supranacionais e outros baseados
em arranjos institucionais intergovernamentais e reduzida burocra-
cia especializada. Independente do tipo de arquitetura existente, é
possivel perceber uma relagdo estreita entre o aprofundamento da
integracio e o crescimento institucional.

Entretanto, isto ndo significa dizer que a presenca de instituicdes
mais desenvolvidas representa a realidade de integracdo profunda. A
probabilidade de sucesso de um bloco regional estd mais ligada a ade-
quagio entre o nivel de integracio alcangado —que pode ser verificado
pelas relacdes de interdependéncia criadas e pelos comprometimentos
estabelecidos — e sua estrutura institucional.

O sucesso de uma integracdo é a propria estabilidade do processo,
ou seja, esta mais relacionado com a capacidade institucional em pro-
cessar as demandas geradas pelo aumento da interdependéncia e da
complexidade, como forma de manter as expectativas dos diversos
agentes envolvidos no sentido de continuar aprofundando o processo.
Assim, o sucesso de um processo de integracdo pode ser entendido
como a propria capacidade da integra¢do em se reproduzir. Concor-
damos com a afirmag¢io de Peter Smith (1993) de que os processos de
integracdo regional podem falhar, oundo, de acordo com o excesso ou
falta de institucionalizacdo. O problema estd em encontrar um equili-
brio institucional que sustente um contexto estrutural favoravel e um
adequado sistema decisorio.

Outra consequéncia levantada neste trabalho diz respeito ao ja
conhecido déficit democratico dos processos de integragdo. O sim-
ples fato de haver uma maior complexidade, advinda da consequente
situacdo de maior interdependéncia, aliada ao fato de que novos agen-
tes possam participar do processo, além de aumentar a probabilidade
de que haja alguma perda na autonomia nacional, também torna o sis-
tema decisorio muito mais complexo. Isto se deve em parte a propria
complexidade dos temas tratados que apresentam caracteristicas do
mundo doméstico, mas também do mundo externo.



A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA E A INTEGRACAO REGIONAL 99

No entanto, este déficit democratico, ou maior dificuldade de
controle sobre as decisbes tomadas, tem relacdo direta com o fato de
estar se formando um novo sistema de interagdo politica no qual as
relacdes de autoridade e os papéis ainda estdo em processo de forma-
¢do. Podemos dizer que haveria uma velocidade da integracdo que
é diferente daquela com que os atores politicos absorvem as novas
informagdes e reconhecem o ambiente de integracdo, o que muitas
vezes resulta em desconfiangas quanto ao préprio processo e as pers-
pectivas visualizadas.

Assim, a integracgdo regional tem como uma de suas principais
caracteristicas a grande complexidade deciséria, por se tratar de rela-
¢Oes transnacionais, que resulta em maior dificuldade para os agen-
tes politicos exercerem algum controle democrético (Kaiser, 1981).

Ao mesmo tempo que a intera¢do regional representa deficiéncias
na forma como as questdes sdo debatidas e encaminhadas, também
¢ um espaco de aprendizagem. Os diferentes agentes politicos aca-
bam percebendo a diversidade de interesses em jogo e promovem um
ambiente mais politizado ao lidarem com as questoes préprias da diné-
mica da integragio, que em muitos casos se concentram em assuntos
aparentemente técnicos (Dougherty; Pfaltzgraff, 1990; Haas, 2004).

Para que a organizacio regional consiga lidar com a concordéancia
e o estranhamento dos interesses em competicio, é necessario que
demonstre sua capacidade em levar para o ambiente regional as rei-
vindicacbes existentes, diminuindo as chances de utilizacdo do sis-
tema politico nacional como mecanismo de paralisacio do processo.
O problema nio estd na tensdo politica regional — pelo contrario, pois
pode ser entendido como um indicador do potencial integrativo —,
mas na auséncia de mecanismos comuns para o seu encaminhamento.

Finalmente, a iltima consequéncia é o aumento das pressoes sobre
o principal Estado do processo de integracdo — o paymaster — para
que pague pelo exercicio de sua lideranca. O reconhecimento de seu
papel de principal impulsionador da integracio esta diretamente rela-
cionado com a disposi¢do governamental em aceitar os custos finan-
ceiros e politicos intrinsecos ao aprofundamento do bloco. Podemos
dizer que a perda de autonomia no nivel regional seria compensada
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pela possibilidade de ganhos no d&mbito extrarregional, ou seja, a inte-
gracdo necessita estar fortemente ligada as estratégias definidas pelas
politicas externas de cada pais participante. Se isso implica a aceitagio
da existéncia de um Estado com o papel de liderar o processo, entdo
é previsivel que essa fatura seja cobrada.

O oferecimento de beneficios aos demais associados por parte
deste Estado lider pode ser realizado de diferentes formas, depen-
dendo do nivel de integracdo almejada. Se o objetivo é de maior apro-
fundamento do bloco, entdo se espera que os beneficios se realizem
a partir destas institui¢des. Se a estratégia adotada pelo paymaster é
oferecer os beneficios usando a propria estrutura econémica e gover-
namental nacional, entdo podemos concluir que os objetivos de sua
politica externa representam importante limita¢do para a amplitude
da organizagdo regional. A arquitetura institucional do bloco corres-
ponde, em alguma medida, aos objetivos presentes na politica externa
do Estado pagador com relacdo ao seu posicionamento e a sua estra-
tégia de insercéo internacional.

4.1.3 Principais variaveis

Feita a descrigdo dos pressupostos e das principais consequéncias
dos processos de integracdo regional necessérios para entender sua
dinamica, passamos para a delimitacdo das variaveis que foram pes-
quisadas para a compreensdo de como o Mercosul se insere na poli-
tica externa brasileira, levando em consideracio sua singularidade,
exposta nos capitulos iniciais deste trabalho.

O primeiro passo para determinar quais varidveis seriam pesqui-
sadas remete aos acontecimentos relacionados a tentativa de conso-
lidar a unido aduaneira. Conforme acabamos de descrever, ¢ nesta
fase que surgem com mais for¢a diversas questdes cruciais sobre o
aprofundamento da integracgéo, principalmente pelo fato de que os
temas ligados a diminui¢io da autonomia do Estado se evidenciam,
uma vez que é necessario um maior comprometimento para fazer que
a tarifa externa comum seja aplicada.
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Apesar de iniciarmos a verificacdo dos fatos a partir dos antece-
dentes diretos do Mercosul e, portanto, nos referirmos aos esforcos de
cooperacio e integragio entre Brasil e Argentina a partir de meados
dos anos 1980, nossa andlise aborda o periodo que se inicia com a
assinatura do Protocolo de Ouro Preto (1994) chegando até os dias de
hoje. Isso porque a etapa de unifo aduaneira ainda nio foi concluida,
permanecendo diversas dificuldades para a sua implementacéo, sem
falar no fato de que a drea de livre comércio ainda conta com impor-
tantes excegdes, como no caso do setor de automoveis e do agtcar.

A primeira série de variaveis identificadas com relacdo a postura
brasileira diante dos desafios colocados pela integracio no Cone Sul
diz respeito as medidas e as posi¢des para administrar e resolver os
conflitos que naturalmente surgem, pois o fato de haver um mercado
em ampliagdo coloca diferentes niveis de competitividade em contato
e, portanto, aumentam as probabilidades de descontentamentos por
parte daqueles setores menos competitivos e com baixa capacidade
para absorver os custos desta nova situagao.

Nio é nosso intuito fazer o levantamento dos conflitos no Mer-
cosul, mas analisar aqueles que surgiram com maior forca e intensi-
ficaram as preocupacdes tanto de setores privados envolvidos como
dos governos que tiveram que dar algum tipo de tratamento a estes
contenciosos. Assim, priorizamos as demandas que conseguiram,
de alguma forma, mobilizar esforcos governamentais no sentido de
buscar alguma soluco.

Os conflitos sfo inevitdveis nos processos de integragio regio-
nal. O problema néo estd na sua existéncia, mas na forma como sdo
encaminhados. Entre os diversos autores que trabalharam com essa
temadtica, hd um consenso de que existem basicamente duas formas
de gerenciar os contenciosos: formal ou informalmente. No primeiro
caso, a solucdo do conflito envolve, em algum momento, a utilizacdo
de instrumentos juridicos e institucionais especificos (Schmitter;
Malamud, 2005). No segundo caso, a solugio pode se dar por uma
negociacio direta entre os setores envolvidos, como em diversos casos
ocorridos no Mercosul. Em alguns, esse tipo de solug¢do pode provar-
-se eficiente, pelo menos durante algum tempo, mas em grande parte
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dos casos ndao hd uma solucio definitiva para suas reais causas, 0 que
traz novamente o conflito & tona.

Entretanto, verificamos, neste trabalho, que além destes dois
aspectos, o encaminhamento destes conflitos pode ser direcionado
para as instituicdes nacionais ou podem ser trabalhados pelas estru-
turas institucionais regionais.

A existéncia de conflitos significa que a segunda série de varidveis
a ser verificada é a postura do governo brasileiro diante dos fatos e a
expectativa quanto a modificacdo das assimetrias regionais e setoriais
existentes que sdo as causas fundamentais dos proprios conflitos.

Se a solucdo dos conflitos é algo importante para um processo de
integracdo que se pretende mais profundo, entdo a busca pela redu-
¢do das assimetrias acaba sendo uma das tarefas principais daqueles
que negociam as decisdes centrais do bloco. Quando essas assime-
trias ndo podem ser reduzidas, buscam-se formas de administra-las
ou diminuir seus efeitos negativos ndo s6 sobre os diversos agentes
envolvidos, mas paraa propria estabilidade do sistema integrativo em
criacdo. Portanto, atencio especial serd dada a percepgdo dos agentes
governamentais brasileiros quanto a existéncia destas assimetrias e a
forma como essas deveriam, ou estariam, sendo administradas.

No Mercosul, a articulagdo dos interesses setoriais e regionais
assume uma importancia crucial ndo s6 para o bloco, como também
para a execugdo dos projetos nacionais, porque a integracio se rela-
ciona diretamente com as necessidades nacionais de inser¢io compe-
titiva na regido e na economia mundial (Pefa, 2001).

Outros fatores levantados remetem a necessidade de financia-
mento do préprio processo integrativo. Na medida em que existem
conflitos, assimetrias, demandas diversas, inclusive provenientes do
préprio crescimento institucional, entdo também ha a necessidade de
que estes sejam financiados de alguma forma. A integragio pode ser
entendida como uma resposta ao proprio crescimento das relagoes
de interdependéncia, no entanto, um aprofundamento do processo
resulta também na intensificacdo destas relacdes, tornando-as mais
complexas e demandando mais recursos para sua administracdo.
Todo bloco regional lida com o tema delicado do seu financiamento,
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seja para amenizar os conflitos, seja para diminuir as assimetrias, seja
até para sustentar a criacdo de uma nova burocracia especializada. Isto
ocorre tanto num processo estritamente intergovernamental, como
num com caracteristicas de supranacionalidade. Desta forma, levan-
tamos as posicoes do governo brasileiro e as cobrancas dos demais
parceiros com o respeito a essa questdo.

No Mercosul, é possivel perceber uma relutancia em investir no
que seria 6bvio, como energia, transporte, infraestrutura de integra-
¢ao fisica, com especial aten¢do aos meios que viabilizam o comércio
transfronteirico (Schmitter; Malamud, 2005). O fato de haver o reco-
nhecimento desta necessidade por parte das autoridades ndo significa
uma disposi¢do para criar fundos comunitérios com essa finalidade,
pelo contrario, é possivel perceber que por parte do Brasil hd uma
preferéncia pela utilizacio dos mecanismos nacionais de investimen-
tos. Assim, essa disposicdo sera um dos fatores a serem verificados.

O incremento nas transa¢des em ambito regional leva também
ao aumento na diversidade e na quantidade dos atores domésticos
que decidem, de alguma forma, participar do processo de integra-
¢do. Mais do que um indicador do potencial integrativo, a inclusdo
de novos atores representa uma caracteristica a ser pesquisada, pois,
de uma forma ou de outra, aumenta as possibilidades de mudanca na
composigio de forgas presentes no processo decisério.

Este aspecto se torna, diante da particularidade do caso brasileiro,
muito importante para a orientacdo da pesquisa empirica sobre o
Mercosul, principalmente com relagio as posi¢cbes governamentais
sobre essa questdo. O enfoque neofuncional ja indicava a importan-
cia das articula¢des de interesse transnacionais para o dinamismo da
integracio e de suas repercussdes para o sistema decisorio em forma-
cdo (Haas, 1963; 2004; Schmitter e Malamud, 2005).

A ideia que estaria por tras deste tipo de afirmacdo era a de que os
interesses s30 mais essenciais ao sucesso do projeto integracionista do
que a propria formacdo de uma identidade comum, que poderia vir
em momento posterior (Dougherty; Pfaltzgraff, 1990).

A arquitetura institucional do processo em alguma medida devera
lidar com a articulagio destes interesses. Assim, a0 mesmo tempo que
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fornece um ambiente para o estabelecimento destas ligacoes, também
pode prejudicar esse processo de inclusdo de novos atores, depen-
dendo dos mecanismos institucionais criados. Esse aspecto refere-se
ao que ja descrevemos como a necessidade de manter as expectativas
favoréveis ao aprofundamento e a continuidade do processo de inte-
gracdo. Essa caracteristica é particularmente importante para nosso
objeto de estudo devido ao reconhecido baixo perfil de participagio
de potenciais agentes de integracdo nas experiéncias latino-america-
nas, como os parlamentos e os tribunais nacionais (Malamud; Cas-
tro, 2006).

No entender de Karina L. P. Mariano (2005) a institucionalizacdo
deste tipo de ator, principalmente com respeito ao Poder Legislativo,
poderia resultar em uma maior facilidade em obter o aprofundamento
do processo de integracdo, ao diminuir a dependéncia com relagio a
vontade politica governamental e aos interesses imediatos.

As reivindicacdes desses novos atores governamentais ou nao
governamentais, que antes ndo participavam das decisdes tomadas,
forcam as estruturas criadas pela prépria dindmica da integracao, pro-
vocando altera¢des decisorias e pressionando pela criagio de canais
para encaminhamento dessas demandas. Assim, a questdo da inclu-
sdo de novos agentes estd diretamente relacionada com o problema
do déficit democratico que esse tipo de fendmeno normalmente apre-
senta (Kaiser, 1981; Mariano, 2000).

Tendo em vista as caracteristicas da formagéo da politica externa
brasileira, é perceptivel a relevancia em se atentar as posi¢des gover-
namentais brasileiras, principalmente as posturas e aos discursos dos
negociadores envolvidos diretamente no dia a dia do Mercosul.

Uma outra série de variaveis a ser apreendida dos fatos corres-
ponde as novas demandas que o proprio desenvolvimento da integra-
¢do produz. As assimetrias ou diferencas de competitividade podem
ser previstas, no entanto, as novas demandas surgem como resultado
da interacéo entre os diversos agentes e dos interesses presentes nas
sociedades participantes.

Mais uma vez o foco sera na forma como essas demandas sdo rece-
bidas pelo governo brasileiro e qual a sua capacidade institucional em
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processa-las. Muitas dessas demandas podem ter origem no préprio
funcionamento interburocréatico mais ligado a gestdao do processo.
Entretanto, é possivel perceber que uma outra fonte importante de
novas demandas resulta das altera¢des nas conjunturas politicas ou
econdmicas nacionais. No caso particular do Mercosul, é visivel o
poder de influéncia das crises politicas e/ou econoémicas nos des-
tinos do processo. Esses momentos sdo reveladores das intencoes
dos governos envolvidos e, particularmente, das posi¢des brasileiras
diante das dificuldades reais do bloco.

Além das varidveis jd citadas que, de forma geral, estdo relacio-
nadas entre si porque sdo resultantes da maior complexidade do sis-
tema de integragdo, € importante avaliar as intengdes e posicoes dos
governos com relacdo a expectativa de que o bloco se constitua numa
alternativa vidvel para os objetivos de politica externa de cada um.

Assim, focalizaremos as caracteristicas que dizem respeito a visao
governamental brasileira de integracéo, ou seja, nos referimos a exis-
téncia de um modelo de Mercosul que é defendido pelos negociado-
res brasileiros. E possivel afirmar que cada agente com capacidade
de influéncia no bloco possui um determinado modelo de integragio
que orienta suas agdes.

O governo brasileiro é um ator de suma importancia no desenvol-
vimento do processo negociador. Por essa razio, focalizaremos nossa
atenc¢do nas manifestacoes diplomaticas dos atores governamentais
para, ao final desta pesquisa, reconstruir o que seria um modelo de
integracio contido na politica externa brasileira, considerando como
alideranca do processo é exercida e qual é a sua disposi¢do em aceitar
os custos da integra¢do, quais sdo as cobrancas e em que momentos
essas aparecem com mais forca, além de tentar compreender quais as
respostas por parte do governo brasileiro.

A questdo da lideranca se liga a0 que ja abordamos sobre a impor-
tancia de haver um Estado disposto a oferecer maiores beneficios,
conforme a nogio de “paymaster” muito bem demonstrou (Mattli,
1999). Diversos estudos apontam para o fato de que a integracédo
regional precisa de atores capazes de aceitar custos maiores do que
os aceitos pelos demais. Essa desproporgio é o custo de assumir a
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lideranga do processo (Schmitter; Malamud, 2005). Nesse sentido,
os periodos de crise do Mercosul também sdo momentos de maior
cobranga sobre o Estado lider, o que justifica nossa atencio sobre a
forma como as negociagdes sdo encaminhadas.

Por fim, relacionando todas essas varidveis com os objetivos da
politica externa brasileira, analisamos a questdo das pressdes para
o estabelecimento de elementos de supranacionalidade. Entende-
mos que este recorte permite fazer uma junc¢io entre os pressupostos
levantados, as consequéncias do que entendemos ser mais ou menos
geral nos processos de integragio e as varidveis selecionadas.

E de amplo conhecimento o fato de que o governo brasileiro é um
grande defensor das instituicdes intergovernamentais no Mercosul,
no entanto, entendemos que o estudo empirico da forma como essa
defesa tem sido realizada pode revelar em que medida as posi¢des
brasileiras influenciam as decisdes tomadas em dmbito regional, e
qual o papel reservado para o bloco na totalidade de atuacio externa
brasileira.

Assim, resumindo, os elementos empiricos priorizados no levan-
tamento realizado nas bases de dados previamente selecionadas foram
as seguintes varidveis:

e aconsolidacio da unido aduaneira;

»  os conflitos e divergéncias diplomaticas;

e asassimetrias regionais e setoriais;

e ofinanciamento da integracio;

e ainclusdo de novos atores;

*  osurgimento de novas demandas;

¢ aviabilidade do bloco para os objetivos da politica externa dos
Estados participantes;

*  oexercicio da lideranca;

e as pressoes por elementos de supranacionalidade e sobre a
autonomia nacional.

E importante ressaltar que essas variaveis ajudam a refletir a res-
peito do que aponta a bibliografia especializada sobre politica externa
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brasileira, na qual a singularidade da atuagdo externa do Brasil per-
mite manter uma situacdo de razoavel previsibilidade.

Percebemos que esse conjunto de elementos pesquisados a res-
peito do Mercosul e das posi¢des brasileiras, em principio, ndo
apresenta incongruéncias com o tradicional objetivo de busca por
melhores condi¢des para o desenvolvimento. Entretanto, notamos
que a maioria dessas questdes desafia a manuten¢io da autonomia
e a busca por maior margem de manobra no sistema internacional.

Assim, buscamos compreender como ¢ possivel, ou néo, com-
patibilizar a integragdo regional com as tradi¢des da politica externa
brasileira consideradas como condicionantes da continuidade nas
linhas de atuacdo adotadas, e com relacio a relativa autonomia do
corpo diplomdtico brasileiro. Essa andlise leva em consideracdo a
possibilidade de o resultado das negocia¢des no Mercosul influenciar
o aumento das tensdes sobre as bases que sustentam a continuidade
dessa politica externa.



5
As POSICOES BRASILEIRAS NO MERCOSUL:
PERIODO DE TRANSICAO

O contexto politico e econémico do Brasil e da América Latina
nos anos 1980 foi marcado pela crise do modelo de desenvolvimento
aplicado na regido, baseado na existéncia de um Estado forte com
grande capacidade de intervencdo na economia, e numa politica de
substituicdo de importagdes.

Este contexto de instabilidade econémica e politica aumentou
enormemente as pressdes sobre os governos por reformas que, em
pouco tempo, juntamente com outras razdes, desestabilizaram os
governos militares e resultaram na redemocratizag¢io dos paises da
América Latina. A situacdo doméstica brasileira seguiu esse padrio
regional, fazendo com que esse tema ocupasse intensamente as dis-
cussoes politicas e académicas na década de 1980.

Além da crise interna, o novo contexto internacional marcado pela
intensificagdo das relagdes financeiras, produtivas e comerciais — que
mais tarde foi chamado de globalizagdo — forgou os paises a reformu-
larem suas politicas externas, especialmente no que se refere a forma
como deveriam realizar sua inser¢do internacional. Um dos efeitos
mais evidentes desta reformulacio foi o fortalecimento de uma nova
onda de regionalizagio — iniciada em meados da década de 1980
(Hurrell, 1995)—e um movimento de adesio diferenciada a inimeros
regimes internacionais.
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Frente a este contexto, consolida-se na América Latina um clima
deabertura politica e de crise economica, no qual aaproximagio entre
Brasil e Argentina ganhou forga, sendo o antecedente direto do pro-
cesso de integracdo que nos anos 1990 serd conhecido como o Mer-
cosul. E importante ressaltar que os esforcos de aproximacio entre os
dois paises ja aconteciam no periodo final do regime militar brasileiro,
pois no final dos anos em 1970 foi assinado o acordo Itaipu-Corpus
entre Argentina, Brasil e Paraguai visando o aproveitamento dos
recursos hidricos da Bacia do Prata. Mas serd com a volta da democra-
ciaqueaintegragio regional se viabilizou (Hirst, 1988; Moura, 1988).

A assinatura da Declaracdo de Iguagu em 1985, pelos presiden-
tes José Sarney e Raul Alfonsin, foi o marco inicial desse processo
de integragdo sub-regional e definiu os objetivos principais de todo
o processo, pois pretendia ir além do simples aumento dos fluxos
comerciais. Era uma tentativa de criar mecanismos capazes de dimi-
nuir as probabilidades de um retrocesso autoritario, fortalecendo a
redemocratizagdo desses dois paises e da regido, sem falar na urgéncia
em buscar formas de reativacdo das economias diante das dificulda-
des internacionais (Hirst, 1988).

Este primeiro passo foi fundamental para o desenvolvimento pos-
terior da integracdo, pois além de contribuir aos avancos paralelos
que foram muito significativos para o estabelecimento da confianga
bilateral, permitiu um acimulo de conhecimento e de gerenciamento
conjunto como no caso dos programas nacionais de desenvolvimento
e de utilizagio da energia nuclear.

Um fato fundamental a ser destacado nesta iniciativa € ela ter
sido impulsionada pela vontade presidencial, o que ndo pode ser
considerado como um simples detalhe, pois ao longo de todo o pro-
cesso essa caracteristica fol importante no avango ou no retrocesso
das negociagdes.

A partir desta primeira experiéncia de cooperagio, iniciou-se
no ano seguinte (em 1986) o Programa de Integragio e Cooperagio
Econdémica (Pice) entre Argentina e Brasil que teve forte importan-
cia para todo o processo, ja que em curto espago de tempo demons-
trou o potencial integrativo existente e a possibilidade da sua efetiva
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implementacdo. O formato institucional utilizado baseou-se na
criacdo e execucdo de diversos protocolos setoriais com o objetivo
de desenvolver lacos de interdependéncia entre as duas economias,
entendido como a forma mais eficiente de diminuir as desconfiancas
historicamente construidas entre os dois paises, além de servir de
ancora para a redemocratizagio.

Os protocolos foram formulados seguindo trés principios funda-
mentais: o gradualismo, a flexibilidade e 0 equilibrio. Estes principios
foram vélidos por um curtissimo espaco de tempo, pois no médio ou
longo prazo verifica-se que somente a flexibilidade se manteve, ou
seja, o que permaneceu foi a possibilidade de revisdo das decisoes
tomadas. Tanto o gradualismo, que significava a possibilidade de
garantir tempo para a adaptacio dos agentes econdmicos, quanto o
equilibrio, que representava diminuir as possibilidades de especiali-
zagdo produtiva e comercial entre os paises como forma de manter
beneficios mutuos, perderam gradativamente sua importancia.

A implementagio dos protocolos resultou rapidamente no
aumento do comércio entre os dois paises, e estava a cargo dos minis-
térios de relacdes exteriores e dos setores governamentais ligados
ao tratamento do comércio exterior (Hirst; Lima, 1990). Embora o
processo estivesse estruturado em torno dos atores governamentais,
permitiu-se que alguns setores econémicos privados ganhassem
alguma capacidade de interven¢io nas negociacdes (Hirst, 1991).
Assim, desde o inicio é possivel verificar a participacdo de atores
nio governamentais, apesar de restrita, e a emergéncia de expec-
tativas nos atores domésticos voltadas para uma maior integragio,
porque essa representava uma estratégia de manutencdo da sua
situacio ou de ampliagido dos beneficios resultantes de uma maior
interdependéncia.

Podemos dizer que durante aimplementacio dos protocolos havia
a percep¢io de que a articulagdo entre os dois paises promoveria ndo
somente melhores condi¢des de inser¢do na economia internacional,
mas também contribuiria paramelhorar a situacdo da América Latina
no mundo. Neste momento ja ficava claro que pelo menos dois desa-
fios economicos deveriam ser enfrentados: as diferencas nos niveis
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de produtividade das estruturas produtivas e a harmonizagdo das
politicas economicas. (Araujo Jr., 1988).

A ideia era garantir um aproveitamento das vantagens compa-
rativas entre os setores produtivos sem permitir que houvesse uma
especializacdo nas trocas, de forma que um forneceria apenas produ-
tos agricolas e o outro industrializados. Nesse momento, ainda era
possivel verificar alguma discussido em torno da criacdo de empresas
binacionais ou de uma articula¢io dindmica entre setores produtivos
dos dois paises.

De maneira geral, o Pice buscava dar continuidade ao modelo de
industrializacdo baseado na substituicio de importacdes herdado
do periodo militar e, diante das circunstincias, esperava-se que isso
ocorresse em bases regionais por meio de medidas voltadas para a
criagdo de uma complementagio industrial e de empresas binacio-
nais (Hirst, 1988). Do lado argentino é possivel perceber a tentativa
de reverter os efeitos da abertura comercial iniciada nos anos 1970 e
que resultou na desindustrializa¢io do pais.

Assim, as preocupagdes com o sucesso da integra¢io concentra-
vam-se na capacidade dos paises em superar suas dificuldades econ6-
micas (Araujo Jr., 1988; Hirst, 1988) e no aumento das articulagdes
burocraticas intergovernamentais em torno de um projeto de desen-
volvimento compartilhado, no qual as politicas externas de cada um
ganhavam maior capacidade de articulacdo com relacio as politicas
econdmicas a serem implementadas.

A eficiéncia dos protocolos, principalmente do ponto de vista da
rapidez para a criagdo de fluxos comerciais, estava presente ndo s6 no
discurso presidencial, mas também nas manifestacdes diplomaticas
brasileiras e em estudos académicos realizados (Baptista, 1991). Em
diversas ocasides era um dos argumentos principais para a justifica-
tiva da formacdo do Mercosul, no inicio dos anos 1990.

Por outro lado, esses protocolos nio previam medidas para a har-
monizagdo de politicas macroeconémicas, o que somente seria feito
no acordo de integracio do final de 1988 (Araujo Jr., 1991). Vale lem-
brar que neste acordo as condi¢des domésticas para sua implementa-
¢do eram mais desfavoraveis devido a aceleracdo da crise econdmica
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e social. Assim, a eficiéncia dos protocolos serviu como modelo ou
indicador da viabilidade da integracdo no Cone Sul no que se refere
ao aspecto comercial, e nio a capacidade da propria integragio em
construir mecanismos de diminui¢io e gerenciamento dos impactos
advindos do aumento da interdependéncia econdmica.

5.1 Tratado de Integracao e Cooperacao de 1988

O Tratado de Integracdo e Cooperacéo entre Argentina e Brasil
foil negociado num momento muito complicado, quando os gover-
nos voltaram-se mais para as questdes domésticas, caracterizadas
por forte crise econdmica. A ideia era dar continuidade a integragio
iniciada, evitando o seu desmantelamento.

Uma de suas caracteristicas era tracar objetivos gerais a serem
implementados principalmente através de mecanismos ja estabeleci-
dos, como os protocolos de 1986 e os acordos negociados no ambito
da Associagdo Latino- Americana de Integracio (Aladi).

Parte do apoio recebido para esse acordo veio de pressdes empre-
sariais. Este setor preocupava-se em manter os vinculos comerciais
estabelecidos (Araujo Jr., 1991) porque neste momento era clara a
desarticulacio das forgas de sustentagio decisoria presentes a época
do Pice. A perda de dinamismo na tomada de decisdes tinha origem
principalmente na crise macroeconomica e na politica vivida pelos
dois paises.

Um dos resultados imediatos desta situacdo conjuntural foi uma
maior restricdo no nimero de atores participantes e a concentracao
deciséria em torno dos ministérios de relagdes exteriores (Hirst;
Lima, 1990). Este fato reflete-se nos canais estabelecidos para a
participa¢io da sociedade no processo, como no caso da criacdo da
Comisséo Parlamentar Conjunta de Integra¢io que concentrou suas
funcdes no objetivo de facilitar a aprovacdo das medidas aprovadas
no ambito regional nas respectivas Casas Legislativas. Desde o inicio,
a Comissdo Parlamentar apresentou capacidade decisoria limitada,
nio somente pelo fato de nio ser eleita com essa finalidade ou pelo
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desinteresse manifestado pelos parlamentares, mas principalmente
por ter uma atribuicio apenas consultiva.

A centraliza¢do deciséria em torno dos negociadores governamen-
tais — e no caso especifico do Brasil em torno do Itamaraty — e o pro-
prio desenvolvimento dessa experiéncia de integracdo estimularam a
criacdo de mecanismos minimos para garantir a viabilidade da imple-
mentacgdo das decisdes geradas. Neste caso, o cardter intergoverna-
mental exige o estabelecimento de mecanismos para a internaliza¢do
das decisdes tomadas nos sistemas juridicos nacionais e, desta forma,
o préprio funcionamento da integracéo resulta no aumento da proba-
bilidade de atracdo de novos atores domésticos, o que em geral altera
a forma como as decisdes sio tomadas e a capacidade de controle dos
formuladores iniciais sobre o processo (Mariano, 2000).

E possivel afirmar que até o final dos anos 1980 a integracio do
Cone Sul apresentava um carater mais voltado aos objetivos de desen-
volvimento econdmico e social (Moura, 1988). A inser¢io comercial
destes paises era um tema prioritario, mas isso ainda ndo significava a
aceitacio de que a abertura do mercado regional aos fluxos de comér-
cio mundial seria um objetivo em si ou que seria 0 meio principal de
interagio entre os agentes socials e, portanto, as assimetrias existentes
poderiam ser resolvidas com a participacdo reduzida de institui¢des
comunitarias.

A assinatura da Ata de Buenos Aires pelo presidente brasileiro
Collor de Mello e pelo argentino Carlos Menem, em meados de 1990,
deixa clara a mudanga no perfil da integracio que assume, nesse
momento, objetivos ambiciosos, prazos irreais e volta-se primordial -
mente para a abertura dos mercados nacionais. Os principios de gra-
dualismo e equilibrio presente nos protocolos de 1986 sdo deixados de
lado, enquanto a flexibilidade, que se refere a capacidade institucional
de se ajustar as circunstancias, consolida-se gradativamente como
uma das caracteristicas mais importantes desse processo.

Embora néo seja facil determinar com exatiddo o papel que a
integracdo teve nos processos de abertura comercial destes paises,
¢ possivel afirmar que ela repercutiu sobre o desenvolvimento da
integragio econémica (Kume; Piani, 2005). Verifica-se que, a partir
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da Ata de Buenos Aires, inicia-se a fase da integracdo sub-regional
conectada a estratégia de abertura econémica dos paises da regido,
encerrando o periodo que podemos chamar de desenvolvimentista
iniciado em 1985.

5.2 A politica externa brasileira e o novo contexto

A relativa autonomia do Itamaraty na formulac¢do da politica
externa brasileira comeca a mudar na medida em que as alteragdes dos
cenarios nacional, regional e internacional se consolidam. O processo
de redemocratiza¢do langou novas perspectivas a diplomacia brasi-
leira, enquanto o fim da Guerra Fria estabeleceu o desafio de criar
condicoes de influéncia frente as incertezas de um sistema interna-
cional em processo de reordenamento.

A redemocratizagio criou certo consenso em torno dos principais
desafios do Brasil. No plano da politica doméstica, o pais deveria
reconstruir e consolidar suas instituicdes democréticas como forma
de garantir a estabilidade do sistema politico. Ao mesmo tempo,
deveria ser capaz de impulsionar uma nova fase de desenvolvimento
como forma de recuperar a estabilidade econémica e estimular o
crescimento, mas principalmente superar os problemas estruturais,
especialmente na drea social, que ndo foram devidamente enfrentados
durante o periodo de forte crescimento industrial promovido durante
o regime militar e que se agravaram na chamada “década perdida”.

Para a diplomacia brasileira, essas questdes eram importantes e
estavam intimamente relacionadas com o problema da perda de par-
ticipagdo do Brasil no total do comércio mundial e no distanciamento
da economia brasileira com rela¢o a reestruturacdo produtiva pro-
cessada em nivel global. E neste contexto que se inicia a construcio
de uma nova estratégia de insercéo internacional que se prolonga até
os dias atuais.

Além dos condicionantes domésticos e regionais apontados, o fim
da Guerra-Fria em 1989 transformou ndo somente a ordem interna-
cional prevalecente durante o periodo posterior a Segunda Guerra
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Mundial, passando de uma logica bipolar para um ordenamento
multipolar, mas também as estratégias dos paises que rapidamente
se encontraram num contexto em que as regras até entdo vigentes no
sistema internacional foram reformuladas.

E preciso lembrar que neste mesmo periodo o fenémeno da glo-
balizagio econémica e financeira ganhou relevancia, com os aspectos
econdmico-comerciais predominando sobre as questdes militares na
agenda internacional. Situacdo essa que foi relativamente alterada
pelos ataques terroristas de 11 de setembro de 2001.

O inicio deste periodo desafiou os principais formuladores da
politica externa brasileira a identificar quais seriam as opcdes de
insercdo para o Brasil nesta nova realidade, especialmente porque
havia uma percepcdo de que ocorreria um agravamento na tendén-
cia de marginalizacdo sofrida pelos paises latino-americanos. Ao
mesmo tempo, as duvidas sobre qual seria o papel desempenhado
pela Europa e pelos Estados Unidos neste novo ordenamento mun-
dial representavam maior dificuldade para conjugar as necessidades
de desenvolvimento com as perspectivas de inser¢do que o cenario
internacional sugeria.

O regionalismo surge como reagio a situagdo de expansio dos
movimentos globais, enquanto instrumento para aumentar os bene-
ficios provenientes da globalizagdo, e diminuir os seus impactos
negativos na vida doméstica. Ao mesmo tempo em que é reativo
as mudancas no ambiente internacional, o regionalismo aumenta a
intensidade desses processos ao criar redes de cooperagio e de inter-
dependéncia (Amaral Jr., 2003). E um fenémeno impulsionado pelos
Estados nacionais, mas que apresenta uma relevancia maior dos ato-
res privados enquanto executores deste processo.

Diante dessas mudangas, as opgdes brasileiras se reduzem, refor-
cando a perspectiva da diversifica¢io das relacdes externas e de uma
maior participacio nos foros, organizacdes e regimes internacionais. E
neste ambiente que a integra¢do na Ameérica do Sul ganha relevancia.

Um dos fatores de forte pressdo neste sentido foi a Iniciativa para
as Américas formulada pelos EUA em 1990, colocando para Brasil e
Argentina o desafio de adaptar seus objetivos domésticos e externos
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a essa nova realidade. Do ponto de vista argentino, essa iniciativa
tinha o apoio de importantes setores da sociedade, principalmente
por reforcar a politica economica neoliberal que estava sendo imple-
mentada e a ligagdo econdémica com os Estados Unidos tinha forte
repercussdo doméstica (Vaz, 2002). No caso brasileiro, a situacdo
era mais complicada em virtude da maior diversidade e complexi-
dade da economia brasileira; isso gerou resisténcias a essa proposta,
mesmo havendo apoio de setores governamentais e nio governa-
mentais sobre a possibilidade de aumentar a interdependéncia eco-
nomica com os EUA.

5.2.1 O periodo Collor

O modelo de regionalismo aberto adotado a partir de 1990 aban-
dona a ideia de desenvolvimento presente entre os anos 1985 ¢ 1989,
buscando o aumento das relacdes de interdependéncia dentro do
bloco na mesma medida em que essas se articulavam com os centros
econdémicos mundiais. O surgimento do Mercosul, como um feno-
meno caracterizado pelo “regionalismo aberto”, assume grande prio-
ridade na agenda internacional brasileira (Vigevani; Oliveira, 2004).

No entanto, ao longo do processo este carater fundamentado nos
aspectos econdmicos e comerciais dificultou a discussio voltada para
a construcdo de um projeto comum capaz de harmonizar e coorde-
nar politicas econémicas e sociais (Mariano, 2005). Sendo assim, é
valida a percepgio de que desde o seu inicio, o0 Mercosul idealizado
pelo governo brasileiro seria diferente da concepcao argentina e dos
outros paises membros, assim como é possivel afirmar que ha uma
concepgio de Mercosul prépria da diplomacia brasileira.

O Mercosul resultou da assinatura do Tratado de Assungéo, em
mar¢o de 1991, englobando além do Brasil e a Argentina, o Paraguai
e o Uruguai. Sua cria¢do e implementac¢io coincidiram com o periodo
muito peculiar da politica externa brasileira, quando a figura presi-
dencial ganhou uma capacidade momentanea de grande intervengio
em seu processo decisério.
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Embora o governo Collor de Mello corresponda a um periodo
curto de tempo na histéria politica brasileira, o mesmo nio pode ser
dito com relagio as consequéncias das escolhas governamentais reali-
zadas, especialmente no plano regional. No caso do Mercosul, é pos-
sivel verificar a perpetuacdo de vérias caracteristicas deste periodo,
sendo importante entender um pouco melhor como a politica externa
daquela época foi influenciada.

O conceito de novas democracias desenvolvido por Weffort
(1992) ajuda na compreenséo do caso brasileiro porque se aplica a
paises que passaram por uma transi¢cdo democratica, apés um periodo
autoritario, mas que néo conseguiram erradicar totalmente algumas
caracteristicas deste passado, apesar da instauragdo da democracia.
Estas caracteristicas podem ser desde formas de organizacio institu-
cional até atitudes advindas de uma cultura politica autoritéria.

Weffort ressalta o papel das liderancas politicas nestas novas
democracias que, para se manterem, necessitam de liderancas rele-
vantes no cendrio politico que ndo sejam essencialmente antide-
mocréticas. Do mesmo modo, para que essa democracia possa se
consolidar é preciso que essas liderancas importantes atuem tendo
em vista o aperfeicoamento do processo democritico.

No que se refere aos lideres das novas democracias, vemos que
Weffort identifica dois tipos: a) aqueles que surgem da oposic¢do
democritica, como Alfonsin e Menem na Argentina, ou Ulisses Gui-
maraes, Mario Covas, Leonel Brizola, Fernando Henrique Cardoso e
Lula no Brasil; e b) aqueles que foram “convertidos” durante a tran-
sicdo, ou seja, eram integrados ao sistema autoritario e adquiriram
nova identidade politica, como Sarney e Collor. E importante acen-
tuar que este segundo tipo de lideranga, a0 menos no caso brasileiro,
teve um forte peso durante a formulacdo das politicas de integragio
no Cone Sul.

Essas novas democracias sdo fundamentalmente regimes mis-
tos, na medida em que se caracterizam pela presenca de institui¢des
democriéticas — semelhantes as da democracia representativa —, e ao
mesmo tempo possuem elementos tipicos do passado autoritario pelo
qual passaram. Essa mistura pode ser observada pela permanéncia de
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setores da estrutura burocrética criados no periodo autoritério, pela
preeminéncia do Executivo sobre o Parlamento, pela cultura politica
que em determinados aspectos ainda se remete a praticas autoritd-
rias, pelas ligacdes institucionais que em alguns niveis ainda limitam
a autonomia da sociedade civil, pela préatica do governo na utilizacdo
de decretos, entre outras caracteristicas.

A nogdo de novas democracias para Weffort diferencia estes
regimes democraticos das chamadas “velhas democracias”, as quais
o autor se refere como sendo democracias estdveis. Estas altimas
sdo as democracias ocidentais do tipo representativa que tém como
caracteristica uma maior estabilidade institucional e uma acomoda-
¢do do entusiasmo democratico das liderancas, o que justamente é
substituido, em maior ou menor grau, pelas formas desenvolvidas
de agdo politica, regras processuais e cultura politica mais adaptadas
a continuidade democratica. Isso ndo quer dizer que as liderancas
democriticas nas velhas democracias percam sua importancia, mas
seguramente nio carregam uma responsabilidade tdo acentuada para
a consolidacdo democratica quanto aquelas vivenciadas nas novas
democracias.

O governo Collor conciliou essa transigdo democratica' — o que
representava mudangas no cenario interno — com importantes alte-
racdes na politica externa e, consequentemente, com o inicio da for-
macio do Mercosul.

Outro fator importante que define essa ideia é a convivéncia da
democracia com uma crise socioecondmica aguda, que tanto desen-
volve um processo de desigualdade como o acentua. Isso tudo resulta
numa organizag¢io institucional mais delegativa do que representativa
ou participativa.

1 Como o préprio nome expressa, essa situagdo ndo constitui uma ruptura absoluta
do periodo autoritario para a democracia. E natural que exista uma “mescla” de
caracteristicas que “ligam” um periodo a outro, principalmente devido ao fato
de algumas destas democracias terem passado por uma fase de “descompres-
sdo” e “abertura”. O grau de rompimento com o passado autoritario varia de
pais para pais.
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Essa noc¢do de democracia delegativa foi desenvolvida por Guil-
lermo O’Donnell (1991) e tem como premissa basica o fato do presi-
dente ser eleito para governar como achar conveniente, tendo como
limite as relagdes de poder estabelecidas. Sendo ele a encarnagio da
nacio, deve identificar o interesse nacional apresentando-se acima
dos partidos e dos interesses organizados. Ap6s a elei¢do, os eleitores
voltam a ser espectadores passivos e aguardam do presidente as medi-
das “necessérias” a serem tomadas. Estas podem ser extremamente
duras para a nagdo, pois ela delegou ao presidente o direito de aplica-
-las. Sdo essas caracteristicas que explicam os frequentes pacotes
econdmicos de eficacia duvidosa, diferentemente do que ocorre nas
democracias representativas nas quais a tomada de decisdes é lenta e
incremental, segundo O’Donnell, tendo mais chance de ser imple-
mentada e apresentar responsabilidade compartilhada.

Com base neste forte componente delegativo identificado por
esse autor nas democracias latino-americanas, Weffort (1992) define
a democracia delegativa, como sendo

uma espécie particular de democracia representativa, na qual hd uma
preponderancia de comportamentos e relagdes delegativas no interior
de um padrio institucional definido pelo sistema representativo.
Evidencia uma preeminéncia geral, por exemplo, liderancas perso-
nalistas, elei¢des plebiscitarias, voto clientelistico etc. sobre relagdes
parlamentares, partidarias etc. A despeito do fato de as instituicdes
definirem-se de acordo com um padrio representativo, o comporta-
mento tanto da popula¢do como da lideranca é predominantemente

delegativo.

Tendo definido o carater delegativo destas democracias, este autor
também delimita um outro fator muito importante para nossa analise,
que diz respeito as liderancas nas novas democracias que

ajustam-se ao padrdo de um aglomerado disperso e instével, debil-
mente unificado por uma competigido democrética e por uma atmos-

fera de sentimentos democréticos predominantemente na opinido
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publica. De qualquer modo, ndo é um padrdo no qual os lideres sejam
conscientes de seu papel como grupo (estrato, classe ou elite) na con-

solidac¢io da democracia. (ibid.)

Esseslideres ndo estdo ligados diretamente a determinados setores
sociais, antes disso, s3o “artificialmente” forjados por um amontoado
de fatores dados numa situagio especifica, na qual o papel da forma-
¢do daopinido publica em torno de expectativas momentaneas pesam
muito. A relacio entre o lider e a sociedade € construida com base nas
demandas sociais, advindas de um estado de crise social e econdmica,
aliada @ imagem de solugdo rapida dos problemas demandados. Por-
tanto, as expectativas se formam tendo como pano de fundo este cend-
rio, e ndo através da articulacdo de interesses comuns que buscam na
participac¢io e na representacdo uma forma de agir.

Tanto o Brasil quanto a Argentina passavam por uma conjuntura
similar a exposta acima e, sendo os principais paises na integracdo
do Mercosul, podemos dizer que parte desta realidade se transfere
e consolida nos mecanismos institucionais e no proprio carater que
a integracdo assume a partir da assinatura do Tratado de Assuncio.

A experiéncia europeia de integracdo que serviu de modelo para
diversas teorias sobre esse tipo de experiéncia, nido apresentava
condicionantes sociais e econémicos que fortalecessem a situacdo
de desigualdade, apesar de no pés-guerra passarem por uma fase de
reconstrucdo. Ao mesmo tempo, sua organizacdo politica identifi-
cava-se com a democracia representativa e, de maneira geral, ndo par-
tilhava dos componentes caracteristicos da democracia delegativa. Os
grupos de interesse, assim como outros atores politicos relevantes, se
articulavam no 4mbito de regras e procedimentos construidos a par-
tir das concepgdes participativas e representativas. Os Parlamentos
nacionais davam, em certo sentido, a legitimidade necessaria ao pro-
cesso, sem falar na constitui¢do do Parlamento Europeu, apesar deste
néo ter atribuigdes legislativas no sentido estrito. De qualquer forma,
é possivel afirmar que a formulacio das decisdes politicas estava mais
apta a inclusdo de novos atores, permitindo uma intera¢do em torno
de interesses partilhados.
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Ja no caso das novas democracias, o forte componente delegativo
altera parcialmente a maneira como a articulagéo de interesses, tio
importante para o aprofundamento do processo, se manifesta. Deste
modo, a analise da importancia deste periodo para o inicio do processo
de integra¢do no Mercosul deve ser feita levando em consideragio:
a) um maior peso das atitudes politicas que se originam a partir de
expectativas orientadas pelo componente delegativo, tanto por parte
da sociedade como dos atores governamentais; b) a atuacdo do lider
que se baseia numa relagdo mais autébnoma, acima dos demais ato-
res participantes do processo; e c) os “resquicios” autoritdrios que
podem permanecer nas institui¢des e na tomada de decisdes.

A atuacdo do Presidente Collor durante a determinacio de sua
politica externa exemplifica a amplitude de a¢do que um lider nas
novas democracias poderia alcancar na formulacdo das decisdes, aba-
lando momentaneamente o elemento de continuidade da acdo externa
brasileira, conforme ja exposto no inicio deste texto.

O governo Collor pautou sua politica externa pelo reexame das
bases que sustentaram até entdo o desenvolvimento brasileiro. O
objetivo era inserir, competitivamente, o pais na economia mundial, e
paraisso eranecessario “‘enterrar” de vez a politica de industrializagio
substitutiva de importacoes. Essa forte relagdo entre a situagio econd-
mica interna e a necessidade de inser¢do competitiva se apresentava
claramente neste periodo que inicia a abertura comercial, eliminando
os obsticulos néo tariférios e reduzindo rapidamente as barreiras
tarifarias. Simultaneamente, o pais passava por um periodo recessivo
aprofundado pelas medidas economicas tomadas que, aliado a aber-
tura, fazia com que se agravasse a situacdo econdémico-social.

Além dessa orienta¢do econdmica, o fascinio que Collor e alguns
setores que o apolavam apresentavam pelos EUA influenciou direta-
mente no diagndstico feito no periodo p6s-Guerra Fria. Acreditava-
-se numa nova ordem internacional com orientagio multipolar, na
qual os Estados Unidos seriam a tnica poténcia mundial e assumi-
riam um papel cada vez mais determinante nas relagdes internacio-
nais, ja que nao haveria outros atores internacionais com os requisitos
de poténcia dominante.
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Confundindo forga militar com forga econémica, o governo Col-
lor ndo ponderou o fato dos EUA viverem uma situagdo interna com-
plicada no que se refere aos problemas econémicos e sociais, e assim,
ndo enxergou que as questdes domésticas americanas estavam, cada
vez mais, sendo predominantes no seu posicionamento externo. Tam-
bém nio levou em devida consideragio a emergéncia de novos polos
de poder econémico e tecnolégico, principalmente com as formas de
organizacdo produtiva e de mercado que se desenvolviam na Europa
Ocidental e no Leste Asidtico, e que necessitavam progressivamente
do Estado na regulacio da atividade econémica.

Collor tentou limitar sua politica externa as relagdes com os EUA.
Nas palavras do embaixador Paulo Nogueira Batista (1993):

Collor ndo soube entender aquilo que se pode dizer estava escrito
no muro em letras garrafais, a saber, que os Estados Unidos, embora
hajam saido da Guerra Fria como a tnica superpoténcia militar, ja
ndo sdo mais a Gnica superpoténcia econémica; ndo se acham, por
conseguinte, em condigdes de impor e garantir, sozinhos, uma “nova
ordem mundial”. Além disso, ndo soube o ex-presidente compreen-
der que os Estados Unidos ja ndo podem mais se permitir a genero-
sidade com que exerceram sua hegemonia no mundo ocidental, na
politica americana, além das prioridades de recuperacio da sua proé-
pria economia, tém de enfrentar agora forte concorréncia interna-
cional no plano econémico e no tecnoldgico; e que tém, nessa nova
fase, de jogar duro, através sobretudo de a¢bes governamentais —
medidas antidumping, taxas compensatorias, quotas — com ou sem
apoio nas regras do Gatt, na defesa do seu mercado e das vantagens
comparativas de que ainda dispdem, principalmente nas dreas da

ciéncia e tecnologia.

Vale ressaltar que essa visdo estratégica ndo era defendida s6 pelo
governo Collor, mas também por outros lideres latino-americanos,
principalmente Carlos Menem, da Argentina.

Esses paises decidiram levar adiante o projeto de integracdo man-
tendo suas politicas de liberalizacdo, o que por si s6 ndo garantia o
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seu aprofundamento. Desse modo, desconsideraram as necessida-
des de ajustes em determinados setores econémicos e o impacto que
0 processo teria nas novas condi¢des de competitividade, pois nessa
concepgido a competi¢do no mercado ampliado acabaria por resolver
os possiveis problemas.

Podemos dizer que o papel do Itamaraty na formulacdo da politica
externa do governo Collor foi alterado, ndo participando ativamente
de sua formulacdo. Sua atitude fundamentalmente “compensaté-
ria” limitou-se a minimizar os efeitos que a postura presidencial
provocava.

O Ministério das Rela¢des Exteriores ndo participou ativamente
da formulacio da politica externa de Collor nem foi tampouco o seu
principal executor. Naquilo que lhe coube executar, teve, porém,
gracas ao profissionalismo de seus quadros, atuacio minimizadora
do custo de algumas posturas presidenciais. (Batista, 1993, p.122)

No entanto, no caso do Mercosul, essa afirmacio deve ser rela-
tivizada, pois a analise dos fatos revela que o quadro profissional do
Itamaraty deu continuidade as negocia¢des mais especificas do pro-
cesso de integragdo mantendo sua esséncia mesmo depois da queda
de Collor e durante todo o periodo de transi¢do do bloco (1991-1994).
A atuac¢io do corpo diplomatico, decisiva na formulac¢do do acordo
4 + 1 entre o Mercosul e os Estados Unidos, ajudou a manter a con-
tinuidade do bloco, mesmo havendo importantes setores presentes,
principalmente nos demais paises participantes, prontos para ceder a
tentagdo de tratar bilateralmente com os EUA no ambito da Iniciativa
para as Américas. O tipo de atracdo que os EUA apresentavam para
Collor e os setores que o0 apoiavam foram ponderados pela agio do
[tamaraty e pela prépria sequéncia de acontecimentos que culminou
com o processo de impeachment, o que garantiu melhores condi¢oes
de continuidade da integracao regional no Cone Sul.

2 Embaixador Paulo Nogueira Batista.
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O Tratado de Assuncio foi negociado neste periodo que corres-
pondeu ao que Amado Cervo chamou de

Estado normal, invencio latino-americana dos anos 1990, foi
assim denominado pelo expoente da comunidade epistémica argen-
tina, Domingo Cavallo, em 1991, quando era Ministro das Relacoes
Exteriores do governo de Menem. Aspiraram ser normais os gover-
nos latino-americanos que se instalaram em 1989-90 na Argentina,
Brasil, Peru, Venezuela, México e outros paises menores. A experién-
cia de mais de uma década revela que esse paradigma envolve trés
parametros de conduta: como Estado subserviente, submete-se as
coercdes do centro hegeménico do capitalismo; como Estado destru-
tivo, dissolve e aliena o ntcleo central robusto da economia nacional
e transfere renda ao exterior; como Estado regressivo, reserva para a

nacdo as fun¢des da infancia social. (Cervo, 2002, p.6)

Esse periodo demonstrou que a influéncia presidencial teve capa-
cidade de interferéncia na integracdo, influenciando decisivamente
os rumos tomados pelo processo. No entanto, néo é possivel afir-
mar que essa seja a causa do carater nitidamente comercial ou inter-
governamental e pouco institucionalizado do bloco. Certamente a
manutencio do principio de regionalismo aberto como caracteristica
importante do Mercosul relaciona-se fortemente com esse carater
neoliberal, entretanto nio explica a resisténcia da diplomacia brasi-
leira no que se refere ao aprofundamento institucional do processo,
inclusive porque diversos de seus negociadores diretos tinham con-
cepgdes divergentes das predominantes nesta época. Na gestdo de
Celso Lafer sao retomados alguns fundamentos globalistas da politica
externa e busca-se, simultaneamente, a volta do Itamaraty ao ntcleo
do processo decisorio (Pinheiro, 2004).

De qualquer forma, na criagdo do Mercosul estabeleceu-se que
até o final de 1994 deveria estar consolidado o mercado comum. O
curtissimo prazo estabelecido para essa tarefa gerou diversas interpre-
tagdes. A interpretacio dominante assume o fato de que o objetivo
manifesto do Tratado de Assuncéo era a constituicio de um mercado
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comum em um curtissimo espaco de tempo e, em geral, a explicacdo
para este prazo nada realista é o préprio clima politico que se vivia a
época da sua assinatura, em que o objetivo de abertura econémica
se sobrepunha as necessidades inerentes a formagdo de um mercado
comum (Vaz, 2002).

No entanto, segundo Felix Pefia (2006), ha um equivoco quanto
ao entendimento do prazo estabelecido e que pode ser explicado
devido as diferencas na traducdo do texto do Tratado. Segundo este
autor, a versdo em espanhol apresenta que neste prazo “deberd estar
conformado” o mercado comum, enquanto na versio da lingua por-
tuguesa esta escrito que “devera estar estabelecido”. A diferenca,
portanto, seria que o sentido de “estabelecido” se relaciona a alguma
coisa que ja foi constituida, que ja estd pronta, enquanto a ideia
implicita na palavra “conformado” é a de dar forma a alguma coisa.
Pefa conclui que no momento da reda¢io do Tratado de Assuncdo o
sentido correto que os negociadores tinham em mente se relacionava
mais com a palavra “conformado” para o periodo de transi¢do — que
se iniciaria logo apds a sua assinatura e deveria terminar no final de
1994 —, quando o processo tomaria forma a partir da defini¢do do seu
objetivo central e dos compromissos que surgiriam durante o proprio
periodo transitorio.

Independente da explicagio correta, entendemos que a leitura do
Tratado de Assuncao indica a presenca da possibilidade da constitui-
¢3o de um mercado comum, mesmo que seja enquanto uma mani-
festacdo de intengdes. No entanto, ndo estabelece claramente como
esse objetivo seria alcancado. Os instrumentos indicados no texto do
Tratado informam que ao final do periodo de transi¢io haveria o ini-
cio de uma unido aduaneira.

O periodo de transi¢do, assim, era uma primeira etapa correspon-
dente ao estabelecimento de uma area de livre comércio (Mariano,
2000). Portanto, entendemos que a interpretagdo fornecida por
Pefia (2006) parece estar mais proxima do sentido que pode ser
extraido do texto, no qual o mercado comum seria mais uma mani-

festacdo discursiva das intengdes dos governos, enquanto uma pos-
sibilidade de futuro.
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O objetivo de fazer essa breve discussio a respeito dos prazos de
objetivos do Tratado de Assuncio estd no fato de que revela a pos-
sibilidade de aprofundamento do processo. Assim, o Mercosul é
um processo de integracdo que nio guarda nenhuma restri¢io, pelo
menos em tese, quanto ao seu limite, diferentemente de processos
como o Nafta (Area de Livre Comércio da América do Norte) ou da
negociac¢do no ambito da Alca.

OTratado de Assuncédo expande para os quatro paises participan-
tes o acordo de complementacdo econdémica n.14, negociado entre
Brasil e Argentina no ambito da Aladi, que tratava da operacionali-
zagio de um instrumento de desgravacio tariféria linear e automatico
(Vaz, 2002). Era a continuagio e aampliacdo da decisdo tomada entre
os dois principais paises de criar, em curto espago de tempo, uma area
de livre comércio.

Se na primeira metade dos anos 1990 as negocia¢des intergo-
vernamentais no ambito do Mercosul consumiam grande parte dos
esforcos diplomaticos dos paises envolvidos (Hirst, 1995), também
aumentavam a intensidade das interconexdes entre as questoes exter-
nas e domésticas, chamando a aten¢io de outros atores internos sobre
as consequéncias ou as possibilidades que se estabeleceriam em torno
da integracéo.

O Tratado de Assuncgio estabeleceu uma estrutura institucional
de cardter intergovernamental, na qual os atores predominantes eram
governamentais e a cada Estado participante era reservado o poder de
veto as decisdes tomadas. A coordenagio geral dos trabalhos ficava a
cargo dos ministérios de relacdes exteriores.

No que se refere a participacio dos atores ndo governamentais, é
possivel afirmar que essa era muito restrita e dependia do impulso ini-
cial dado pelos participantes governamentais. Os atores sociais, como
setores empresariais ou sindicais, podiam contar com canais institu-
cionais limitados na tentativa de exercer alguma influéncia sobre o
processo (Mariano, 2000) e sua atuacio foi mais reativa as possiveis
consequéncias da integracdo no inicio do processo. Tanto os partidos
quanto as liderangas politicas ndo manifestaram interesse significa-
tivo a respeito desse fenomeno (Vigevani; Veiga, 1991).
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Vale ressaltar que as entidades sindicais, apesar de apresentarem
uma preocupacio especifica quanto as possibilidades de impactos
diretos nas relagdes de trabalho, passavam por uma situacio de crise
em virtude da situa¢io economica e das reformas implantadas nesses
paises (Hirst, 1991). Assim, desde o inicio do processo houve uma
dificuldade geral em construir expectativas comuns a respeito do pro-
prio desenvolvimento da integragdo. Talvez isso seja consequéncia do
préprio método integrativo adotado que correspondia a ideia de uma
flexibilidade institucional para formular e implementar as decisdes do
bloco e que ja estava presente na formulac¢do dos protocolos de 1986,
assinados entre os governos do Brasil e da Argentina.

A atuacgio dos negociadores do governo brasileiro durante o pri-
meiro ano de Mercosul tinha como preocupagio bésica viabilizar a
area de livre comércio entre o bloco, tendo como prioridade a manu-
tencdo do ritmo acelerado da integracdo comercial. Esta afirmacio é
verificada a partir da analise empirica dos acontecimentos, e foi mani-
festada em diversas ocasides e por diferentes autoridades diretamente
ligadas as negociacdes. Ao mesmo tempo, ndo houve referéncias
importantes com relacdo as questdes substanciais para o aprofunda-
mento da integragio.

E relevante notar que ja no inicio da formacao do bloco, o prin-
cipal negociador brasileiro desta época, o embaixador Rubens Bar-
bosa, manifestava® a inten¢io da diplomacia em se aproximar com os
paises do Pacto Andino (Colémbia, Peru, Equador e Bolivia). Isto
indica uma tendéncia do corpo diplomatico em defender a expanséo
do bloco.

Assim sendo, o modelo de integracgio regional adotado no Mer-
cosul resultou do processo de negociacdo intergovernamental que
se desenvolveu ao longo dos anos. Porém, o Tratado de Assuncéo
jé apresentava fortes indicios das caracteristicas fundamentais deste
processo e as negociacdes durante o chamado “periodo de transi¢do”
confirmam em grande parte o que jd havia sido definido, como tam-
bém consolidam praticas e expectativas advindas da interacido entre

3 “Novas Regras para o Mercosul”, Gazeta Mercantil, 17/12/1991.
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os atores participantes respondendo, de alguma forma, ao jogo de
interesses existentes e as diferencas nas capacidades de influenciar a
tomada de decisdes.

Qualquer processo de integracdo regional, de maneira geral, trata
de assuntos os mais variados possiveis e, portanto, aborda temas ndo
exclusivos as preocupag¢des determinantes das politicas externas de
cada pais envolvido. Entretanto, no caso especifico do Mercosul, foi
determinante a importancia das diretrizes e dos objetivos presentes
nas politicas externas dos Estados participantes, principalmente com
relacdo aos dois principais membros.

O esforco de compreensio aqui empreendido centra-se exclusi-
vamente na perspectiva brasileira, ja4 que entendemos, conforme o
exposto anteriormente, que o modelo de integragio predominante no
Mercosul tem estreita relagdo com as posi¢coes deste pais e, portanto,
nossa busca se direciona no sentido de verificar se este modelo brasi-
leiro de alguma forma se diferencia do discurso diplomatico.

Durante o periodo de transi¢io, a posi¢io brasileira buscava
garantir a consolidacdo do processo de abertura da economia e, simul-
taneamente, consolidar o bloco como base da sua inser¢io internacio-
nal, principalmente através da construcgio da unido aduaneira (Vaz,
2002). Para tal, os representantes brasileiros, liderados pelo embai-
xador Rubens Barbosa, negociaram no ano de 1992 o que veio a ser
chamado de Cronograma de Las Lefias. Este programa de trabalho
estabelecia detalhadamente as véarias medidas necessérias para viabi-
lizar o funcionamento da unido aduaneira a partir do inicio de 1995.

Consideramos que, a partir deste momento, o formato de Mercosul
comeca a ser definido nos moldes do que foi levantado por Félix Pefia
(2006), ou seja, o proprio andamento das negociagdes produziria deci-
sOes e essas seriam implementadas gradualmente, o que formataria o
objetivo central do processo que era chegar a uma unido aduaneira.
O gerenciamento disto foi feito com o estabelecimento de institui¢oes
minimas e de carater exclusivamente intergovernamental.

O cronograma centrava-se na administracdo de uma integra-
¢do essencialmente comercial e diminuia a importancia dada as
demais dreas da politica econémica. O argumento utilizado pelos
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negociadores era que uma unido aduaneira n3o necessitaria de insti-
tui¢cdes mais complexas, nem de esforcos significativos para a coor-
denacdo das politicas macroeconémicas entre os paises membros. De
maneira geral, essa aceleracdo em direcio a conclusio da drea de livre
comércio e o estabelecimento dos meios para a formacdo de uma unido
aduaneira expressava os interesses brasileiros (Vaz, 2002).

E interessante notar que o resultado da Capula de Las Lefias, além
do proéprio cronograma de iniciativa brasileira, também reconheceu
que seria muito improvével o pleno funcionamento de um mercado
comum no periodo que havia sido estabelecido. Houve, portanto, o
reconhecimento entre todas as delegacdes governamentais de que os
prazos eram irreais.

Os representantes solicitaram ao Grupo Mercado Comum
(GMC) — o érgio executivo do bloco — que fosse apresentado na
primeira metade de 1994 ao Conselho do Mercado Comum (CMC)
outro cronograma com as indicagdes do que seria necessario fazer
para que houvesse o estabelecimento do mercado comum. Este cro-
nograma nunca foi apresentado (Pefia, 2006).

Em 1992, como resultado da aceleracio do processo de integra-
¢3o e da implementagio das medidas previstas pelo cronograma de
Las Lefias que aprofundavam a abertura comercial entre os paises,
era possivel verificar a tendéncia de especializacio comercial e pro-
dutiva entre as economias brasileira e argentina, assim como a expec-
tativa de conflitos comerciais nos setores com grande diferencial de
competitividade.

Em texto publicado naimprensa brasileira, o embaixador Rubens
Barbosa reconhecia os efeitos da abertura econdémica intra e também
extrabloco, aceitando o fato de que alguns setores comegariam a sentir
os impactos dessa abertura, mas entendia que isso era um processo
natural para modernizar a economia brasileira e também aumentar
a competitividade.

O texto deixa claro que da parte dos negociadores brasileiros ndo
havia intengio de aprimorar instrumentos comuns para a solugio de
conflitos comerciais e a diminui¢do das assimetrias econdmicas entre
os paises. A ideia era que a préopria dinamica do mercado poderia
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dar conta desse tipo de problema e, simultaneamente, ainda manter
expectativas favordveis em dire¢io a manutencdo da integracéo.

O embaixador Rubens Barbosa era o principal responsavel pela
negociacdo do cronograma de Las Lefias. A analise de sua atuagdo
frente as questdes de integracdo no Cone Sul demonstrou que ele
se empenhou em destravar os empecilhos existentes ao comércio no
bloco, reforcando a necessidade de acelerar o processo. Quase a tota-
lidade de seu trabalho esteve focado neste sentido.

Entre os negociadores brasileiros a tinica voz que se apresentou
dissonante nesta estratégia de integracdo comercial acelerada foi
a do embaixador Samuel Pinheiro Guimaries,* que considerava
como prejudicial a redugdo tarifaria automatica. Vale lembrar que
o diplomata foi um importante formulador do tratado bilateral
entre Argentina e Brasil de 1988, que apresentava um cardter muito
diferente ao do Tratado de Assun¢do que absorveu em seus meca-
nismos o clima do momento baseado nas tendéncias liberalizantes.
Portanto, a parte do corpo diplomético que estava negociando as
questdes comerciais do Mercosul ndo compartilhava de sua visdo e
ndo fez nenhuma mencéo importante sobre as questdes fundamen-
tais para o aprofundamento da integragéo.

5.2.2 O governo Itamar

O ano de 1993 ¢ particularmente importante do ponto de vista
das manifestacdes diplomaticas brasileiras sobre as intencdes a res-
peito dos desequilibrios do processo, do papel atribuido as institui-
¢oes do bloco e da grande prioridade dada ao aumento do comércio
intrabloco. Renato Marques, que na época era secretario de Comér-
cio Exterior, mas que no governo Collor ocupara o cargo de diretor
do Departamento de Integracdo Latino-Americana do Ministé-
rio das Relacdes Exteriores, apresenta preocupacdo em avangar no

4 “Mecanismos automaticos de reducio tariféria prejudicam a integragdo”, Gazeta

Mercantil, Sio Paulo, 12/11/1992.
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intercAmbio comercial com o qual o Brasil poderia obter ganhos. Esse
diplomata propde modificacdes juridicas para garantir esses ganhos,
apresentando uma visio limitada de integra¢io na qual o importante
éaregulacdo dos fluxos comerciais para produtos sensiveis. Sua posi-
cdo fundamentava-se na ideia de que a concorréncia com regulamen-
tagdo minima governamental garantiria a diminuigio dos custos para
os consumidores, sem a necessidade de se pensar em medidas no nivel
das instituicdes do bloco.’

Neste mesmo ano, foi publicada na imprensa a manifestacdo
isolada do embaixador Guido Soares (1993), que ndo desempenhou
papel central entre os formuladores brasileiros no processo de tomada
de decisdes do Mercosul, abordando a questio da soberania, das insti-
tuicdes e da supranacionalidade. O embaixador ressalva em seu artigo
que o Estado brasileiro, historicamente, apresenta forte resisténcia a
supranacionalidade, como no caso da aceitagdo de um tribunal inter-
nacional, e que este seria o principal empecilho para o Mercosul. E
importante destacar que essa manifestacdo publica ocorreu em vir-
tude da discusséo travada no ambito da ctpula do Mercosul e no
Grupo Ad Hoc sobre Assuntos Institucionais, apesar da pouquissima
cobertura da midia a seu respeito.

Em meados de 1993, ficou evidente a escalada de conflitos comer-
ciais entre Brasil e Argentina, o que levou o [tamaraty a organizar
uma reunido para discutir esses problemas na primeira quinzena
de maio.® Neste encontro evidencia-se a posi¢do encabecada pelo
embaixador Rubens Barbosa no sentido de aceleracio para a criacdo
de uma integracdo baseada no comércio, que era a estratégia adotada
desde 1991. Esse embaixador, que no ambito da diplomacia teve um
importante papel como negociador no periodo de transi¢ao do Merco-
sul, manifesta uma visdo estritamente comercial, aceitando inclusive
a especializa¢do produtiva ao ressaltar que o setor de bens de capital
ja estava bem adaptado e que alguns outros setores necessitavam da

5 “Comércio Exterior propde grupo de trabalho para regular comércio agricola” ,
Gazeta Mercantil, Sdo Paulo, 17/9/1993.
6 “Itamaraty avalia conflitos no Mercosul”. Sao Paulo, 10/5/1993.
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implementacio de algum tipo de ajuste, mas em nenhum momento
mencionou qualquer tipo de mecanismo da propria integracdo para
realiza-lo, pressupondo que essa tarefa caberia a cada Estado, se assim
odesejasse, ou como resultado das proprias agdes de mercado. O diplo-
mata declarou também que ndo via nenhum problema nos conflitos
existentes. Em contrapartida, ressaltou o nimero crescente de joint-
-ventures argentino-brasileiros realizadas ap6s a criagio do Mercosul.

Na mesma noticia, o proprio Ministro das Rela¢des Exteriores
da época, que nio era originario do Itamaraty, Fernando Henrique
Cardoso, manifestava a necessidade de discutir a eficiéncia dos meca-
nismos de solucdo de conflitos e a possibilidade da criagdo de fundos
de reconversao produtiva e agricola. Verifica-se que, em 1993, apare-
cem publicamente as primeiras manifesta¢des significativas de atores
governamentais brasileiros, ligados direta ou indiretamente a tomada
de decisdes do Mercosul, sobre as questdes fundamentais para ini-
ciar um processo de aprofundamento da integragio regional, mesmo
que essas ndo fossem propostas, mas apenas sugestdes de uma pauta
para discussdo. De qualquer forma, nota-se que, em esséncia, o cara-
ter comercial do processo estd consolidado, mesmo com a mudanga
de governo.

O dado que ndo pode ser esquecido é que, no primeiro caso, o
Embaixador Guido Soares néo era uma pega central da formulagio ou
da implementacdo deciséria nas institui¢des do Mercosul, enquanto,
no segundo, o ministro ndo tinha origem na corporacio. Portanto,
inexistem ainda proposicdes da burocracia diplomatica diretamente
ligada as negociagdes no Mercosul com respeito ao seu aprofunda-
mento, embora elas abordem o tema da expanséo.

A partir de 1994, o debate a respeito das institui¢des do Mercosul
deveria ser mais evidente, contudo, podemos dizer que a diploma-
cla manteve o mesmo cuidado em ndo polemizar sobre este assunto,
limitando-se a trata-lo no interior do Grupo Ad Hoc sobre Assuntos
Institucionais. A diplomacia brasileira somente tratou publicamente
aqueles assuntos que nio se referiam diretamente as questdes ligadas
ao aprofundamento da integragdo regional, como mecanismos insti-
tucionais de reducio das desigualdades.
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Isto é, os diplomatas discutiam publicamente as questdes relativas
a diminuicdo das barreiras comerciais ou as possibilidades de van-
tagens que o Mercosul poderia trazer no relacionamento comercial
internacional, mas ndo abordavam o tema do carater — intergoverna-
mental ou supranacional — das institui¢oes definitivas do Mercosul
tal como estava previsto pelo Tratado de Assungio.

Em matéria jornalistica’ tratando do andamento das discussoes a
respeito das institui¢des do bloco fica claro o cuidado em nio tornar
publico qualquer posigio brasileira a esse respeito. Nela o diplomata
Renato Marques, importante negociador do Mercosul, que partici-
pava das discussdes do Grupo Ad Hoc sobre Assuntos Institucionais
e do proprio texto do Protocolo de Ouro Preto, apenas manifesta
que havia uma discusséo sobre o sistema de votagio e se as institui-
¢Oes seriam intergovernamentals ou supranacionais, sem apresentar
nenhuma referéncia a posicdo brasileira que ja estava definida.

A pesquisa realizada em jornais da época demonstra nio s6 a
auséncia do debate publico sobre uma questdo tio importante, que
determinaria o curso do processo nos anos posteriores a aprovagio
do Protocolo de Ouro Preto, como também uma grande auséncia
de intervengdes e de declaracdes da diplomacia com relacio a esses
assuntos.

O final do periodo de transi¢do foi marcado pela discussido no
Grupo Ad Hoc sobre Assunto Institucionais, que tinha a incumbén-
cia de definir o formato institucional do bloco a ser apresentado na
reunido de Ouro Preto. Suas reunides foram realizadas em um circulo
muito restrito de participantes e retratavam, principalmente no caso
brasileiro, a coordenacio deciséria desempenhada pelo Ministério
das Relagdes Exteriores. A evolugdo dos trabalhos realizados neste
grupo e a sua conclusio, que se encontra no préprio texto do Proto-
colo de Ouro Preto (1994), permitem visualizar a posi¢do quase que
irredutivel por parte do corpo diplomatico brasileiro com respeito ao
carater intergovernamental do processo.

7 “Mercosul inicia debate sobre local que sediard as instituigdes do bloco”, Gazeta

Mercantil, Sao Paulo, 28/9/1994.
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A discussdo sobre a intergovernamentalidade e a supranacionali-
dade nio significava somente uma escolha entre essas duas opcdes. E
possivel entender analiticamente as institui¢des intergovernamentais
ou supranacionais enquanto modelos idealizados, mas que ndo cor-
respondem necessariamente a realidade dos processos de integracdo
regional existentes, mesmo no caso da Unido Europeia, que seria
a experiéncia deste tipo mais aprofundada. Portanto, os processos
de integragio regional sio fenémenos de construcgdo de instituicdes
internacionais intergovernamentais com maior ou menor presenca de
elementos supranacionais.

Do ponto de vista dessa graduacdo podemos dizer que a posi¢do
defendida pela delegacdo brasileira, durante a discussdo sobre qual
seria o formato institucional a ser adotado a partir de 1995, era a mais
restrita de todas, sendo seguida de perto pela delegacdo argentina. No
outro extremo estava a posi¢ao da diplomacia uruguaia que tinha forte
simpatia do outro pais menor, o Paraguai.

Como explicacdo para essas diferencas de opinides, é comumente
relacionado o peso econémico dos paises — tanto no tocante & per-
centagem do seu produto interno bruto ou a populac¢do de cada pais
com relagio ao total do bloco —, indicando que os maiores Estados
receavam perder soberania ou a capacidade de influéncia nas deci-
sOes tomadas. Essa é uma das explicacdes possiveis para as posi¢des.

No caso argentino, havia ainda a expectativa de uma possivel
diminuic¢io da sua capacidade e liberdade em definir sua politica eco-
nomica e comercial, o que ndo era interessante diante da conjuntura
politica dominante naquele momento. Ja os governos paraguaio e
uruguaio buscavam garantir a situa¢io de igualdade juridica entre os
membros e eram mais favoraveis ao estabelecimento de mecanismos
supranacionais, devido as suas caracteristicas intrinsecas. O resultado
comum a partir desta diversidade de interesses foi a manutengio da
intergovernamentalidade e da regra do consenso (Mariano, 2000;
Vaz, 2002).

Em estudo realizado a respeito da evolugdo da estrutura institu-
cional do Mercosul (Mariano, 2000), constatou-se que o resultado
das negociagdes apontava para a existéncia de uma barganha entre
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dois grupos de paises: os maiores (Brasil e Argentina) e os menores
(Paraguai ou o Uruguai). A existéncia dessa diferenciacio de posicoes
permite dizer que

esses dois grupos de paises acordaram em torno de uma concessio
mutua: enquanto os dois maiores paises aceitaram manter a regra do
consenso, os dois menores renunciaram a sua posicao em torno de ins-
tituigdes com carater supranacional. Desta forma a cooperagio entre
eles garantiu ganhos para todos e adiou a defini¢do da conformagio

institucional do Mercado Comum para uma discussao futura. (ibid.)

Em pesquisa sobre a evolucdo do processo negociador do Merco-
sul Alcides Costa Vaz chega 2 mesma conclusio ao afirmar que

a posi¢io do Brasil e da Argentina de manter a natureza intergo-
vernamental dos érgdos do Mercosul e de ndo incorporar, naquele
momento, nenhum componente de supranacionalidade & estrutura
organica do bloco, como pretendiam os dois outros paises, deveria
ter, como contrapartida, a preservacido do consenso como critério
bésico do processo decisério como forma de acomodar os interesses
do Uruguai e do Paraguai. (Vaz, 2002, p.221)

Apesar de concordamos com as duas observagdes, ja que o resul-
tado realmente foi esse, entendemos ser importante diferenciar a
posi¢io brasileira da argentina, pois a delega¢io do Brasil apresentou
nas discussdes uma posi¢do propositiva no sentido da continuidade
institucional existente, sendo fortemente reativa e defensiva comrela-
¢do as propostas das outras delegagdes que iam no sentido da incor-
poragdo de mecanismos supranacionais. Isto pode ser visto nas atas
das reunides realizadas.

Ao mesmo tempo, é possivel afirmar que havia maior flexibili-
dade por parte dos negociadores argentinos a0 menos com relagido
ao tratamento juridico e legislativo das decisdes do bloco, o que se
relacionava diretamente a questdo da soberania. Ndo temos elemen-
tos empiricos disponiveis para afirmar que naquele momento havia
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uma proposta clara do governo argentino neste sentido, entretanto,
verifica-se uma maior tolerancia a discussdo desse tema e a proposta
de criar pelo menos algum tipo de mecanismo inicial de adaptagio
para uma situagdo futura na qual a questdo da supranacionalidade
pudesse ser melhor absorvida pelos Estados participantes.

O trecho abaixo extraido da Atada IV Reunido do Grupo Ad Hoc
Sobre Assuntos Institucionais, realizada em Brasilia nos dias 28 e 29
de setembro de 1994, esclarece essa questao:

Em reacdo a interpretacao uniforme e ao controle de legalidade
das normas emanadas dos futuros 6rgios do Mercosul, a Delegacio
Argentina sugeriu a possibilidade de criagio de uma Comissdo de
Magistrados que seria integrada por membros dos Supremos Tribu-
nais de cada Estado Parte. Algumas delegacdes consideraram a neces-
sidade de que as normas emanadas dos futuros 6rgaos do Mercosul
que ndo requeiram aprovacao legislativa tenham aplicacdo direta e
imediata nos Estados Partes. A esse respeito, a Delegacdo do Brasil
informou que o ordenamento juridico brasileiro atual condiciona
o inicio da vigéncia de qualquer tipo de norma a observancia dos prin-
cipios constitucionais da legalidade e da publicidade. Nesse sentido,
a Delegacdo Uruguaia apresentou documento preliminar de trabalho
contendo projeto de criagdo de um Tribunal de Justica do Mercosul.

Outro aspecto importante sobre a posi¢do brasileira se refere a
proposta de rever o sistema decisorio para a producio de decisdes. De
acordo com a analise das atas das reunides do Grupo Ad Hoc sobre
Assuntos Institucionais, dos textos das normativas do Mercosul,
assim como declaracdes das autoridades brasileiras, verifica-se que
se tratava na verdade de um argumento que vinha a pablico quando
as demandas por institui¢ces supranacionais surgiam com mais forca.
Era uma forma de desestimular o debate em torno desta questio; e a
condicio apresentada para o debate, conforme veremos mais adiante,
era de que o governo brasileiro somente aceitaria a discussdo sobre
mecanismos supranacionais se antes disso fosse discutida a questdo
do peso decisério de cada Estado.
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Resumidamente, podemos dizer que o periodo de transigdo do
Mercosul definiu 0 modelo de integracdo adotado e que a crise que se
estabeleceu a partir de 1999 é a expressio de seu esgotamento.

Este periodo iniciado com o Tratado de Assuncdo (em 1991) e
encerrado com a assinatura do Protocolo de Ouro Preto (no final de
1994) foi marcado pela manuten¢io de uma estrutura institucional
que privilegiou a negociac¢do intergovernamental, a partir da atuacédo
das diplomacias e é sustentada pela vontade presidencial.

Se os presidentes demonstraram uma importante capacidade
para influenciar o desenvolvimento da integracio, por outro lado, o
método negociador baseado na coordenagio diplomatica permitiu
um razoavel poder de veto aos negociadores que estavam envolvidos
diretamente na implementacido das decisoes.

Também é importante lembrar que a dificuldade em avancar,
tanto na abertura do processo aos novos atores domésticos, quanto
no estabelecimento de instrumentos comuns para a administragio
dos desequilibrios existentes, indicara a tendéncia desta integracio
em ter um nivel de aprofundamento limitado ao estabelecimento de
uma unido aduaneira. Esta situacdo se acentua em virtude do baixo
perfil de atuagio dos partidos politicos e dos poderes legislativos.

Um fato interessante é que mesmo mantendo uma tendéncia clara
de tenséo comercial ndo houve a disposi¢io, principalmente por parte
do governo brasileiro, em utilizar e aprimorar durante o periodo de
transi¢do o mecanismo de solucdo de controvérsias do bloco que era
o Protocolo de Brasilia (Mariano, 2000).

A posicdo dos negociadores brasileiros a respeito da questdo das
assimetrias entre os paises participantes era mais no sentido de ofe-
recer beneficios por parte do governo brasileiro, do que no de aceitar
e contribuir para o estabelecimento de instrumentos comunitarios. A
ideia de fundo era que, se as assimetrias ndo fossem resolvidas pela
préprialégica do mercado ampliado, entdo seriam tratadas enquanto
excecdes e ndo como consequéncias naturais de um processo de inte-
gracdo que demanda mecanismos institucionais comunitdrios para
sua administragdo. Como exemplo basta verificar que a perspectiva
de uma aceleracdo das negociagdes em torno de uma drea de livre
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comércio hemisférica no segundo semestre de 1994 resultou em
maiores concessoes brasileiras para os paises vizinhos (Mello, 2000;
Faverio, 2006).

Essas concessdes sio uma das caracteristicas mais marcantes da
postura do governo brasileiro em relacdo ao Mercosul, e se apresen-
tam de diversas formas, desde a tolerancia de um maior déficit na
balanca comercial com os socios até a aceitagdo de uma maior flexi-
bilidade nas regras de funcionamento do bloco. O seu objetivo final é
administrar uma coesdo minima como forma de sustentar os objetivos
maiores da inserc¢do internacional brasileira.

Desta forma, o protocolo assinado na cidade de Ouro Preto em 31
de dezembro de 1994 consolidou em seu texto o resultado das nego-
ciacOes realizadas no ambito sub-regional. O modelo de integracio
resultante é fruto, sobretudo, das assimetrias existentes entre os pai-
ses em diversos aspectos da realidade e das determinacdes dos dois
principais sécios, com destaque para a atuacdo diplomatica brasileira
que conseguiu defender o principio da intergovernamentalidade nas
instituicdes criadas, que se constitui no elemento estrutural do pro-
cesso de formacdo da integracio no Cone Sul.

Mas também ¢ fruto das circunstancias, caracterizadas por um
sistema internacional em processo de reordenamento, uma economia
internacional que se transformava a partir de novos padrdes produ-
tivos e tecnolégicos, uma reestruturagdo dos sistemas politicos dos
paises daregido, por processos de abertura e liberalizacdo econémica,
além da instabilidade politica, econdémica e social vivida nos paises
participantes.

Entre os varios elementos formadores do Mercosul, a adocéo e
implementacido das politicas neoliberais nos paises-membros tive-
ram um peso importante nas explicagdes a respeito do formato geral
de seu funcionamento, havendo uma grande varia¢io a respeito da
importancia que deve ser atribuida a essas varidveis, seja nas analises
académicas ou da propria diplomacia (Cervo, 2002; Vaz, 2002; Flores,
2005; Guimaraes, 2002).

No entender de Flores (2005), o discurso governamental desta
época utilizava o Mercosul como justificativa para os reais objetivos
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de implementacdo no pais das medidas neoliberais presentes no
Consenso de Washington. Esse momento especifico da vida politica
brasileira, assim como da Argentina, teve como principal caracteris-
tica a liberalizacgdo irrestrita do comércio, apresentando um avancgo
expressivo no processo de integracdo econdémica. Um de seus objeti-
vos primordiais era demonstrar aos agentes econémicos internacio-
nais que a abertura economica estava sendo implementada e era uma
prioridade destes governos. Isto acabou enterrando de vez a estratégia
de integracdo presente na segunda metade dos anos 1980, que tinha
um viés mais desenvolvimentista (Vaz, 2002).

As palavras do ex-secretdrio-geral do Ministério das Rela¢des
Exteriores, Samuel Pinheiro Guimaries, que na época representava
a parte vencida dentro da corporagio diplomética e também das for-
cas dominantes que compunham o governo Collor, demonstram este
tipo de compreensio:

O Mercosul, nio o programa de integragdo com a Argentina, foi
imaginado dentro de uma politica econémica geral neoliberal dentro
dos paises, o livre comércio entre os paises, apesar de serem muito
desiguais resolveria todos os problemas e ndo resolveu [...] A miopia
daestratégia brasileira ao abandonar o modelo politico da cooperagio
Brasil — Argentina e trocéa-lo pelo modelo neoliberal comercialista
de integracdo preconizado pelo Tratado de Assuncgio foi notavel. O
esquema do Mercosul diante das assimetrias excessivas mesmo entre
os dois principais paises, da inexisténcia de politicas econémicas
comuns e das tensdes politicas causadas pelos dois outros parceiros
muito menores, livre cambista e importadores, levaria a manifesta-
cdo da politica comercial brasileira (e argentina), a crise interna do
Mercosul e a tentativas de resolvé-la pela radicalizagdo do Mercosul
em termos de liberalizagdo comercial e por meio de propostas utépi-
cas de institucionalizacio. O Mercosul e sua Tarifa Externa Comum
(TEC), as politicas cambiais como o currency board (paridade fixa)
argentino e o cdmbio quase fixo brasileiro e as politicas de privati-
zacdo e desregulacdo somente poderiam levar ao que levaram: des-

nacionalizacdo das economias, aumento da vulnerabilidade externa,
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ameagca permanente de crise de pagamentos, subordinacéo crescente
ao FMI (e aos Estados Unidos), exclusao social, desarticulacio insti-
tucional, ressentimento entre os dois paises, fendmenos que somente
ndo chegaram a ser tdo graves no Brasil quanto na Argentina gracas
ao fato de que a execucdo dessas politicas no Brasil foi desacelerada
no periodo de 1992 a 1994. (Guimaraes, 2006, p.357)

Diante destas interpretagdes, entendemos que a aplicagdo das
medidas neoliberais foi certamente um elemento importante na com-
preensdo do desenvolvimento da integragdo do Mercosul. Entretanto,
acreditamos que isto ndo ¢ suficiente, pois a grande capacidade de
influéncia brasileira, liderada por seu corpo diplomadtico, sobre a
forma como as negocia¢des foram encaminhadas e o formato institu-
cional adotado merecem maior relevancia nos esfor¢os explicativos. A
analise dos acontecimentos fortalece essa perspectiva. Nio se trata
de desmerecer outros condicionantes, mas de ordena-los segundo
sua importancia. O esforco a que nos propomos é o de demonstrar
que a ado¢do de medidas neoliberais durante o periodo de transi-
¢do é um fator relevante para a compreensio do bloco, mas — paraa
explicag¢do — ganhou uma importancia maior do que realmente teve.

No préximo capitulo, analisamos algumas varidveis que se per-
petuam no bloco, como a defesa da intergovernamentalidade e da
expansdo para a América do Sul, demonstrando que a adogdo do
neoliberalismo nos anos 1990, mais do que um elemento empirico,
acabou dificultando a visualizagio das variaveis com maior caracte-
ristica de causalidade.

A ideia de regionalismo aberto sintetizou principios esperados de
um processo de integracdo conectado ao ordenamento da economia
mundial no p6s-Guerra Fria. Era mais do que uma orienta¢io pre-
sente em grande parte daqueles que cuidavam do dia a dia do processo;
revela premissas com capacidade de limitar aamplitude e a profundi-
dade destes processos de integra¢do regional contemporaneos.

A légica interna de funcionamento dos processos integracionis-
tas da América Latina respondem, de alguma forma, a forca de atra-
¢do que o mercado mundial exerce sobre a defini¢do das politicas de
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desenvolvimento nacionais (Camargo, 2000). Ressalta-se muito o
carater comercial do Mercosul, inclusive no presente texto. Contudo,
é importante frisar que ele resultou do préprio processo negociador
sendo, a0 mesmo tempo, um dos principais objetivos da integragéo.
Assim, este carater é simultaneamente causa e consequéncia.

O que podemos chamar de influéncia dos fatores exdgenos na
moldagem do bloco, e que acabam explicando este predominio das
relacdes comerciais, é um dos fatores mais relevantes de qualquer
esfor¢o analitico a ser implementado, porque fornece pistas das fron-
teiras deste processo, mas nio esclarece como os atores politicos inte-
ragem a fim de expandir ou contrair essas fronteiras. E por essa razio
que acentuamos a importancia do entendimento da atuacdo governa-
mental brasileira como forma de chegar a uma melhor compreensio
da dindmica da integragdo no Cone Sul.

O Protocolo de Ouro Preto consolidou a estrutura institucional
ja existente e sua principal modificacio foi no sentido de gerenciar a
Tarifa Externa Comum, como forma de viabilizar o estabelecimento
da unido aduaneira. A cria¢cdo da Comissdo de Comércio do Merco-
sul (CCM) expandiu os 6rgdos com capacidade de produzir decisdes,
além do Conselho do Mercado Comum (CMC) e do Grupo Mercado
Comum (GMC). A coordenagéo dos trabalhos da CCM ficou a cargo
dos ministérios de relagdes exteriores e a fungio deste novo 6rgéo é a
de concentrar todas as atividades relacionadas a aplicacdo da politica
comercial do Mercosul, produzindo diretrizes que sdo obrigatérias
para os Estados-partes, além das propostas encaminhadas ao GMC.

Do ponto de vista da participac¢do dos atores ndo governamentais,
a novidade foi a criacdo do Férum Consultivo Econémico e Social
(FCES), do qual participam as representacdes de setores organizados
das sociedades envolvidas. Além dos setores empresariais e sindicais
queja atuavam no ambito do Mercosul, este 6rgio possibilitou a par-
ticipagdo de outras organizacoes da sociedade civil (Mariano, 2000).

Reconhecemos que o Protocolo de Ouro Preto define melhor as
atribuicoes e competéncias dos 6rgios existentes. Porém, ndo apre-
sentou inovagdo significativa no que se refere a construcdo de meca-
nismos institucionais que permitissem o aprofundamento maior do
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bloco, principalmente com respeito aos mecanismos para a solugdo
de controvérsias e as politicas voltadas para a administracdo das assi-
metrias entre os paises. Entretanto, ao permitir a constru¢io da unido
aduaneira pavimentou a estrada que levard o Mercosul em direcdo aos
objetivos de expansdo.



6
As POSICOES BRASILEIRAS NO MERCOSUL:
POs-Ouro PRETO

A partir deste momento, o foco de atengio deste trabalho se volta
para a forma como o governo brasileiro administra as tensdes inter-
nas do bloco com o objetivo de manter uma coesio suficiente para
seus objetivos de inser¢do comercial internacional. Se admitirmos
que o Tratado de Assunc¢io buscava pavimentar a estrada que leva-
ria a constituicio futura de um mercado comum a partir da realiza¢io
do livre comércio, da tarifa externa comum, da coordenagio macroe-
conomica e dos acordos setoriais, entdo é necessario verificar que no
periodo de transi¢io a aten¢do concentrou-se em consolidar a drea de
livre-comércio e em iniciar a unido aduaneira (Pefia, 2006).

Considerando os objetivos desta pesquisa, podemos dizer que a
politica externa do governo brasileiro, com relagio ao Mercosul, do
primeiro governo Fernando Henrique Cardoso (1995-1998) cor-
respondeu a consolidacio da estratégia de integra¢do consagrada no
Protocolo de Ouro Preto, que tinha como principais caracteristicas a
gestdo de uma coesdo minima entre os sécios, a manutenc¢do da unido
aduaneira mesmo com imperfei¢des, a limitacdo dos mecanismos
decisérios comunitarios, a gestdo diplomatica dos conflitos comer-
ciais e a busca da expansio do bloco.

No que se refere ao segundo governo (1999-2002) verificamos o
esgotamento desta estratégia precipitada pela conjugacio de fatores
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domésticos, tanto no Brasil como em seus parceiros, e externos, como
os efeitos da conjuntura econémica e politica internacional.

A crise iniciada em 1999 nio é somente fruto da desvaloriza¢ao
do real, da crise argentina e da influéncia das pressdes externas, € a
expressdo do limite do modelo de integracdo adotado no qual os con-
flitos, por menores que sejam, ganham dimens&o politica despropor-
cional, inexistindo mecanismos institucionais capazes de ameniza-los
ou resolvé-los.

E importante ressaltar que mesmo essa ultima afirmacio deve
ser ponderada, pois ndo é possivel afirmar com toda a certeza que
os mecanismos de solu¢do de controvérsias existentes desde 1992
(Protocolo de Brasilia) eram insuficientes, pois foram muito pouco
utilizados. Mas pode-se dizer que havia por parte dos governos, prin-
cipalmente do brasileiro, a ideia de que ndo era interessante exercitar
esse mecanismo, priorizando-se a solucdo diplomatica.

E interessante ressaltar que essa posicdo brasileira no Mercosul
era diametralmente oposta a posi¢do com relagio aos mecanismos
de solucdo de controvérsias da OMC. O que h4d de comum nos dois
casos € a manutengio da prerrogativa diplomdtica.

Uma das formas possiveis de se estudar o Mercosul é focar a ana-
lise no comportamento dos governos brasileiro e argentino, verifi-
cando as implicac¢des deste relacionamento para todo o processo. Vale
dizer, inclusive, que este método analitico foi amplamente utilizado
na bibliografia especializada.

No entanto, nossa analise prioriza a compreensido do compor-
tamento brasileiro com respeito ao bloco. O motivo dessa escolha,
conforme ja descrito nos capitulos iniciais a0 abordarmos a evolucéo
da politica externa brasileira e a sua singularidade, justifica-se pela
centralidade que o pais tem nos destinos da integracdo. Esse fato tem
sido comprovado tanto pelos diversos estudos realizados quanto pela
revisdo bibliografica e a anélise de documentos e bancos de dados de
noticias feitas por essa pesquisa.

Sendo assim, prosseguimos com a descri¢io dos acontecimentos
lembrando que a histéria aqui contada reflete uma perspectiva cen-
trada na politica externa brasileira e na atuagio dos seus principais
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negociadores. Assim, uma das consequéncias pode ser a auséncia de
informagdes que ndo se relacionam diretamente com essa perspectiva,
pois a ideia foi privilegiar os elementos empiricos que auxiliam dire-
tamente na solu¢io das questdes propostas no inicio deste trabalho.
Nio ha a intenc¢do de recontar a histéria do Mercosul, o que j4 estd
razoavelmente bem feito em diversas publicacoes existentes, mas de
reconstruir, ainda que parcialmente, a histéria da influéncia brasileira
no formato de integracio adotado na regido.

O inicio da implementacédo da Tarifa Externa Comum em 1995,
visando a constitui¢do de uma unido aduaneira, teve como pano de
fundo os esforcos dos governos da regido em absorver os impactos da
crise mexicana do ano anterior, principalmente no Brasil e na Argen-
tina. Embora o foco da andlise pudesse ser posto sobre as politicas
econdmicas e seus respectivos programas de estabiliza¢do, pois certa-
mente este fato é relevante na observacio das opgdes governamentais,
nio é possivel afirmar que este seja determinante para o tratamento
das questdes que entendemos como essenciais para o aprofunda-
mento da integrac3o.

Consideramos que as mudancas no ambiente internacional
influenciam nas escolhas tomadas, mas nao necessariamente nas
manifestacdes das intencdes dos atores politicos que revelam expec-
tativas quanto a propria integracdo. Por exemplo, podemos imaginar
uma mudanca repentina na situagio internacional ou na conjuntura
regional que frustraria projetos governamentais quanto ao trata-
mento de uma determinada questdo importante para o processo de
integragdo. Isto acontece a todo o0 momento, mas ndo impede um
ator de manifestar sua opinido do que deveria ser feito ou até mesmo
uma explicacdo sobre as razdes para nio estar sendo feito algo nesse
sentido.

Sendo assim, ao procurarmos manifestagdes ou acontecimentos
relacionados aos temas caros ao aprofundamento de um processo de
integracdo regional — como a intergovernamentalidade, supranacio-
nalidade, controvérsias comerciais, assimetrias, mudangas politicas,
entre outros —, conseguimos relaciona-los com as posturas brasileiras
adotadas ao longo do tempo. Ja fizemos uma parte importante deste
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trabalho, mas o levantamento a partir de 1995 nos permite perceber
melhor como o modelo de integracio regional do Mercosul alcangou
0 seu auge para logo depois entrar em crise, que se mantém até os
dias atuais, apesar de importantes modificacoes ocorridas sobretudo
a partir de 2004.

6.1 Primeiro governo Fernando Henrique
Cardoso: 1995-1998

Um dos fatores relevantes da negociacio brasileira na integra-
¢do durante o governo Fernando Henrique Cardoso foi a atuacio do
embaixador Botafogo Gongalves, um importante operador do Mer-
cosul na fase inicial de implantacdo da unido aduaneira. Na analise
realizada dos acontecimentos a partir dos bancos de dados utilizados
e da bibliografia existente, é possivel perceber que suas intervencoes
no processo se concentraram em uma espécie de administracdo da
integracdo comercial, de acordo com a ideia predominante de que os
proprios resultados da ampliagdo e abertura dos mercados ameniza-
riam os problemas de competitividade, pois o crescimento brasileiro
levaria ao aumento do poder de compra nacional que poderia reduzir
as tensdes intrabloco ao absorver parcela importante das exportacoes
dos paises vizinhos.

Outra tarefa importante e que ocupou boa parte das atencoes bra-
sileiras foi sua ajuda no sentido de coordenar as negocia¢des do Mer-
cosul com os EUA, no ambito da negocia¢ido da Alca e com a Unido
Europeia. O que comegara a ser uma das principais caracteristicas
das intengdes brasileiras: utilizar o bloco como plataforma de ges-
tdo da estratégia de insercdo internacional em consolidacdo, que terd
seu apice oito anos mais tarde, na gestdo do ministro Celso Amorim
durante o governo Lula da Silva.

Entendemos que mais do que concentragio de atividades a cargo
de uma tnica pessoa, o conjunto dessas tarefas ressaltou ainda mais
o carater solidamente comercial na fase inicial de implantacio da
unido aduaneira.



APOLITICA EXTERNA BRASILEIRA E A INTEGRACAO REGIONAL 149

O fato de ja haver um processo de constitui¢io da tarifa externa
comum liberava o governo brasileiro para a busca da expansio do
bloco e, portanto, é dado prosseguimento as conversagdes com o
Chile, Bolivia e Venezuela, principalmente devido ao inicio do pro-
cesso negociador da Alca. Vale destacar nesta negocia¢io a partici-
pacdo do embaixador José Arthur Denot Medeiros, que também
era um dos principais negociadores do processo de instalacio da
Comissdo de Comércio do Mercosul (CCM), érgéo criado para
gerenciar a TEC (Tarifa Externa Comum), e do embaixador Renato
L. R. Marques.

Assim, podemos dizer que arelacio entre a criagdo da unido adua-
neira e a sua funcéo de permitir nio s6 a ampliacdo da integragdo aos
paises da América do Sul, mas também de conformar o préprio bloco
enquanto plataforma ou instrumento, possibilitaria um aumento da
capacidade de influéncia brasileira diante das negociagdes comerciais
internacionais, seja com relacdo aos grandes acordos regionais ou as
negociagdes multilaterais.

O significado de aprofundamento da integracdo assumido pela
politica externa brasileira, portanto, era a prépria consolidagio da
Unido Aduaneira. A indicagio era no sentido da expansio e ndo do
aprofundamento.

Diante da quase inexisténcia de manifesta¢des da diplomacia com
respeito ao debate sobre as instituicdes do Mercosul, é interessante
observar as declara¢oes do chefe da Divisio Mercado Comum do Ita-
maraty, Carlos Alberto Simas Magalhdes, em discussio promovida
pela Comissdo Parlamentar Conjunta do Mercosul (CPC) a respeito
do tema.!

Em geral, a postura da corporagido diplomatica brasileira é
de omissdo quando questionada sobre esse tema, como este caso
demonstra. Ela se revela defensiva, mantendo-se muito cautelosa
ao relacionar a impossibilidade de criar institui¢des supranacionais,
ndo porque essa diminua a autonomia do Estado ou porque haja um

1 “Brasil, entre os interesses nacionais e os do Mercosul”’, Gazeta Mercantil, Sdo

Paulo, 20/10/1995.
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entendimento contrério generalizado a esse respeito no Itamaraty,
mas porque a Constitui¢io brasileira ndo permitia, sendo necessaria
uma revisdo constitucional para isso.

No entanto, em nenhum momento esse negociador indica alguma
disposi¢do para viabilizar a possibilidade de modificacdo da legislacdo
neste sentido. Ao mesmo tempo, argumenta que a tendéncia do bloco
é aevolucdo de um sistema baseado no consenso para um fundamen-
tado em votacdes qualificadas, ou algo misto que poderia vigorar ap6s
a consolida¢io da TEC.

E interessante notar que Simas Magalhes foi um dos negociado-
res da delegacdo brasileira nos trabalhos do Grupo Ad Hoc que deci-
diu sobre o formato institucional do bloco. Sua observacéo coincide
exatamente com a ordem dos argumentos brasileiros durante essa
negociac¢do, na qual em primeiro lugar apresentava-se uma posi¢io
centrada no carater intergovernamental das instituigdes que deveriam
ser consolidadas e, posteriormente, como elemento de barganha com
relacio aos paises menores, defensores de institui¢des mais profun-
das, propunha a mudanca no sistema decisério que dd a cada pais a
capacidade de veto (Mariano, 2000).

Confirma-se nossa percepcio de que a proposta dos negociadores
brasileiros de mudanca no sistema de decisido, que seria baseado nas
diferencas de importancia de cada pais no bloco, nio se tratava de uma
proposta em seu sentido pleno, mas de um argumento de dissimu-
lacdo quando as pressdes em torno do aprofundamento institucional
se mostravam mais acentuadas. Até o momento, as manifestagdes do
corpo diplomético neste sentido corroboram essa postura.

O ano de 1996 é marcado por algumas manifestacdes publicas
reveladoras das intenc¢bes dos negociadores oficiais brasileiros com
respeito a visdo de Mercosul compartilhada por eles. Durante o pri-
meiro semestre deste ano, o ministro das relacoes exteriores, Luiz
Felipe Lampreia, declarou que haviam negociag¢des concretas com o
Equador, Colémbia e Venezuela, além de conversas correntes com a
Bolivia, no sentido de avancar no estabelecimento de uma drea de livre
comércio desses paises com Mercosul, demonstrando a manutengo
da decisio brasileira em ampliar o processo.
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Por outro lado, é dada continuidade a tentativa de esvaziar a
importancia de um tratamento publico na medida em que pudessem
aprofundar o bloco, refor¢cando o carater comercial adquirido e que
permitia uma maior facilidade no controle das pressées provenientes
das diferencas de competitividade setorial, em virtude do crescimento
dos fluxos comerciais entre os paises.

No que se refere a visdo estritamente comercial do processo, no
final deste mesmo ano, o diplomata Renato Marques — em entrevista
concedida ao Jornal do Brasil, e reproduzida a seguir — revela clara-
mente a posicio oficial na qual as diferengas econdmicas e setoriais
seriam resolvidas simplesmente pela abertura do mercado e da livre
competi¢do, ndo tendo nenhuma referéncia a possiveis mecanismos
institucionais da prépria integracdo que amenizariam os impactos
resultantes, como a propria destrui¢io de algum setor.

Este tipo de postura dominante no modelo de integracdo do
corpo diplomatico brasileiro, mesmo que indiretamente, demons-
trava uma grande falta de preocupacgdo com respeito aos impactos
sociais do processo, subestimando uma possivel formacido de pres-
soes desintegradoras.

diagnoéstico algum poderd encobrir a realidade de que a industria de
acucar no Brasil, mesmo que deixe de produzir alcool, é a de maior
produtividade e eficiéncia. Do mesmo modo, a produgio de trigo
argentino é a mais eficiente, a de produtos lacteos do Uruguai e a
de algodao do Paraguai. Nem por isso, o Brasil deixou de abrir o
mercado em relagdo a esses setores [...] Nio tem razdo para excluir
um produto em excecdo [...] Foi o que aconteceu com os produto-
res de trigo no Rio Grande do Sul, em func¢io da abertura. Mas no
conjunto, ganhou o consumidor brasileiro com maior qualidade e

precos mais competitivos.’

2 “Ainda hd polémica sobre couro e agtcar”, Jornal do Brasil, Rio de Janeiro,

16/12/1996.
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Ainda sobre o tema do agtcar, o embaixador José Botafogo Gon-
calves que assumira desde 0 ano anterior a coordenacdo da negocia¢ao
no Mercosul por parte do governo brasileiro, como subsecretédrio-
-geral de Assuntos de Integracdo, Econémicos e de Comércio Exte-
rior do Itamaraty, completa e reforca os argumentos apresentados na
presente pesquisa:

Esperamos demais por essa abertura [...] Sabemos que para os
argentinos é uma questdo social e que aabertura do mercado de acticar
pode custar empregos. Mas todos estdo se esforcando: o Brasil abriu
o seu mercado para o trigo da Argentina, para lacteos do Uruguai e
para algoddo do Paraguai. Sem abertura nio ha Mercosul.?

Podemos dizer que essa orienta¢do centrada nas leis do mercado
e desconectada das necessidades inerentes aos processos de integra-
¢do regional é generalizada na politica externa dos dois governos de
Fernando Henrique Cardoso e ja era manifestada ainda antes. Em
declaracdo sobre a forma que o bloco deveria lidar com as consequén-
cias do processo integrativo para as diferencas de competitividade na
agricultura, feita por Fernando Henrique quando ainda era ministro
das Rela¢des Exteriores do Governo Itamar Franco, noiniciode 1992,
afirma que os produtores brasileiros

sofrerdo efeito devastador na abertura de mercado ...] Isso, em vez de
levar o pais arecusar aintegracdo, deve leva-lo a definir politicas espe-
cificas de ajuste. Assim, como ainda agora os produtores de cebola
e de batata vém sofrendo prejuizos pelas importacdes da Argentina,
amanha poderemos orientar nossos agricultores a deslocarem-se para

outras culturas mais competitivas.*

3 “Presidentes oficializardo novo parceiro de fora”, Gazeta Mercantil, Sdo Paulo,
16/12/1996.
4 “Fernando Henrique ressalta dificuldades naintegracdo”, Gazeta Mercantil, Sdo

Paulo, 27/3/1992.
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Neste tipo de entendimento, se os esforgos realizados pelos pro-
prios produtores forem insuficientes para alcancar a competitividade,
entdo cada Estado deveria desenvolver estratégias proprias para solu-
cionar os possivels problemas resultantes da dindmica da integragéo.
Nio se faz mencéo a criacdo de instrumentos comunitarios criados
com essa finalidade.

No final de 1996, foi publicado um texto curioso assinado
pelo principal negociador brasileiro, Botafogo Gongalves, no jor-
nal Gazeta Mercantil intitulado “O Mercosul virtual”,® no qual o
objetivo era apresentar uma proposta alternativa de apoio ao fun-
cionamento institucional do Mercosul. Simultaneamente, era uma
prestacdo de contas diante das crescentes referéncias na imprensa
escrita, apesar de ainda muito limitadas, sobre a insuficiéncia ins-
titucional do bloco e a necessidade de repensé-las, inclusive quanto
ao seu carater intergovernamental e a necessidade de haver estrutura
fisica e burocrética especifica.

O interessante deste texto é a alternativa proposta que, em nossa
interpretacdo, tinha mais o objetivo de esvaziar a discussdo do que
ser uma resposta concreta as demandas que surgiam. A partir do
diagnéstico de que as instituicdes comunitarias, Como no caso euro-
peu, demandavam muitos recursos e poderiam criar uma burocracia
desnecessaria, o embaixador propde a discussdo sobre a possibilidade
de criar uma infraestrutura de funcionamento do bloco baseada nos
beneficios que a tecnologia da informacio poderia oferecer.

Em outras palavras, a troca de e-mails e fac-similes, os dudios e
videoconferéncias nio atenderiam a contento os que trabalham na
consolidacdo do Mercosul? [...] Acredito que as facilidades que nos
sdo colocadas a disposigdo pela Internet, por exemplo, satisfazem as
necessidades de comunicagio e de transmissio de expedientes entre
os quatro parceiros fundadores. Muito pouco hd o que construir;
poder-se-1a aproveitar a estrutura fisica existente nos quatro paises

para a criagdo de pontos focais, que seriam ligados a um escritério

5 Gongalves (1996).
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central virtual, cuja administragio poderia acompanhar a presidéncia
pro tempore e dela fazer parte. Os pontos focais a que me referi nada
mais seriam do que escritorios fisicos, situados em edificios publicos,
encarregados de processar as informacoes recebidas e de transmiti-las
pelas infovias ao escritério virtual, uma URL. Assim, qualquer inte-
ressado poderia encaminhar seu pleito ou contribuigio sem o énus
do deslocamento fisico. Tal procedimento, a meu ver, resultaria em
substancial reducio de custo e de tempo na geréncia do Mercosul.
(Gongalves, 1996)

Nesta declaracgio afirma-se a ideia de que os importantes proble-
mas institucionais do Mercosul poderiam ser solucionados a partir
da aplicacdo da tecnologia da informacéo. De fato essa é utilizada em
diversas organizagdes, aprimorando e acelerando os procedimentos
burocraticos. Este é apenas o elemento de curiosidade do texto publi-
cado, sendo necessério ressaltar que no inicio do artigo o embaixa-
dor reconhece as manifestagoes existentes no sentido de repensar o
funcionamento institucional entdo existente, sem se empenhar em
comentar favordvel ou contrariamente a respeito delas.

Concluimos que o intuito do texto do embaixador é desviar a dis-
cussdo a partir de uma abordagem alternativa. Mesmo na explica-
¢do desta nova abordagem, conforme é possivel verificar no texto
reproduzido, fica clara a reduzida importancia atribuida a parti-
cipagdo dos demais atores domésticos, que poderiam se limitar a
enviar seus pleitos para o simples processamento de uma estrutura
burocréatica minimalista.

O ano de 1997 foi dominado pelas oportunidades de negécios
no Mercosul, pela manutencio do nivel elevado no intercAmbio
comercial entre os paises, pela instabilidade financeira internacional
e, principalmente, pela aceleragio das negociagdes para a formacio
da Alca.

Nio houve intervencio significativa do [tamaraty sobre o pro-
cesso a fim de manter a coesdo como no ano anterior, pois as aten¢des
voltavam-se para as negociacdes hemisféricas e para a vulnerabi-
lidade dos paises participantes com relacdo ao sistema financeiro
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internacional, o que diminuia momentaneamente as pressdes sobre
as fragilidades da integracdo no Cone Sul.

Neste momento o bloco estava chegando ao dpice da estratégia
de integracdo baseada nas questdes de mais facil entendimento, per-
mitindo a manutencdo da quase completa auséncia de uma postura
propositiva no sentido do aprofundamento. O aquecimento das tro-
casintrabloco tinha uma grande parcela da responsabilidade na dimi-
nuicdo da percepg¢io dos custos de integragdo. O momento, mesmo
que desfavoravel do ponto de vista da economia mundial, era propicio
para a manutencio da gestdo brasileira da coesdo do bloco.

O auge dessa situagdo ocorreu no ano seguinte, coincidindo com
o tltimo ano do primeiro governo Fernando Henrique Cardoso, no
tocante a estratégia de postergar a tomada de decisdes sobre a possivel
criagdo de mecanismos comuns efetivos de administragio das dife-
rencas e de diminuicdo de impactos no &mbito regional.

E preciso lembrar que 1998 foi um ano eleitoral, quando o governo
se volta mais para sua vida doméstica diante das perspectivas do resul -
tado das elei¢des. De qualquer forma, foi o ano limite do modelo de
integracio construido desde 1991, porque a partir de 1999 se inau-
gura o periodo de crise do processo, alimentado constantemente
pelas divergéncias de opinides entre os atores domésticos quanto ao
que deveria ser a integragido. O padrio de atuagdo da politica externa
brasileira em relaco as dificuldades e obstaculos resultantes da maior
interdependéncia entre os paises, realizado por meio da gestdo diplo-
matica dos conflitos comerciais e das demandas dos parceiros, foi
colocado em teste.

Em resumo, a atuagio governamental brasileira implementou o
que chamamos de um gerenciamento da coesio, no qual era oferecido
um minimo de beneficios aos parceiros, em geral de forma reativa ao
aumento das pressdes recebidas. Quando se acelerava o avanco das
grandes negociagdes comerciais — Alca, Unido Europeia-Mercosul,
OMC —, essa necessidade de oferecer beneficios diminuia em razao
da funcionalidade que o bloco do Cone Sul assumia para o enfren-
tamento destes grandes desafios. Assim, os outros governos partici-
pantes do Mercosul aceitavam, momentaneamente, custos maiores
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dentro do bloco, pois este acabava permitindo manter uma capaci-
dade maior de negociacdo no ambito dos grandes acordos regionais
e no ambito do comércio multilateral. Essa, portanto, tem sido uma
das formas a partir da qual o governo brasileiro tem feito a gestdo da
oferta de beneficios aos parceiros e explica, em grande medida, a uti-
lizagdo da integracdo no Cone Sul como instrumento ou plataforma
que permitiria um objetivo maior, que estd situado além das frontei-
ras do bloco.

Esse momento especial da gestdo do ministro das Relagoes Exte-
riores, Luiz Felipe Lampreia, tinha como negociador chefe para
assuntos do Mercosul o embaixador Graga Lima que ocupava o
cargo de Subsecretério de Assuntos de Integracdo, Econémicos e de
Comércio Exterior, deixado pelo embaixador Botafogo Gongalves
que assumiu o Ministério da Industria, Comércio e Turismo, e o
embaixador Renato L. R. Marques como Diretor do Departamento
de Integracdo Latino-Americana.

Ambos compartilham a ideia do Mercosul ser um instrumento
fundamental para a inser¢do comercial internacional do Brasil e de
ampliagio para toda a América do Sul, que esta plenamente conso-
lidada. Entretanto, veremos que a partir de 1999 o tratamento dado
a consolidagdo desse instrumento se mostrou ineficaz para suportar
os efeitos das dificuldades econémicas e financeiras enfrentadas pela
economia brasileira, principalmente com a desvalorizagio do Real, o
inicio da crise generalizada na Argentina e o término das exce¢des que
os paises definiram com relagdo a aplicaciao da TEC.

A bibliografia a respeito do Mercosul, de maneira geral, reco-
nhece que os anos 1990 representaram, para a diplomacia brasileira,
o0 abandono dos projetos de desenvolvimento tecnoldgico a partir de
esforcos comuns e de um perfil de integracdo economica mais desen-
volvimentista. O foco foi aampliacio do mercado regional e 0 aumento
da capacidade de negociagio internacional, principalmente por parte
do Brasil e Argentina (Cervo, 1998).

Entretanto, percebemos, nesta pesquisa, que independente da
orienta¢io adotada, mais liberal ou mais desenvolvimentista e nacio-
nalista, ha caracteristicas comuns que se sobrepdem e se mantém no
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comportamento brasileiro em relagdo a evolucdo do bloco. Demons-
tramos que a defesa destas caracteristicas se conecta aos objetivos
de manutencio da continuidade da politica externa brasileira — cha-
mamos a aten¢io para a sua singularidade nos capitulos iniciais —, e
o principal meio para isso tem sido a atuagio direta do corpo diplo-
matico em torno da defesa da intergovernamentalidade. Parece que a
defesa desse principio ganha, através do tempo, maior capacidade de
explicagio a respeito da dindmica de funcionamento do bloco e das
intengdes reservadas ao Mercosul na totalidade da atuagdo externa
brasileira.

Assim, é no periodo de crise do modelo de integracdo que pode-
remos perceber melhor as intengdes dos atores domésticos porque se
inicia uma intensificacdo das pressdes sobre o padrio de formulacio
da politica exterior do Brasil, conforme relatado anteriormente, que
nos facilitara entender melhor as questdes envolvidas.

6.2 O segundo governo Fernando Henrique
Cardoso: 1999-2002

O anode 1999 marca o total esgotamento do modelo de integracio
adotado e inicia um periodo de grave crise que até o momento nio foi
superada. O foco da crise alterou-se diversas vezes ao longo dos anos,
conforme veremos na sequéncia, mas entendemos que representa
“erup¢des” provenientes de um modelo de integracdo que sufocou
demandas legitimas e que, a partir deste ponto, emergem sem ter
uma arquitetura institucional capaz de conter o seu transbordamento.

Da perspectiva dos negociadores brasileiros, verificamos a erosio
acelerada da capacidade de gestdo da crise e da manutengio da coe-
s30, ndo somente devido ao acirramento dos conflitos comerciais ou
dasrepercussdes da desvalorizagio cambial brasileira, mas principal -
mente pela instabilidade da propria integragio, o que potencializava
as pressoes desintegradoras existentes.

Podemos ainda concluir que este periodo demonstrou ao governo
brasileiro e a sua corporagio diplomética, principalmente, o limite da
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postura, comumente apresentada, de tratar a integracdo enquanto
um processo limitado no seu aprofundamento e aberto & inclusdo
de novos paises. Se isso atendia plenamente aos interesses governa-
mentais brasileiros, deixou insatisfeitos os paises menores e também
o principal parceiro, a Argentina.

Diante das intengoes brasileiras centradas na expanséo do bloco,
que ja estavam presentes desde o seu inicio, mas que se intensifica-
ram a partir da proposta de criagdo da ALCSA no governo de Itamar
Franco e consolidaram-se no governo de Fernando Henrique Car-
doso, entende-se a declaracdo do chanceler argentino Guido Di Tella
arespeito do descontentamento do governo de seu pais sobre a expan-
sdo do bloco. Ele manifestou que jd havia uma grande dificuldade em
manter a coesdo de quatro membros plenos e dois associados (Chile e
Bolivia), sendo impraticdvel continuar neste sentido.®

Diante desta situa¢io de descrédito generalizado, as intervencdes
diplomaticas publicas se limitam a esclarecer o significado da exis-
téncia do Mercosul para o Brasil diante dos desafios representados
pelas negocia¢bes comerciais internacionais, chegando a afirmar
que, nas palavras do embaixador Luiz Felipe Seixas Corréa (1999),
“0 que estd em jogo é a criacdo de uma zona de prosperidade compar-
tilhada para toda a América do Sul [...] que nasceu da aproximagio
Brasil-Argentina”.

O aprofundamento da crise entre os governos do Mercosul, prin-
cipalmente no que se refere as relagdes bilaterais entre Brasil e Argen-
tina, chegou a um ponto que dentro do governo brasileiro aventou-se
aideia de sair do processo de integracio.

Depois de passar um dos piores anos para o processo de inte-
gragdo no Cone Sul, 0 ano 2000 inicia-se com o intuito expresso do
governo brasileiro de ndo deixar o bloco desintegrar-se. Esta postura
fornece elementos empiricos importantes para compreender melhor
a dindmica que tem sustentado todo processo, principalmente com

6 “Argentina defende expanséo lenta do Mercosul”’, O Estado de S. Paulo, Sao
Paulo, 13/5/1999.
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respeito a perspectiva diplomdtica e ao papel desempenhado pela
figura presidencial.

A bibliografia especializada sobre o Mercosul ressalta, predomi-
nantemente, a concentracdo da vontade politica na Presidéncia da
Reptblica de cada pais. Em geral, o entendimento é de que os presi-
dentes possuem grande capacidade de fazer avancgar o processo, supe-
rando crises politicas, ou de bloquear este avanco sendo o causador
principal destas grandes crises.

Durante 0 ano de 2000, este argumento ficou evidente quando a
vontade presidencial por parte do Brasil foi acionada com o objetivo
de salvar o processo. A peculiaridade dos acontecimentos que marca-
ram esse ano fornece elementos suficientes para concluirmos, a res-
peito das finalidades do Mercosul na politica externa brasileira, que
houve uma tenséo latente entre a diplomacia e a vontade presidencial,
sendo que em alguns momentos ela foi mais evidente.

Alguns indicios indicam como essa tensdo foi administrada. Acre-
ditamos que as possibilidades de divergéncias entre esses dois atores
governamentais se revelam mais facilmente no momento da formula-
¢do decisoria; quando os interesses ligados a dindmica eleitoral e a coa-
lizao governamental, determinantes da vontade presidencial, podem
se opor aos Interesses corporativos caracteristicos de uma burocracia
consolidada como a do Ministério das Rela¢des Exteriores.

De qualquer forma, percebe-se que num primeiro momento a
capacidade deciséria da autoridade presidencial pode prevalecer.
Ja durante a implementagio, no segundo momento, o jogo pode
se inverter, pois a diplomacia oficial detém recursos de poder e de
influéncia consolidados durante anos e, sobretudo, com reconhe-
cida legitimidade. Os acontecimentos deste ano demonstraram
uma vontade presidencial predominante no momento da formula-
¢do, tomando inclusive algumas medidas preventivas no sentido de
garantir a implementagio destas, e demonstraram também a reacéo
corporativa durante o processo de implementacio.

Diante da escalada de conflitos comerciais e da crise diplomética
entre o governo argentino e o governo brasileiro, aparecem duas pos-
turas no governo brasileiro: a do ministro das Relagdes Exteriores,
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Luiz Felipe Lampreia, em manter a forma como tradicionalmente a
diplomacia vinha tratando as questdes essenciais da integracdo regio-
nal, eado presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, que
resolve fazer os esfor¢os necessarios para que o Mercosul ndo se desin-
tegre totalmente. Para que sua decisdo tenha maiores possibilidades
deimplementagio, o presidente criou o cargo de embaixador Extraor-
dinario para Assuntos do Mercosul que deveria ser umaligagdo direta
dosnegociadores brasileiros com a Presidéncia da Republica. O esco-
lhido para ocupar esse cargo foi um integrante do proprio [tamaraty, o
embaixador Botafogo Gongalves, que ocupavaa Secretaria Executiva
da Camara de Comércio Exterior (Camex) e era reconhecido por sua
experiéncia no tema. Ele era considerado, pela diplomacia argentina,
um negociador duro, mas favoravel ao processo.

Na mesma época em que o embaixador assumiu esse cargo, o
ministro Lampreia declarou que o governo brasileiro era contrario a
criacdo de um mecanismo de solu¢io de controvérsias permanente,
em resposta a crescente demanda Argentina nesse sentido. Vale lem-
brar que este pleito ndo era somente momentaneo, pois tinha apoiado-
res declarados ndo s6 na comunidade juridica dos paises participantes,
como também era uma demanda antiga dos paises menores. O argu-
mento do ministro era de que o Protocolo de Brasilia era suficiente
para dar conta dos crescentes conflitos comerciais.” A partir desta
declaracdo, é possivel verificar uma cisdo interna entre os negocia-
dores brasileiros no Mercosul: hd uma diferenca substancial entre a
Presidéncia da Republica e os interesses da corporagdo diplomatica.

Logo ao assumir o novo cargo, o embaixador Botafogo Gongalves
deixa claro o seu perfil de atuagio diante dessa nova determinagio
do governo. Ressalta desde o inicio a necessidade de ampliagdo do
processo para a Ameérica do Sul, mostrando as dificuldades tanto na
Rodada do Milénio da OMC, vistos os acontecimentos em Seattle,
como em relacdo as negocia¢des para formacido da Alca e da drea de
livre comércio entre Mercosul e Unido Europeia. A ideia era justificar

7 “Botafogo é embaixador para o Mercosul”, Gazeta Mercantil, Sio Paulo,

14/1/2000.
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a expansdo como algo inevitdvel diante das circunstancias interna-
cionais e, a0 mesmo tempo, sinalizar principalmente para o governo
argentino que o Brasil continuaria rumo a Ameérica do Sul, no sentido
de aceitar a absor¢io de alguns custos a fim de diminuir as pressdes
setoriais e permitir o minimo de coeséo do bloco.

Quanto a este segundo fator, o embaixador chegou a argumen-
tar que os proprios conflitos setoriais eram naturais de um processo
de integracdo e que, em alguns casos, surgiam entendimentos que
serviam como ‘‘amortecedores” dos impactos econémicos. O exem-
plo em questdo era o contencioso no setor de calcados e um acordo
momentaneo entre as associagdes de produtores dos paises.

E interessante notar que continuava a visio de integracio baseada
em uma dinamica regida prioritariamente pelos proprios mercados.
No caso brasileiro, a defesa deste tipo de integragio ndo € um fim em
sl mesmo, mas reforca os objetivos de autonomia brasileira histori-
camente presentes na politica externa, ja que o pais possui compa-
rativamente mais recursos de poder na regido. A funcionalidade da
ideia deste modelo integracionista, além de se apoiar em interesses
domésticos importantes na sociedade brasileira, também ajudava a
“camuflar” as reais inten¢des dos negociadores brasileiros que eram
a manutenc¢io do principio da intergovernamentalidade do processo.
Assim, em momentos de crise e de pressdes por aprofundamento da
integracdo, o governo brasileiro ndo respondia com mais integracdo
a partir do estabelecimento de mecanismos comunitérios, mas com a
oferta de beneficios a partir das institui¢des nacionais.

A demonstracio de que o governo brasileiro poderia oferecer
mais beneficios foi dada pela intengdo em apoiar a proposta argentina
de fortalecimento das cadeias produtivas no Mercosul e pela ideia
de que o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES) poderia cumprir um papel importante no financiamento
de projetos comuns entre brasileiros e argentinos.®* Um outro fator
que demonstra claramente a postura de favorecer a flexibilidade ins-
titucional do processo é a proposta brasileira de rever algumas tarifas

8 “Botafogo tentard ampliar o Mercosul” Gazeta Mercantil, Sio Paulo, 2/2/2000.
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com o Paraguai e com o Uruguai, argumentando que essas excegdes
eram pontuais e diferenciadas, j4 que o Brasil ndo teria condi¢io para
financiar o desenvolvimento econémico desses paises.

O que entendemos como inovacio é a aceitacdo publica por parte
do embaixador Botafogo Gongalves da possibilidade de criagdo de um
fundo comunitario para ajudar a diminuir os problemas com os pai-
ses menores.” O surgimento, mesmo que pontual, da ideia de criagio
de um fundo por parte de um representante do governo brasileiro é
uma inovagao no processo, ja que era corrente a postura de omissio
ou contraria a esse tipo de solu¢do. No entanto, essa manifestacido
nio encontrava respaldo nos demais negociadores brasileiros para
0 Mercosul. Essa afirmacio assumiu um carater mais retorico — ou
podemos dizer de opinido pessoal —, ja que em termos praticos isso
nio se realizou e também néo foi reforcado por outros negociadores.

Assim, ainda ¢ valido o entendimento de que o pagamento
dos custos da integracdo por parte do governo brasileiro, e ndo
estamos falando somente de custos financeiros, mas fundamen-
talmente dos politicos, ndo se vincula a cria¢do ou intermediacdo
de institui¢cdes comunitarias com a finalidade de concretizar esse
pagamento. E o que explica a ideia de uma utilizacio do BNDES
ja no governo de Fernando Henrique Cardoso e, sua efetiva apli-
ca¢do durante o primeiro governo Lula da Silva. Se esse pagamento
minimo é necessario entdo, na concepcao predominante do governo
brasileiro, ele deveria ser realizado através das proprias instituicoes
nacionais brasileiras.

Essa nova postura é parcialmente reforgada pelo ministro das
Rela¢des Exteriores Luiz Felipe Lampreia, que manifestou a inten-
¢éo brasileira de promover o aprofundamento do Mercosul,’ sem
especificar o que entendia por isso. Chegou a afirmar que havia a
intenc¢do de aprimorar os mecanismos de solu¢do de controvérsias,

9 “Botafogo quer rever algumas tarifas com paises do Mercosul”, Gazeta Mercan-
til, Sao Paulo, 24/2/2000.
10 “Brasil quer consolidar Mercosul, diz Lampreia”, Gazeta Mercantil, Sao Paulo,

18/2/2000.
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sem também explicar como isso seria feito, dando a entender que
mantinha a posi¢io de que esse aprimoramento estaria concentrado
no proprio Protocolo de Brasilia conforme suas declaragdes anteriores
e, portanto, ndo significava a aceitacdo de um Tribunal Permanente.
Outro fato interessante é que o antincio de aprofundamento é acom-
panhado pela intencdo de transformar os paises associados, Chile e
Bolivia, em membros efetivos.

Em pleno clima de preparagio para a reunido de “relangamento”
do Mercosul, que deveria ocorrer no més de abril, o embaixador
Botafogo Gongalves demonstra parte das intengdes brasileiras como
proposta para essa nova etapa, evidenciando a limita¢io do entendi-
mento a respeito do que seria necessario para o aprofundamento do
Mercosul, sendo mais correto dizer sobrevivéncia. Seria um processo
em trés etapas: a identificacdo dos contenciosos existentes, a solucdo
destes e, feito isto, o aprofundamento da integracio.!

E interessante notar que, além do fato de ser uma visio muito sim-
plificadora dos reais problemas, apresenta uma desconexdo entre os
conflitos e a propria questdo do aprofundamento, ou seja, neste tipo
de diagnostico ndo ha relagio entre a existéncia de uma situagio de
proliferagéo de conflitos e a auséncia de mecanismos que viabilizem
uma situagio de maior aprofundamento da integracio.

Vale lembrar também que essa visdo de aprofundamento se con-
centra mais no destravamento dos obstaculos ao comércio intrabloco,
em detrimento do desenvolvimento de mecanismos comunitarios
de promogio deste aprofundamento e de diminui¢io dos impactos
negativos provenientes do préprio fato de paises diferentes estarem
se integrando. Ela é coerente com a postura manifestada a época da
sua atuacdo no inicio do governo de Fernando Henrique Cardoso,
quando era o negociador chefe do [tamaraty para o Mercosul. Entre-
tanto, é importante dizer que na analise cronolégica realizada a res-
peito das manifestagdes publicas do embaixador Botafogo Gongalves

11 “Brasil quer nova agenda de negociagdes para o Mercosul”, Gazeta Mercantil,

Sdo Paulo, 2/3/2000.
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é perceptivel o aumento de sua tolerancia com respeito a aceitacdo de
instrumentos comunitarios.'

Em reunido preparatoria do relancamento do Mercosul, ocor-
rida no final de marco, o embaixador Botafogo Gongalves e o vice-
-chanceler argentino divulgaram conjuntamente na imprensa'®a
concordancia com respeito a criagio de um tribunal permanente para
solucdo de controvérsias comerciais, apesar da existéncia de grandes
divergéncias entre os dois paises; outros temas seriam abordados em
reunides posteriores, como a questdo das zonas francas, dos regimes
de origem, assim como o tratamento preferencial dos temas de servi-
oS e compras governamentais.

Sobre 0 mesmo assunto, no més de maio, o ministro Lampreia, ao
analisar os Gltimos doze meses de Mercosul, declarou que estava des-
cartada a criagdo de um Tribunal Permanente no bloco,'* reforcando
seu argumento de que a realidade dos paises do Mercosul é muito
diversa dos paises da Europa, utilizada por ele como exemplo. A pro-
posta brasileira, portanto, seria de aperfeicoar a selecdo dos juizes que
poderiam fazer parte do Tribunal Arbitral do bloco, mecanismo de
solucdo de controvérsias que se constitui para julgar um determinado
conflito quando o Protocolo de Brasilia é acionado, dissolvendo-se
apos o seu julgamento.

O ano de 2000 encerrou-se garantindo a sobrevivéncia do bloco,
mas sem apresentar medidas concretas que resultassem em um tra-
tamento especifico para os temas substancias da integragdo, como o
financiamento do proprio processo, o aprimoramento dos mecanis-
mos de soluc¢io de conflitos, a criagdo de 6rgios capazes de gerenciar

12 Exemplo disso também pode ser visto na manifestagdo de sua opinido a respeito
da conveniéncia de um ordenamento juridico comum para a defesa comercial
como forma de evitar a aplicagdo unilateral de medidas compensatérias. “Mer-
cosul fica sem defesa comercial comum”, O Estado de S. Paulo, Sdo Paulo,
8/12/2000.

13 “Outras pendéncias ainda causam impasse entre vizinhos do Mercosul”, O
Estado de S. Paulo, Sao Paulo, 25/3/2000.

14 “Mercosul cria politica comum para compras”’, Gazeta Mercantil, Sdo Paulo,

10/5/2000.
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as diferencas setoriais e de competitividade, entre outros. Pelo con-
trario, as indica¢des sdo de que o governo brasileiro manteve o que
podemos chamar de “linha dura” na gestdo do Mercosul, fazendo
referéncias fortes arecusa da Argentina em abrir o mercado de agtcar.
Além disso, manteve os esfor¢os no sentido de ampliagdo do niimero
de membros no processo, apesar da perda representada pelo antincio
do governo chileno de que iria negociar diretamente com os Estados
Unidos para obter sua incorporag¢io ao acordo de comércio da Amé-
rica do Norte (Nafta), causando a irritacio do ministro Lampreia e
um forte mal-estar na Presidéncia da Republica, tendo em vista os
esforcos pessoais feitos nesse sentido.'

Os acontecimentos de 2001, analisados sob a perspectiva bra-
sileira, demonstram o ensaio do que vira a ser o final do governo
Fernando Henrique Cardoso e a capacidade de adaptacdo do corpo
diplomatico em se preparar para as possiveis mudangas no proximo
governo.

A substitui¢io do ministro Lampreia por Celso Lafer no Minis-
tério das Relagdes Exteriores significa a reafirmagio da Presidéncia
em manter o minimo de coesdo no Mercosul e, do ponto de vista da
burocracia negociadora, inicia-se uma série de alteracdes nos postos
mais importantes com respeito a capacidade brasileira de negociagio
comercial internacional, firmando a orientacdo no sentido de conso-
lidar o Mercosul enquanto plataforma brasileira de manutengéo ou
de expansdo da margem de manobra governamental diante dessas
negociacoes.

J& no primeiro trimestre, Celso Lafer indica publicamente uma
postura de contengdo no oferecimento de beneficios para os parceiros
menores do Mercosul e, simultaneamente, fortalece a tradicional arti-
culagio entre os dois principais paises do bloco. O objetivo declarado
era o da manutencdo da unido aduaneira, mesmo que repleta de pro-
blemas, pois haviauma expectativa quanto ao advento de um periodo

15 “Negociagdes com o Chile estdo suspensas”, O Estado de S. Paulo, Sao Paulo,
3/12/2000; “Mercosul é motivo de preocupagdo”, O Estado de S. Paulo, Sdo
Paulo, 30/8/2000.
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muito dificil com respeito as negocia¢des com os Estados Unidos e a
Europa e no nivel multilateral. Comentando essa postura, principal-
mente com relagio ao governo uruguaio e paraguaio, afirmou: “S6
vamos pagar o preco da lideranca se mantivermos a coesdo do pro-
cesso” (O Estado de S. Paulo, 2001).

Tendo em vista a situagio complicada pela qual o Mercosul pas-
sava, principalmente pela decisdo unilateral do governo argentino
em permitir a suspensdo da cobranca da tarifa externa comum para
importacio de bens de capital produzidos fora do Mercosul, prejudi-
cando um dos setores industriais brasileiros que teve grandes bene-
ficios com o bloco, o ex-ministro Lampreia declarou que o futuro da
integracgdo estavaem risco (O Estado de S. Paulo, 2001b), ja que a pos-
sibilidade de inviabilizar definitivamente a unido aduaneira alteraria
um dos seus principios bésicos — a existéncia da TEC. Como conse-
quéncia, o Mercosul perderia sua funcionalidade nas negociacoes da
Area de Livre Comércio das Américas.

Essadeclaragio, assim como outras que se seguirdo durante o final
do governo Fernando Henrique Cardoso, revela o nivel de aprofun-
damento da integragio do Cone Sul esperado pela diplomacia. Em
nosso entender o que poderiamos chamar de “modelo diplomatico
brasileiro de Mercosul” prevé a existéncia de uma unido aduaneira,
nio havendo indicios empiricos que comprovem a intengio real de
uma integracdo mais profunda, exceto no discurso.

Assim, a contradicdo entre o discurso e as a¢des efetivas com
respeito a integracdo, durante uma década de processo integrativo,
resultou em uma crise de expectativas com respeito a integragdo por
parte das diplomacias dos paises membros. Podemos concluir que no
processo de aprendizado resultante da interagdo intergovernamental,
os atores criaram suas expectativas quanto aos demais participantes
e, no caso dos negociadores governamentais brasileiros, o padrio de
comportamento consolidado nio condiz com o papel esperado de
principal ator e motor do processo integrativo.

Reforcando essa postura do governo brasileiro, em abril do
mesmo ano, ao ser indagado sobre quais as possiveis implicacdes
para o comércio multilateral e para a politica externa brasileira, caso
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houvesse algum avango para a formacdo da Alca na reunido que se
realizaria em Quebec no Canada, o embaixador brasileiro na Organi-
zag¢ao Mundial do Comércio Celso Amorim foi categérico ao afirmar
que ndo importava o resultado das negociacdes hemisféricas, pois a
prioridade era o sistema multilateral, prevendo uma nova rodada
global de negocia¢bes que abordasse o déficit de desenvolvimento
(Gazeta Mercantil, 2001a).

Quase a0 mesmo tempo, o embaixador José Alfredo Graca Lima,
entdo subsecretario de Assuntos Econémicos e Integracdo do Itama-
raty, conhecido por seu perfil multilateralista, manifesta a expectativa
de que o acordo da édrea de livre comércio entre Mercosul e Unido
Europeia pudesse sair antes mesmo da conclusio da negociagdo na
Alca (Folha de S.Paulo, 2001).

Essa afirmacédo por parte do governo brasileiro indicava algo
que até os dias de hoje tem validade. Trata-se da importancia de um
acordo desse tipo para diminuir as cobrangas oriundas dos paises
participantes do Mercosul para que o Brasil pague pela coesdo que
necessita. Acreditamos, apesar de ndo ser o objetivo deste texto, que
oacordo com a Europa poderia ser entendido pelo governo brasileiro,
principalmente pelo corpo diplomético, como uma forma eficiente de
manter a coesdo no Cone Sul, adquirir melhores condi¢oes de nego-
ciar com os EUA em virtude da disputa entre as duas poténcias por
essa zona de influéncia econémica e capacitar-se na negociagio mul-
tilateral, mesmo que houvesse a necessidade de aceitar um determi-
nado nivel de custos (Vigevani; Mariano, 2005; Thornstensen, 2003;
Veiga, 2005)

Em junho deste mesmo ano, as vésperas da Reunido de Capulado
Mercosul, ocasifo em que se comemorariam os dez anos do Tratado
de Assuncdo, é publicado na imprensa o texto do embaixador Luiz
Felipe de Seixas Correa apresentando uma expectativa mais favoravel
em relagdo ao processo e claramente enderecado aos governos partici-
pantes, numa tentativa de transmitir as atuais orienta¢des brasileiras
(Correa, 2001).

Seu argumento inicial ¢ de que o Mercosul fornecia aos paises
membros a capacidade de enfrentar “com maior peso relativo as
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dificeis negociacdes comerciais regionais, em inter-regionais e globais
que compdem a agenda internacional” (ibid.).

Na sequéncia, argumenta que a crise vivida no processo tem
como origem o seu proprio sucesso, caracterizado por um expres-
sivo aumento do comércio entre os paises. Assim, podemos perce-
ber no embaixador a tentativa de ndo apontar culpados ou maiores
responsavels o que, por sinal, era de esperar jd que se trata de um
diplomata de carreira. No entanto, prossegue buscando ligar a crise
a um descuido dos governos e, portanto, compartilhado por todos,
com relagdo a necessidade de se buscar o aprofundamento da inte-
gragio: “Esquecemo-nos de que sem politicas setoriais conjuntas,
sem reconversdo de setores improdutivos, sem o aproveitamento
equitativo das vantagens comparativas de cada um néo haveria jamais
integragdo” (ibid.).

Mesmo nio tendo sido o objetivo desta pesquisa abordar a posi¢ao
dos demais paises, levantamos alguns elementos de conhecimento
geral, bastando fazer uma leitura atenta das noticias divulgadas pela
imprensa de qualquer uma das nagdes ou mesmo na bibliografia
especializada sobre o assunto, de que as medidas citadas acima eram
demandas concretas dos demais atores governamentais e ndo gover-
namentais em geral. Portanto, esse discurso tem dificuldade em se
justificar baseado em acontecimentos concretos.

Mais adiante apresenta a solucgdo: dedicar-se mais uma vez ao
Mercosul, buscando o seu aprofundamento. Entendemos que o dis-
curso do aprofundamento, diferentemente do discurso da expansio,
¢ baseado em proposi¢des genéricas e ndo é acompanhado de medidas
ou deintencdes especificas para chegar a esse aprofundamento, como
demonstra o trecho abaixo:

56 hé, portanto, um caminho: rededicarmo-nos plenamente a
razao de ser do Mercosul, a visao que o engendrou como um projeto
estratégico de natureza politica e econémica. Em outras palavras:
promover a integragdo profunda entre os sécios. Integragdo gera
crescimento, gera escalas de producio e de consumo, gera platafor-

mas eficientes de exportacdo; integracdo, em suma, cria confianga,
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solidez, capacidade de resisténcia a crises. O comércio vira junto,

como num arrastdo. (ibid.)

A partir das diversas informacdes jd levantadas e também da pes-
quisa empirica realizada, afirmamos que, quando o discurso é defen-
sivo — no sentido de resistir a alguma proposta concreta que pudesse
promover o aprofundamento, como a rea¢do a proposta de criagdo de
um tribunal de justica do Mercosul —, ele é especifico e preciso nas
justificativas contrarias a esse tipo de proposi¢do. Acreditamos que
esse tipo de prética diplomatica pode ser explicado enquanto uma
tatica burocrética de aumento de seu poder relativo.

Essa corporacido burocratica, conforme analisado anteriormente,
dispde de recursos de poder que se fundamentam, entre outros fato-
res, na sua reconhecida capacidade de negociacdo. Sendo assim, é no
préprio processo negociador e na implementacdo que esse diferencial
se mostra mais relevante. Nos processos decisérios em que os nego-
ciadores brasileiros apresentam o maior poder relativo, como é o caso
do Mercosul, a preferéncia é por circulos mais restritos de negociagio,
pois as chances de influéncia sobre os atores sdo maiores.

Inversamente, dada a fragilidade negociadora brasileira, nos pro-
cessos da Alca ou nas negociagdes multilaterais, a op¢do por uma
maior transparéncia dos conteddos negociadores ou da atuagio con-
junta com outros setores da sociedade garantiriam probabilidades
maiores de ganhos ou justificariam posi¢des mais duras. Isso fica
claro a partir de 2003 com o respeito as negocia¢des que levaram a
proposta de “Alca light” e também na estratégia negociadora brasi-
leira a frente do G20 no d&mbito da OMC (Vigevani; Mariano, 2005).

Voltando ao texto do embaixador Correa, percebemos que as pro-
postas brasileiras pareciam mais um pedido de confianca, apesar do
historico de agbes concretas que claramente nio ampara o discurso,
levando a necessidade de fundamentd-la como forma de garantir
coeréncia desse apelo. A forma encontrada foi alertar sobre as difi-
culdades que estavam por vir no sistema internacional e a fragilidade
negociadora dos paises do bloco, atribuindo a ideia de que nio havia
outra escolha razoavel:
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H4 tempo. Mas ndo muito. Os desafios da Alca, da negociagdo
com a Unido Europeia e de uma futura rodada global no ambito da
OMC estdo a porta. Podemos, cada qual, tentar a sorte individual-
mente nesses complexos exercicios, em que estdo em jogo desde ja
as nossas proprias perspectivas de desenvolvimento]...] Por suas
dimensdes, o Brasil, em principio, estaria proporcionalmente mais
apto do que os demais sécios a deixar-se seduzir pela tentacio da
aposta individual. Mas ainda assim preferimos a opcao da integracéo.

Valemos mais reunidos do que divididos. (Correa, 2001)

O embaixador declara ainda que a estratégia brasileira tera trés
frentes. Vale a reprodugio literal de sua citagdo ndo somente para
demonstrar a sua generalidade, mas para reforcar os argumentos que
temos defendido do que seriam, em realidade, os objetivos do Merco-
sul presentes na politica externa brasileira e que, em geral, apresentam
uma razoavel ambiguidade com relagdo ao discurso que, em muitos
momentos, apontavam no sentido de uma integracio profunda capaz
até de gerenciar um hipotético mercado comum futuro.

Umareafirmagio inequivoca da inteireza do projeto do Mercosul
enquanto uma unido aduaneira instrumentada por uma tarifa externa
comum; uma aceleragio dos tempos, dos instrumentos de politica e
das institui¢des que dardo sustentacio a meta de integracgéo profunda
representada pelo mercado comum; e uma negociacio pragmética dos
problemas concretos de competitividade e de assimetrias com que nos

defrontamos atualmente. (ibid.)

No final de junho de 2001, diante das dificuldades em manter a
coesdo do bloco diante do desafio de negociar com a Unido Europeia,
o presidente Fernando Henrique Cardoso, em viagem a Bolivia, faz
uma inesperada declara¢do publica que demonstra uma grande des-
conexdo momentanea com o discurso e as atitudes do corpo diplomé-
tico. Demonstra claramente o exercicio da diplomacia presidencial,
pois vai além das posi¢des administradas pela diplomacia, afirmando
que o Mercosul era um projeto vidvel e que necessitava se fortalecer



A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA E A INTEGRACAO REGIONAL 171

e, para isso, seria 0 momento de se pensar na ado¢io de instituicoes
supranacionais para viabilizar o aprofundamento da integracao fisica
e econdmica. “Algumas pessoas condenaram o Mercosul & morte.
Mas isso € um grande erro [...]. Temos que comegar a organizar ins-
titui¢des supranacionais no Mercosul, e ndo depender apenas de uma
acio politica dos presidentes.”!®

Essa afirmacdo, além de ndo encontrar eco no interior da corpora-
cdo diplomatica, fortalece aideia de que em determinados momentos
essa tensdo existente na condug¢io presidencial dos assuntos relacio-
nados ao Mercosul se confrontam com os objetivos que respondem
mais a légica de funcionamento do corpo diplomatico. E a partir da
constatagido dessas tensdes que podemos construir uma explicacio
que identifica um projeto de Mercosul diplomatico que pode ser dis-
tinto da ideia de Mercosul dos presidentes ou das forcas politicas que
ddo sustentagdo ao governo.

Mesmo havendo uma razodvel diversidade de atores que com-
poem o todo representado pelo processo de tomada de decisdes em
politica externa, podemos dizer que no interior deste jogo que define
as acOes externas, alguns atores tém maior capacidade de influéncia
sobre as decisdes do que outros. Se é verdade que o presidente é uma
forca indiscutivel no processo, também é verdade, de acordo com os
fatos analisados, que o corpo diplomdtico manteve na condu¢io do
Mercosul um grande grau de autonomia e, como veremos, essa é exer-
cida no dia a dia do jogo decisério — diferentemente das intervencoes
presidenciais que, mesmo tendo grande relevéancia, sio pontuais e
dependem dos atores governamentais especializados para implemen-
tacdo destas orientacoes. H4, na verdade, uma significativa distancia
entre a formulacio e aimplementacio das decisdes em politica externa
no Brasil, pelo menos é o que se percebe na condugio das negociagdes
no ambito regional.

Desta forma, estamos de acordo com Seitenfus e Ventura (2001):

16 “Novoplanoséreorganizaanteriores”, Gazeta Mercantil, Sao Paulo, 29/6/2001.
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A surpreendente defesa de instituicdes supranacionais pelo chefe
de Estado brasileiro pode resultar de uma autocritica quanto ao apro-
fundamento que nio houve ou pode simplesmente estar vinculada a
constatacdo de que nosso pais tem muito a ganhar na associa¢do coma

Unido Europeia e 0 Mercosul é o tinico interlocutor possivel para isso.

A declaracio presidencial ndo repercutiu significativamente ¢ o
segundo semestre de 2001 teve inicio com as atengdes voltadas para
as pressoes sobre a Tarifa Externa Comum, principalmente por parte
do governo argentino, aumentando os questionamentos a respeito da
manuten¢io da unido aduaneira que, inclusive, era requisito para a
negociacio da drea de livre comércio com a Europa.

O principal negociador europeu, Pascal Lamy, em visita oficial
ao Brasil a fim de tratar do prosseguimento das negociagdes comer-
ciais lideradas nesse momento pelo Brasil (Gazeta Mercantil, 2001b),
devido as dificuldades domésticas argentinas, deixou clara a falta de
interesse da Europa no caso de ter que negociar com um Mercosul em
formato de drea de livre comércio, pois entendia que se assim fosse,
a perspectiva era de dilui¢io do Mercosul no ambito da negociagio
da Alca.

Mesmo havendo a aceleracio das negociagdes hemisférica e tam-
bém com os europeus, o que ajudava o governo brasileiro a conse-
guir a aceitacdo de sua lideranca por parte dos parceiros do bloco, a
realidade da integracio no Mercosul era marcada pela dificuldade
em manter a disciplina necessaria para o funcionamento pleno de
uma unido aduaneira, mantendo aceso o questionamento quanto a
sua viabilidade.

O caso especifico que demonstra bem a dificuldade em manter a
coesdo fol a manifestacido publica do ex-ministro das Relacoes Exte-
riores Luiz Felipe Lampreia a respeito da inviabilidade da Tarifa
Externa Comum, chegando a propor que o governo brasileiro deve-
ria aceitar a suspensao desta por tempo indeterminado, ja que a unido
aduaneira eraum “faz de conta” (O Estado de S. Paulo, 2001¢). Afir-
mava que voltando a situacdo de area de livre comércio facilitaria a

adesao do Chile e da Bolivia.
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O ministro Celso Lafer, representando o sentimento mais ou
menos generalizado entre os negociadores oficiais, imediatamente
reage comentando essas declaracdes e afirmando que a sugestdo do
ex-ministro propunha a realizagio de um grande retrocesso baseado
em problemas conjunturais. O resultado seria o aborto de um pro-
cesso estratégico brasileiro, além da dilui¢do do bloco na area de livre
comércio hemisférica.

A deterioracdo do relacionamento com a Argentina continuou,
chegando a quase ruptura. Ap6s declaragdes do entdo ministro da
Economia argentino Domingo Cavallo a respeito do regime de cAm-
bio brasileiro, o presidente brasileiro solicitou a volta para o Brasil do
entdo representante especial da Presidéncia para o Mercosul, embai-
xador José Botafogo Gongalves, que estava negociando justamente a
proposta que o Mercosul apresentaria @ Unido Europeia.

No entanto, no més seguinte, como forma de manter sua deci-
sdo em sustentar o processo de integragio até o fim de seu governo,
o presidente indicou Botafogo Gongalves para assumir a embaixada
em Buenos Aires, reforcando também essa decisdo o fato de que den-
tro de poucos meses a Argentina assumiria a presidéncia pro tempore
do bloco.

A presenca de Botafogo Gongalves a frente da embaixada argen-
tina sinalizou que, mesmo sendo considerado um negociador dificil,
era reconhecido também por suas propostas de um Mercosul um
pouco mais profundo, aceitando inclusive a existéncia de um érgio
permanente para solucdo de conflitos.

Isso néo significava que as posi¢des do embaixador, pelo menos
até este momento, representassem uma integracao que extrapolaria a
visdo predominante da integracio comercial, mas demonstra a posi-
¢do governamental daquele momento em permitir o que ele chamava
de umamaior flexibilidade em virtude das dificuldades internas pelas
quais a Argentina passava. Indicava, portanto, a aceitagio mesmo que
temporaria de excecdes sobre os mecanismos existentes da integragio.

O dltimo ano do governo Fernando Henrique Cardoso é muito
importante para essa pesquisa porque demonstra a consolidagio da
estratégia de adaptacgio do corpo diplomético iniciada no ano anterior,
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tendo em vista ndo somente a utilizagdo do Mercosul como instru-
mento de enfrentamento da aceleracio nas negocia¢des comerciais
internacionais, mas a preocupagio da corporagio em se preparar para
o resultado das eleigdes presidenciais, que por sinal, j4 apontavam
para uma perspectiva mais nacionalista e menos liberal, independen-
temente se o presidente fosse o candidato do governo, José Serra, ou
o candidato da oposic¢do Luiz Inicio Lula da Silva.

Um ndtcleo decisério que representava a orientacdo multilate-
ral na politica externa brasileira e o tratamento de subordinagio
do Mercosul a esses objetivos era representado basicamente pela
presenca dos embaixadores Clodoaldo Hugueney — que acumu-
lava a subsecretaria geral de Integracdo, Assuntos Econémicos
e Comércio Exterior, além da Representacido do presidente da
Republica para Assuntos do Mercosul, delegando a coordena-
¢do das tarefas deste ultimo cargo ao embaixador Carlos Alberto
Simas Magalhies; o embaixador na Unido Europeia, José Alfredo
Graca Lima; o embaixador na OMC, Luiz Felipe de Seixas Correa;
e também o embaixador na Argentina, Botafogo Gongcalves. Deve-
-se ainda acrescentar como negociador extracorpora¢do, mas com
relevante papel desempenhado nas negociagdes desde o ano anterior
com a Argentina do entdo Secretério do Desenvolvimento da Pro-
ducio do Ministério de Desenvolvimento, Industria e Comércio,
Reginaldo Arcuri, lembrando que ele ocupara no novo governo a
diregdo da Secretaria Técnica do Mercosul, uma proposta brasileira
proveniente deste nticleo negociador instalada no inicio do governo
Lula da Silva.

E interessante notar que essa consolidacio de ocupacio de cargos
internos a corporagido, de maneira geral, se manteve a mesma com a
vitéria de Lula da Silva, permanecendo atuante até pelo menos 2004.
Esse ntcleo decisorio seria o responsavel por fazer as adaptacdes cor-
porativas necessarias paraa transi¢ao em dire¢io a0 proximo governo,
conseguindo administrar a agenda comercial externa de forma que,
em maior ou menor grau, teria grande probabilidade de ser apro-
veitado no governo seguinte — o que de fato aconteceu — diante dos
compromissos assumidos, da complexidade dos temas tratados e do
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risco de alterar a escala¢do da equipe de negociadores em curto espaco
de tempo.

Logo ao assumir os trabalhos de chefiar a negociagio comercial
brasileira, o embaixador Clodoaldo Hugueney afirmou com relagio
ao Mercosul que uma de suas prioridades era a de “limpar a mesa”,"’
referindo-se a situagio conflituosa existente no bloco. Além dos pro-
blemas advindos da burocracia existente nas relacdes intergoverna-
mentais, que em muitos casos dificultam o avanco do comércio entre
os paises, o embaixador propos a criagio do Convénio de Créditos
Reciprocos que poderia ajudar a economia da Argentina, que pas-
sava por uma situac¢do de crise, ajudando a diminuir os impactos no
relacionamento entre os dois principais paises. Outra indicagio era
no sentido de incentivar acordos no setor automotivo, buscando o
aprofundamento maior das cadeias produtivas, como as de madeiras,
téxtels, couros e calcados.'®

Entre outras prioridades, ficou clara a incumbéncia de manter
minimamente o funcionamento da unido aduaneira, reforcando que
sua funcio principal era de consistir em um mecanismo eficaz para
as grandes negociacOes comercials internacionais nas quais o Brasil e
0 Mercosul estavam participando. Isto foi expresso em diversas afir-
magdes publicas. “Se queremos negociar a Alca, temos que ter uma
TEC que funcione.”" Ou ainda, “Quer queira quer nio, o Mercosul
vai ter que estabelecer uma definicio da TEC, até porque serve ndo
s6 para negociar com a Europa, mas também para as negociagdes da
Alcaeda OMC”.»°

Na analise dos acontecimentos do ano 2001, até pelo menos o
inicio do segundo semestre, € perceptivel o esfor¢o dos negociadores
brasileiros liderados pelo embaixador Clodoaldo Hugueney e, em

17 “Pais tem de ‘limpar a mesa’ no Mercosul, afirma embaixador”, Valor Econd-
mico, Sao Paulo, 27/2/2002.

18 “Negociagio com UE comegaaandar”, Gazeta Mercantil, Sio Paulo, 4/4/2002.

19 “Enfraquecimento do Mercosul pode afetar Alca, diz embaixador”, O Estado
de S. Paulo, Sio Paulo, 30/4/2002.

20 “Unido Europeia cobra defini¢do do Mercosul”, Folha de S.Paulo, Sio Paulo,
13/5/2002.
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seguida pelo embaixador Botafogo Gongalves, além da atuacdo do
Secretario do Ministério de Desenvolvimento, Industria e Comércio,
Reginaldo Arcuri, no sentido de garantir para o préximo presidente
da Republica um “Mercosul mais fortalecido”, de acordo com as
proprias palavras do embaixador Hugueney.”!

O segundo semestre desse ano iniciou-se com o Brasil ocupando
a presidéncia pro tempore do Mercosul em pleno clima de eleigdes
brasileiras e crise econdmica argentina, além do encaminhamento
das negociagdes realizadas no ambito hemisférico. Podemos dizer
que os acontecimentos acompanhavam as declaracdes diplomaticas
no sentido de elevar o bloco em crise para uma situagio de um fun-
cionamento minimo, preparando-o para as mudancas politicas do
préximo ano, principalmente com respeito ao inicio do novo governo
brasileiro, como fica claro em declaracdo do préprio embaixador
Hugueney: “O momento é extremamente dificil, delicado, de crise
econdmica e ano eleitoral, mas podemos lancar a¢des néo retoricas
que garantam a credibilidade do Mercosul”.*

Um caso interessante deste periodo foi que, semanas antes da defi-
nigio eleitoral, pela primeira vez, o ministro das Relagdes Exteriores
brasileiro afirmou publicamente que havia necessidade de criagdo de
mecanismos de financiamento da integragio e especificou como isso
deveria ser feito. Apesar desta ideia j4 ter aparecido durante a gestdo
do ex-ministro Luiz Felipe Lampreia, ainda ndo havia adquirido
status dentro da corporagio, sendo em muitos casos uma proposta
individual ou esvaziada de suporte institucional — em anos anterio-
res, o embaixador Botafogo Gongalves levantara a ideia de utilizar o
BNDES como mecanismo de diminui¢do das pressdes intrabloco.

No entanto, a proposta brasileira deve ser analisada com certo
cuidado, pois ainda ndo podemos dizer que se referia a um meca-
nismo de financiamento que pudesse permitir o aprofundamento da

21 “Brasil decide ir sozinho contra os EUA na OMC”, O Estado de S. Paulo, Sdo
Paulo, 14/6/2002.
22 “Crise econdmica e eleigdes emperram as negociagdes em bloco”, Gazeta Mer-

cantil, Sio Paulo, 14/6/2002.
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integracdo. Acreditamos, inclusive, que este ndo era o objetivo, mas
sim o de proporcionar o minimo de coesdo necesséria para o enfren-
tamento das negociagbes comerciais internacionais, o que possibili-
taria concretizar essa postura corrente na politica externa brasileira
conforme ja foi demonstrado.

O mecanismo de financiamento da integracdo tinha o objetivo
claro de dar suporte ao projeto brasileiro de expansdo do bloco. Para
isso propunha o avang¢o das negocia¢des entre o BNDES, a Cor-
poragdo Andina de Fomento (CAF) e o Fundo Financeiro para o
Desenvolvimento da Bacia do Prata (Fonplata), com o objetivo de
financiar o comércio e os projetos de investimentos no ambito do
acordo que estava se estabelecendo entre o Mercosul e a Comuni-
dade Andina (CAN).

Na visdo do ministro Celso Lafer essas conversagdes deveriam
se concretizar para que em dezembro desse ano houvesse o inicio do
acordo com a CAN.%

Essa proposta encontrou resisténcia do governo paraguaio, que
exigiu dos negociadores brasileiros um esforco adicional na tentativa
de convencé-lo da necessidade desta expansdo. A desconfianca para-
guaia fundamentava-se na percep¢io de que o Mercosul diminuiria
ainda mais sua capacidade de oferecer-lhe beneficios, na medida em
que esses mecanismos financeiros, a serem criados, poderiam ser
direcionados fundamentalmente aos paises andinos. O governo uru-
guaio também manifestou o descontentamento a esse respeito e com
a forma como as negociacdes foram realizadas.

Podemos afirmar que, até o final do governo Fernando Henri-
que Cardoso, a expansdo parecia ser um objetivo claro do Merco-
sul, contido na politica externa brasileira, enquanto a disposi¢io do
governo brasileiro em pagar os custos da integragdo se voltava para
essa finalidade, e ndo para o aprofundamento da integragdo. Mesmo
privilegiando a ampliacdo rumo a América do Sul, demonstrava-
-se também uma clara preferéncia pela utilizacio das instituicdes

23 “Mercosul e andinos abrem caminho para acordo”, O Estado de S. Paulo, Sdo

Paulo, 16/9/2002.
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nacionais brasileiras, evitando a constitui¢cdo de mecanismos comu-
nitarios no ambito do bloco expandido.

No més de dezembro, com o resultado das elei¢des brasileiras ja
definido, percebe-se a preocupagio do corpo diplomatico em adap-
tar-se as novas circunstancias. Além do avango nas intengdes acima
descritas, o encerramento da gesto brasileira na presidéncia pro tem-
pore do Mercosul também foi marcado pelos esforgos para:

e transformar a Secretaria Administrativa do Mercosul, que
desempenhava fungées voltadas para dar um suporte minimo
a realizagio das negociagbes intergovernamentais, em uma
Secretaria Técnica com capacidade de melhorar o apoio as
negociacdes externas do bloco, além de realizar as tarefas cor-
riqueiras para o andamento dos trabalhos internos;

*  negociar com 0s governos paraguaio e uruguaio no sentido da
aceitagido da negociagio com a CAN;

*  avancar na incorporacio do Fonplata na Corpora¢io Andina
de Fomento;*

*  promover um didlogo maior com a sociedade.

Resumindo, podemos dizer que tanto a corpora¢io diplomética
quanto o proprio bloco apresentavam-se, em maior ou menor grau,
ajustados ao inicio do governo Lula da Silva. Levando em conside-
racdo essa maior disposi¢dao em debater o processo, vale ressaltar que
ao fechar as cortinas do segundo governo Fernando Henrique Car-
doso, foi realizado no Rio de Janeiro, por iniciativa governamental,
um seminario reservado e presidido pelo ministro Celso Lafer para
a discussdo de propostas formuladas por empresarios, sindicalistas,
académicos e especialistas governamentais com o intuito de fortale-
cer o Mercosul.”

24 “Bloco comega a discutir na proxima semana livre comércio com o Peru”, Valor
Econémico, Sao Paulo, 6/12/2002.
25 “Brasil tenta fazer Paraguai aceitar bloco andino”, Gazeta Mercantil, Sao Paulo,

5/12/2002.
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Em meio a esse esforgo final do governo Fernando Henrique Car-
doso em promover uma discussdo mais aberta a respeito do Merco-
sul, foi possivel visualizar novamente as diferencas de opinido entre o
ex-ministro Lampreia e o embaixador Botafogo Gongalves. Mais do
que uma simples divergéncia de opinido, essas manifestacoes eviden-
ciaram as divisdes que estariam presentes no governo Lula da Silva,
com rela¢do ao proprio corpo diplomatico.

As afirmagdes do ex-ministro Lampreia demonstraram clara-
mente a percepcdo de que o modelo de integracio vigente até aquele
momento havia se esgotado e propunha, mais uma vez, uma flexibili-
zagdo da arquitetura montada. Mesmo dando a entender que isto ndo
significaria a superagdo do mesmo, ndo propunha um modelo alter-
nativo capaz de realizar o que ele afirmava ser o objetivo de construir
um mercado comum. Em nosso entender os trechos abaixo repro-
duzidos demonstram a inexisténcia de uma proposta que fosse mais
do que uma integragio calcada em institui¢bes intergovernamentais,
principalmente se lembrarmos que o ex-ministro esteve a frente da
gestdo do periodo de consolida¢do do mesmo:

O Mercosul ndo deve ser considerado como a principal forma
de insercdo internacional do Brasil. Pelo tamanho de sua economia
e pelo peso dos seus principais ativos, o Brasil tem capacidade para
uma inser¢ao prépria. Pode negociar singularmente com nossos prin-
cipais parceiros industrializados na OMC ou acordos regionais de
integracao. Nao tenho divida de que, embora possivel, esse caminho
individual sera menos vantajoso do que uma postura unificadade um

bloco como o Mercosul. (Lampreia, 2002, p.204)

A sobrevivéncia do projeto, ainda que em um formato mais sim-
ples e gradual, é o objetivo principal a ser atingido. Seria desastroso
abandonar o belo projeto de integracio regional que chegou a flores-
cer consideravelmente. Precisamos encontrar caminhos possiveis e

nio insistir em forcar o irrealista [...] (ibid., p.206)
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Considero muito dificil um relancamento do Mercosul em futuro
previsivel nas linhas do ambicioso projeto que chegamos a perseguir,
nadécadade 1990, de chegar mais rapidamente do que a Europaaum
mercado Unico de circulagdo de mercadorias, servicos, capitais e pes-
soas. O Mercosul estd precisando de pragmatismo. Ficou evidente que
omodelo estabelecido em Ouro Preto revelou-se invidvel a curto prazo,
pelo menos. Por isso, parece-me que o momento agora ¢ de flexibili-
zagdo de seus compromissos e instrumentos. Mas ndo pode haver uma

desfiguracio tdo forte que o Mercosul se descaracterize. (ibid., p.205)

Jéa nas palavras de Botafogo Gongalves, era possivel perceber as
indicag¢des do esgotamento do modelo, tomando o cuidado de isentar
a gestdo diplomatica brasileira com respeito a essa forma de conduzir
aintegragdo, pois atribuia sua existéncia a um descuido por parte dos
negociadores em face aos momentos favoraveis, ou seja, o discurso
era de que os problemas institucionais do Mercosul resultaram mais
da distracdo dos negociadores em um situacdo de calmaria e menos da
defesa de uma escolha especifica por parte do corpo diplomatico, que
apontava para um projeto de integracdo que se consolidou enquanto
tal. Apesar do contetdo retérico, é possivel verificar o reconheci-
mento de uma divisdo interna ao governo brasileiro quanto a sua
disposi¢do em liderar o processo.

A sobrevivéncia e o fortalecimento do Mercosul dependem da
capacidade de seus sécios de perceberem o projeto como destino e
identidade de seus membros. O aprofundamento do processo de
integracao também é essencial para a estabilidade e a melhor inser¢io
internacional de seus membros. Ao Brasil, o pais politicamente mais
estavel e de maior economia da regido, cabe exercer um papel mais
efetivo de lideranca no processo, patrocinando medidas para a cres-
cente institucionaliza¢do do bloco, como a criagdo de normas comuns
e de um Banco do Mercosul. (Gongalves, 2002, p.147)

O que se deve ter em mente é que a capacidade do Brasil de exigir

dos demais paises o cumprimento das normas de integragio vigentes



APOLITICA EXTERNA BRASILEIRA E A INTEGRACAO REGIONAL 181

€ 0 compromisso com novas iniciativas e acordos é diretamente pro-
porcional ao engajamento do Brasil no processo integracionista, a
assimilacio de uma genuina mentalidade de integragdo. Ainda per-
siste uma espécie de deficit de lideranca brasileira, até mesmo na
hora de cobrar dos demais paises respeito e lealdade a um projeto de
integracio como o Mercosul, porque persiste também nossa ambi-
guidade sobre se queremos ou ndo investir em uma integracio de fato
e arcar com os custos de uma crescente coordena¢do com os demais
paises. (ibid., p.155)

Avirtude daleveza institucional no momento da bonanca se trans-

formou no vicio da inoperancia no momento da crise. (ibid., p.157)

Em suma, o periodo Fernando Henrique Cardoso se iniciou bus-
cando a continuidade do projeto de supera¢io do modelo de desen-
volvimento fundamentado na industrializagio a partir da substituigio
deimportagdes, implementado no governo Collor. Paraisto, realizou
as medidas economicas voltadas para a abertura comercial, privatiza-
¢des, contencdo nos gastos publicos, enfim o conjunto de propostas
conhecidas como sendo neoliberais, além do programa de estabiliza-
¢do da moeda.

Ao mesmo tempo que conseguiu aumentar a credibilidade bra-
sileira no sistema internacional também demonstrou o aumento da
vulnerabilidade advinda da maior interdependéncia com relagio
ao sistema financeiro internacional, principalmente com as crises
mexicana, asiatica e russa, que marcaram o ambiente no qual politica
externa estava operando (Pinheiro, 2004).

Vale ressaltar que na analise dos discursos de autoridades bra-
sileiras nos foros internacionais, verifica-se a tentativa de melhorar
a imagem brasileira a partir dos argumentos de que o Brasil conso-
lidara a democracia, realizara a abertura econémica e estabilizara a
moeda. Isso fortaleceu sua autoidentificagdo como pais mediador
com caracteristicas de poténcia média e que contava com uma tradi-
¢do diplomatica que garantia confianga para uma atuagio com este
perfil (Marques, 2005).
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Esse projeto politico se incorporava na politica externa por meio
da orientacdo baseada na “autonomia pela integracio”, que buscava
simultaneamente maior ades3o aos regimes internacionais e as insti-
tuicdes que davam uma certa ordem ao sistema, e garantia sua mar-
gem de acdo, mesmo reconhecendo as limitacdes de poder do Estado.
Ja no plano regional, a postura foi de fazer valer o seu diferencial de
poder, utilizado para exercer alideranca brasileira e instrumentalizando
0 Mercosul para gerenciar os efeitos da globalizacdo (Pinheiro, 2004).

As analises que apontam o Mercosul como fruto das circunstan-
cias e da adocdo das politicas neoliberais nos paises da regido nio
explicam de forma suficiente a forte defesa brasileira da intergoverna-
mentalidade no processo de integra¢do. A vigilia deste principio esta
mais ligada as raizes formadoras da nossa politica externa do que as
opgcdes do projeto politico adotado durante os governos de Fernando
Henrique Cardoso.

Nossa percepcio é que esse projeto encobria os objetivos da poli-
tica externa brasileira e do seu respectivo modelo de integracdo. Na
medida em que tal projeto politico muda, mesmo com a continuidade
da politica econémica no primeiro governo Lula da Silva, inicia-se
o processo de descobrimento dessas raizes, de modo que as tensdes
sobre os elementos de continuidade da politica exterior aumentam
e ajudam a revelar a capacidade de resposta do corpo diplomatico.

6.3 O periodo Lula da Silva

Jano primeiro més donovo governo, o [tamaraty anuncia medidas
de mudanca organizacional e da corporacdo no sentido de responder
as novas demandas.? A impressdo inicial era de que este governo
conseguiria imprimir uma mudanga na orientacdo da politica externa,
principalmente no que se refere ao Mercosul e as prioridades da inte-
gracdo na América do Sul.

26 “‘Itamaraty cria setor dedicado AméricadoSul”, O Estado de S. Paulo, Sdo Paulo,
11/1/2003.
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Havia um novo direcionamento que tendia mais para um per-
fil nacionalista e desenvolvimentista, principalmente com a volta de
Celso Amorim a frente do Ministério das Rela¢tes Exteriores e da pre-
senca do embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes na Secretaria Geral.
No entanto, isso néo significava que o ntcleo decisorio deste érgio e
a prépria politica externa com relagio ao Mercosul e as negociacoes
comerciais internacionais haviam sofrido forte alteracio, mesmo com
o inicio do funcionamento do Protocolo de Olivos que aprimorava o
sistema de solu¢io de controvérsias e foi uma decisdo tomada no final
do governo anterior.

Pelo contrario, fica claro o resultado da bem-sucedida estratégia
de adaptacio do Itamaraty, iniciada mais de um ano antes, assim
como o aprofundamento das orientacdes previamente estabeleci-
das. O simples fato de que ja na primeira quinzena de 2003 essas
modificacdes internas se apresentavam razoavelmente formuladas
é suficiente para verifica-lo, principalmente porque ao longo deste
ano essas modificacdes sdo gradativamente implementadas e com
relativo sucesso.

Isso nio significa afirmar que inexistiam conflitos internos, prin-
cipalmente com o setor da diplomacia que saira mais fragilizado com
o resultado das eleigdes, assim como conflitos entre 0 novo governo,
parte das forcas que o apoiavam e o préprio corpo diplomatico.

A primeira das modifica¢des anunciadas pelo [tamaraty foi a cria-
¢do da Subsecretaria Geral de Assuntos da América do Sul (SGAS)
para tratar de temas relativos ao Mercosul, inclusive as demandas
por aprofundamento, assim como das negocia¢des para ampliacdo
do bloco em dire¢io a América do Sul, em especial o acordo com a
Comunidade Andina, e do aprofundamento e ampliagdo dos projetos
de infraestrutura no continente sul-americano.

A frente dessa nova estrutura estava o embaixador Luiz Felipe
Macedo Soares, conhecido por ter um bom relacionamento pessoal
com o novo presidente, que concentraria atribui¢des antes perten-
centes a Subsecretaria Geral de Assuntos Politicos (SGAP) e a de
Assuntos de Integracio, Economicos e de Comércio Exterior (SGIE).
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No momento da sua posse, no més de maio, Macedo Soares decla-
rou que seu objetivo era o de atender a prioridade do novo governo
que se voltava para a América do Sul.

A prioridade para a América do Sul contempla a construgio da
integracdo fisica, econdmica e comercial; e a cooperacgdo politica e
social [...] Trata-se de uma mudanca conceitual sem precedentes, sem
prejuizo dasrelagdes com outros paises latino-americanos e do Caribe
[...] Queremos intensificar o relacionamento com cada pais da regido,
para que a América do Sul funcione como espaco de prosperidade,

com elevagio dos padrdes politico, social e econémico.”

Anunciava ainda a énfase no projeto de integragdo fisica iniciado
no governo anterior e nos projetos nas areas de comunicagio, energia
e transportes. Num primeiro momento, parece que o embaixador
Clodoaldo Hugueney (SGIE) perdera a responsabilidade sobre as
negociacdes do Mercosul com os paises ndo pertencentes a América
do Sul, com relacdo a Alca e também com relacdo ao acordo com a
Unido Europeia. Entretanto, o que parece ter ocorrido foi uma maior
especializacio na condugdo das negociagdes comerciais, resultando
na concentra¢io do embaixador Hugueney em torno das negociagdes
da OMC e, principalmente, com seu papel no acompanhamento dos
contenciosos no nivel multilateral.

O quelhe restou acabou sendo o ntcleo das agdes e das prioridades
na condugio da politica externa do primeiro governo Lula da Silva: a
aposta em favor da arena multilateral, calcada no apoio que poderia
advir da diversificacdo das relacdes internacionais brasileiras.

Houve, na verdade, uma melhor distribuicdo das atribuicoes den-
tro do Ministério, a fim de gerenciar melhor a coesio no Mercosul e a
conducdo brasileira nas grandes negocia¢des comerciais, tendo como
primeira prioridade as negocia¢des na OMC, seguidas pela resistén-
cia as negociacoes com os Estados Unidos no ambito da Alca. Restava

27 “A América do Sul é a prioridade no [tamaraty”, Gazeta Mercantil, Sdo Paulo,
8/5/2003.
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ao Mercosul o papel de instrumento para alcancar esses objetivos
maiores, deixando clara a sua subordina¢do quanto aos interesses
brasileiros de inser¢io comercial internacional.

A criacdo da Subsecretaria Geral de Assuntos da América do
Sul (SGAS), além de consolidar os objetivos de expansio do modelo
diplomatico do Mercosul, tinha igualmente o propésito de gerenciar
a coesdo do bloco a partir do estreitamento das relacdes entre Brasil
e Argentina, entendidas como o centro deste processo, o que parece
resgatar as origens da integragéo na segunda metade dos anos 1980.

Para o ministro Celso Amorim, chegara a “hora da verdade para
o Mercosul”, que deveria ter uma posi¢do comum frente as nego-
ciagoes hemisférica e com relagdo a Unido Europeia. O discurso era
de que o bloco era prioritario para o governo brasileiro, e a relacio
bilateral com a Argentina era “a coluna vertebral do processo de
integragdo”.?

Ao mesmo tempo que se buscava a retomada da articulacdo entre
Brasil e Argentina, aceitou-se tratar os temas caros ao aprofunda-
mento da integrac¢do, enquanto posi¢do conjunta dos governos bra-
sileiro e argentino, como € o caso das assimetrias existentes entre
os paises. Essa aceitacdo respondeu nio somente a nova postura do
governo Lula da Silva, mas também a ocorréncia de fortes pressoes
argentinas, e principalmente paraguaias e uruguaias. Vale dar desta-
que e atencdo as declara¢des do ministro Celso Amorim:

O entendimento entre Brasil e Argentina é fundamental para o
andamento de temas como o Mercosul, a Alca, o multilateralismo
[...]Se ha desacordo entre os dois, 0o Mercosul ndo anda|...] Se houver
acordo, ndo é o suficiente para fazer o Mercosul andar, mas torna mais
facil a conversa com os outros [...]. Pela primeira vez, vamos expres-

sar que aceitamos a questdo das assimetrias [...] Mas ndo como uma

28 ‘“Para Amorim, Mercosul requer defini¢do”, O Estado de S. Paulo, Sao Paulo,
5/2/2003.
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coisa permanente, pois Paraguai e Uruguai ndo devem ter o desejo

de viver na exce¢do.”

O curioso desta afirmagdo é o reconhecimento ptblico da ausén-
cia deste tema na politica externa brasileira com respeito ao Mercosul
e a solugdo proposta na qual se baseava o aprofundamento das dis-
cussoes em torno de um fundo regional com recursos provenientes
do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), do BNDES
e da Corporagio Andina de Fomento. O fundo, portanto, nio seria
de uso exclusivo dos paises do Mercosul e também néo indicava que
seria incorporado a estrutura institucional do bloco. Portanto, pode-
mos afirmar que o financiamento n3o se voltava necessariamente
para o aprofundamento do bloco, embora estivesse de acordo com as
necessidades para permitir sua expansdo, mantendo a determinac¢io
consolidada ja no governo anterior.

Essa postura de maior generosidade segundo o ministro Celso
Amorim se justificava porque ““o Brasil ndo pode, com relacdo a pai-
ses menores, sobretudo Uruguai e Paraguai, agir como se estivesse
agindo com a Unido Europeia ou a Republica da China, que sdo
gigantes” (Tachinardi, 2003a).

O discurso diplomatico estava afinado com as intervencdes pre-
sidenciais, como demonstra a fala do presidente Luiz Inacio Lula da
Silva (2003 apud Monteiro; Goitia, 2003):

E necessario fortalecer as agendas politica, social e cultural do
Mercosul, dar-lhe uma dimensao mais humana [...] o fortalecimento
do Mercosul é imprescindivel para levar adiante as negocia¢des com
os outros paises e blocos, pois serd assim garantida uma presenca
influente da América do Sul no mundo [...] nés temos de ter uma
politica de generosidade com os paises de economia mais fraca, faci-
litando e incentivando que as coisas acontecam |...] Nés todos toma-

mos consciéncia que somos pobres, tomamos consciéncia que temos

29 “Brasil e Argentina buscam estratégia para bloco”, O Estado de S. Paulo, Sdo
Paulo, 16/12/2003.
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coisas em comum e temos solucdes para problemas em comum, e
quando tomamos consciéncia de que, se nos juntarmos e estabelecer-
mos politicas comuns, ficard mais facil resolver os nossos problemas

junto a outros paises.

O trecho acima citado demonstra o interesse do governo brasi-
leiro em assumir a lideranca do processo na América do Sul para,
simultaneamente, fortalecer-se em seus esforcos de inser¢io inter-
nacional. Sua intencéo era ligar os objetivos de expansio com o de
aprofundamento, representando uma mudanca significativa da pos-
tura brasileira.

A 1novacio ndo estava no fato de pronunciar uma intencdo de
aprofundamento, porque algo similar j4 fora pronunciado pelo ex-
-presidente Fernando Henrique Cardoso no final de seu segundo
mandato — conformeja relatado —, mas em que essa afirmacéo encon-
tra eco nos discursos do ministro das Relagdes Exteriores e em parte
da diplomacia diretamente envolvida, principalmente com a entrada
do embaixador Macedo Soares na SGAS.

Essa proposta governamental respaldava-se nas forgas que sus-
tentavam o novo governo, principalmente com rela¢io a novidade
expressa pelo apoio partiddrio e de setores organizados ligados as
organizagdes sindicais e a outros setores ndo governamentais.

Aparece um novo tipo de intervencdo na diplomacia presiden-
cial, com a cria¢do do cargo de Assessor Presidencial para Assuntos
Internacionais, func¢do assumida por Marco Aurélio Garcia, que se
constitul numa inovag¢do na maneira como os assuntos internacionais
do governo brasileiro sdo tratados. Marco Aurélio Garcia (2003 apud
Tachinardi, 2003b) afirma:

Hoje temos um eixo importante para a reconstrucao do Mercosul
que devera incidir sobre a politica sul-americana [ ...] uma nova visdo
do processo de integracdo. Nao nos interessa que uma fébrica feche as
portas na Argentina e abra-as em Sao Paulo. Isso é valido para uma
empresa instalada no Uruguai e no Paraguai. E fundamental assumir

o destino das economias da regido.
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No entanto, é importante verificarmos como se deu a implanta-
¢3o destas novas orientagdes. Um fator que reforga nossa percepgio
de que a estratégia de adapta¢io diplomatica para a transicio gover-
namental obteve sucesso, a0 menos com relacdo ao Mercosul, foi
a posse de Reginaldo Arcuri como titular da Secretaria Técnica do
Mercosul,* proposta brasileira transformada em deciséo do bloco.

Deacordo com a analise das negociacbes em que esteve envolvido,
é possivel dizer que Arcuri, mesmo n3o tendo origem na corporacdo
diplomatica, apresentava uma forte ligagio com o perfil multilatera-
lista que se fortaleceu na politica externa brasileira e, por outro lado,
parecia contar com o apoio presidencial e de setores que o apoiavam,
pois, em principio, sua postura néo vetava medidas que pudessem
aprofundar o Mercosul.

Assim, a Secretaria Técnica administrava a expansdo do bloco,
mas simultaneamente sinalizava com a possibilidade de criagdo de
mecanismos voltados para a gestdo do aprofundamento da integra-
¢do, 0 que era muito importante principalmente para os paises meno-
res e de setores organizados da sociedade civil que apoiaram o novo
presidente na campanha eleitoral. Se a politica econémica do novo
governo parecia ndo agradar essa base de apoio, 0 mesmo néo era
possivel dizer com relagdo a politica exterior.

Ja em meados de 2003 evidencia-se o grande esforco realizado
no sentido de efetivar as novas orientagdes que até aquele momento
apresentavam como novidade a intensificacdo das diretrizes basicas
formuladas no periodo anterior e, em especial, a diversificacio mais
intensa das relagdes internacionais do pais a partir do Mercosul. No
final de abril, por exemplo, verifica-se o incremento das conversagdes
do bloco e a India. Na ponta dessa nova orientacio, estava a criacio
do G20 e o seu efeito sobre as negociacdes da Rodada Doha, além da
sinergia resultante que ajudou nas negociagdes hemisféricas até con-
seguir o impasse do processo com a proposta brasileira de criagio da

“Alca light”.

30 “Argentina aceita postergar entrega de proposta a Alca”, Valor Econémico, Sdo

Paulo, 5/2/2003.
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Além da condugio direta do ministro Celso Amorim nestas nego-
ciacoes, cabe destacar a atuacdo dos embaixadores Hugueney e Simas
Magalhies. Houve igualmente um aumento de poder nas maos de
Adhemar Bahadian na copresidéncia brasileira nas negocia¢oes da
Alca,? que antes disso ocupara o cargo de Cénsul Geral da Embai-
xada Brasileira em Buenos Aires e trabalhara diretamente com Celso
Amorim até o ano de 2001, na missao brasileira em Genebra. Mais
uma vez, reforcava-se o perfil multilateralista da politica exterior do
Brasil.

E importante frisar que uma importante acio do governo bra-
sileiro com relagdo ao funcionamento do Mercosul foi o apoio para
a criacdo da Comissdo de Representantes Permanentes do Mercosul
(CPRM), por decisio do CMC (Conselho do Mercado Comum) em
outubro de 2003. Esta comisséo estaria ligada diretamente ao 6rgio de
cupuladobloco, 0 CMC, e seriacomposta por um representante de cada
Estado participante além do seu presidente. Um detalhe a ser levadoem
consideracio € que o presidente da CRPM é proposto pelos presiden-
tes da Republica de cada sécio do Mercosul. A aprovacio dessa decisio
demonstra uma tentativa de ligacdo mais direta entre as instituictes
do Mercosul e a Presidéncia da Republica.

Esta estipulado pelo Protocolo de Ouro Preto (de 1994) que, ao
completar dez anos desde sua assinatura, o Mercosul deveria passar
por uma revisdo institucional, com o objetivo de avaliar a adequagio
dos 6rgaos e mecanismos institucionais estabelecidos durante todo o
processo de integracio.

Desta forma, o ano de 2004 teve inicio com algumas promessas
de transformacdo, principalmente porque as negocia¢des hemis-
féricas pareciam estar controladas, ao menos do ponto de vista do
governo brasileiro, com a discusséo sobre a criacio de um fundo de
investimentos para reduzir ou amenizar os impactos da prépria inte-
gracdo e, também, com a perspectiva de criacio de um Parlamento
do Mercosul.

31 “Coénsul em Buenos Aires sera copresidente da Alca”, Valor Econémico, Sao

Paulo, 19/5/2003.
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Esse panorama favordvel nio significou, contudo, uma trégua nos
conflitos comerciais entre os dois principais parceiros, nem a perspec-
tiva de um melhor relacionamento entre os presidentes Lula da Silva
e Néstor Kirchner, sendo crescentes as demandas para que o governo
brasileiro oferecesse beneficios adequados ao nivel de lideranca que
pretendia implementar no nivel sub-regional.

Com rela¢do ao mecanismo de financiamento a ser criado, ainda
era perceptivel o entendimento brasileiro de que este deveria apoiar-
-se em instituigdes nacionais ou, se assim nao fosse possivel, em ins-
titui¢des ndo exclusivas ao Mercosul. A posicio brasileira pregava a
necessidade de adaptar os instrumentos de financiamento existentes
no ambito do BNDES para tal finalidade, como demonstra a opi-
nido do embaixador Botafogo Gongalves, que deixava a Embaixada
Argentina e se aposentava da carreira diplomatica para assumir a
Presidéncia do Centro Brasileiro de Relagoes Internacionais (Cebri)
localizado na cidade do Rio de Janeiro:

Eu sustento a ideia de que o BNDES possa ter, além de suas fun-
¢es atuais, uma funcido de 6rgao de fomento regional. Sou favoréavel
a extensdo da atuagio do BNDES para além das fronteiras e a busca
de mecanismos de integragio financeirado BNDES, seja para investi-
mentos em infraestrutura, financiamento do comércio ou investimen-
tos produtivos de longo prazo. De tal maneira que esses investimentos
integrem as economias da regido. Se temos e queremos ter um merca-

do unificado, ndo ha por que distinguir um do outro.*

Ao mesmo tempo, crescia o debate sobre a questdo da revisdo
institucional entre os negociadores do bloco e também na imprensa
escrita, apontando para a necessidade de repensar a intergoverna-
mentalidade do Mercosul e para a possibilidade de adocdo de 6rgdos
supranacionais.

32 “Embaixador pede mudanga no BNDES”, Folha de S.Paulo, Sdao Paulo,
6/5/2004.
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Conforme descrito anteriormente, é tradi¢do do corpo diploma-
tico brasileiro ndo tratar publicamente a questdo da supranacionali-
dade, exceto quando provocado. Sendo assim, em meados desse ano
o ex-embaixador Rubens Barbosa intervém na discussdo, apresen-
tando argumentos com o mesmo contetido das posi¢oes defendidas
dez anos antes, a época da definigdo das institui¢des criadas pelo Pro-
tocolo de Ouro Preto.

Seu argumento central era que a discussdo da supranacionalidade
deveria ser precedida necessariamente pelo debate sobre a necessi-
dade de um mecanismo de votagdo com peso diferenciado, acabando
com a capacidade de veto dos paises membros. Para o embaixador,
“se 0 objetivo é criar uma institui¢do supranacional, ndo se pode dei-
xar de lado o voto ponderado” %

As vésperas da realizacio do que deveria ser reconhecido na his-
téria da integracdo regional do Mercosul como um momento de rea-
firmacdo do compromisso e de um salto de qualidade em dire¢do ao
aprofundamento do bloco, o ex-embaixador intervém novamente,
com um texto assinado e publicado no jornal O Estado de S. Paulo,
com o titulo “O Mercosul na visdo do PT” (Barbosa, 2004).

Neste artigo, o embaixador retoma mais uma vez o argumento
defendido desde a época em que era o principal negociador brasileiro
no bloco, durante o governo Collor de Mello, acrescentando que o
Protocolo de Ouro Preto previa uma reforma institucional, mas ndo
uma alteracdo do regime intergovernamental. Mesmo assim, defen-
dia a possibilidade de discussio sobre o processo decisério do Merco-
sul no sentido de buscar a criacio de um voto ponderado, afirmando
que essa sua sugestdo ndo tinha um caréter retérico e deveria significar
uma reflexdo conjunta entre os parceiros.

Mais uma vez, é importante frisar que apesar de sua preocupacio
em afirmar que essa proposta estava na pauta de negocia¢des ha dez
anos, sio fortes os indicios que demonstram a sua falta de fundamento
na histéria das posigdes brasileiras perante o Mercosul. Nas poucas

33 “Barbosa propde peso aos votos no bloco”, Valor Econémico, Sio Paulo,

18/5/2004.
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vezes em que apareceu essa proposta, fol como reagdo ao aumento
acentuado das pressdes para a revisdo do carater intergovernamental
do bloco.

A diferenca neste momento foi que o aumento mais significativo
deste tipo de pressdo ndo se situava somente nos paises vizinhos, mas
em parte significativa do novo governo e nas propostas da propria
Secretaria Técnica do Mercosul, amparada também pelo apoio de
setores nao governamentais. No entanto, até aquele momento, nao
era possivel saber com clareza a posi¢ao do presidente brasileiro a res-
peito desta questdo, nem do embaixador Macedo Soares que parecia
ter posicoes mais afinadas com a presidéncia. Percebe-se com respeito
as acoes do subsecretario-geral da América do Sul, Macedo Soares,
maior disposi¢do na oferta de beneficios aos parceiros, principal-
mente com respeito aos estimulos para a criacio de fundos estruturais
de diminuicdo das assimetrias.*

Outro ponto importante para essa pesquisa € a crescente pressio
por discutir o tema da supranacionalidade, principalmente da parte
do governo argentino que exigia uma resposta brasileira sobre este
assunto. Isto permitiu evidenciar melhor as intenc¢des da diplomacia
brasileira e refor¢a nosso argumento de que a integracao no Merco-
sul, enquanto um modelo presente no desenrolar da politica externa
a partir de 1991, ndo contempla a possibilidade de aprofundamento
do bloco em dire¢do ao mercado comum, jd que é um projeto exclu-
slvamente intergovernamental.

O trecho abaixo reproduz uma reportagem realizada sobre esse
tema e demonstra a diferenca de opinides entre os chanceleres do
Brasil e da Argentina:

Bielsalembrou que em todas as crises da histéria da Unido Euro-

. , . . “
peia, que é, supostamente, o modelo que inspira o Mercosul, “a
solucdo foi mais integracdo”. Indagado se a institucionalizacio que

tem em mente envolve, como na Europa, a cessio de soberania a

34 “Cupula deve aprovar a institui¢do de fundos”, Valor Econdmico, Sao Paulo,

13/12/2004.
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uma instancia supranacional, o chanceler argentino disse que “todo
processo de integracdo é uma visdo superior de soberania, feita nao
mais apenas no ambito nacional, mas no regional”. Diante da mesma
pergunta, o chanceler brasileiro disse que “cessao de soberania é uma
expressdo muito dramatica”. Disse que a ideia de uma maior insti-
tucionalizacdo do Mercosul esta posta e sera discutida ainda este ano
em nova reunido em Ouro Preto, que marcara o décimo ano da cria-

¢do do Mercosul .*®

Em 2004, além da reativacdo das discussdes sobre o Mercosul,
deve-se ressaltar a demonstragio de que o nivel multilateral poderia
resultar em beneficios concretos ao Brasil, fortalecendo ainda mais
essa perspectiva na politica externa do governo Lula da Silva. Um
fato marcante foi a vitéria brasileira sobre a Unido Europeia com
relacdo ao agucar, no ambito da OMC. As declaracdes do ministro
Celso Amorim manifestavam seu contentamento sobre essa situagio:
“Estamos muito satisfeitos. Depois do algodéo, do agtcar e do resul-
tado de Genebra [acordo entre os paises da OMC para acabar com os
subsidios as exporta¢des agricolas], acho que estamos muito bem” %

Vale lembrar que essas vitérias fortaleciam o embaixador Clo-
doaldo Hugueney, Subsecretario Geral para Assuntos Economicos
do Itamaraty, que tinha papel central na coordenacdo dessas nego-
ciagdes, reforcando nosso entendimento de que a opgdo multilateral
é aesséncia da politica externa brasileira, ja presente mesmo antes do
governo Lula da Silva. Essa constatacdo estabelece uma relacdo de
subordinacio do bloco sub-regional a esses objetivos.

Assim, até o ano de 2004 pelo menos, a explicagio para a evolugio
do processo de integragdo pende para a forma como o corpo diplo-
matico administrou a manutencio desta escolha geral, diminuindo a
influéncia da explicagdo que se concentra mais na divisdo tradicional
entre liberais e nacionalistas presente no interior da corporacdo. A

35 “Diferencas com Kirchner continuam”, O Estado de S. Paulo, Sao Paulo,
21/9/2004.
36 “Brasil vence disputa do agtcar com UE”. Sao Paulo, 5/8/2004.
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defesa da intergovernamentalidade uniu ambos os lados da corpora-
¢do no tocante a integracdo regional e 2 opcdo multilateral.

Até esse momento nio houve, por parte do corpo diplomatico, a
defesa da férmula de aprofundamento da integracio com expansio, ja
que a implementacdo do aprofundamento resultaria em uma ruptura
no padrao de formulagio da politica exterior do Brasil.

Os acontecimentos a partir deste ponto demonstram que o
aumento das tensdes, estimuladas principalmente pela nova com-
posicio das forcas governamentais, atingem um nivel critico para a
manutencio da singularidade da politica externa brasileira, na qual a
relativa autonomia do corpo diplomatico verificada especialmente no
momento de implementacio decisoria, perde sua base de sustentacio.

Em dezembro de 2004, realizou-se a Reunido de Capula do Mer-
cosul na cidade de Ouro Preto, comemorando os dez anos do Pro-
tocolo assinado em 1994 e assumindo a incumbéncia de fazer uma
revisdo institucional. A perspectiva era de que este momento seria
fundamental para todo o processo de integracgdo, inclusive porque
ocorria inserido num clima de contestacdo das politicas neoliberais
implementadas nestes paises e cujos efeitos relacionavam-se clara-
mente com a crise econémica, politica e social vivida pela Argentina.

No entanto, as condi¢oes para o sucesso desta reunido foram sendo
gradativamente corroidas durante todo o ano de 2004, devido ao agra-
vamento da crise comercial entre os dois principais parceiros, Brasil e
Argentina, tendo como centro destes conflitos comerciais o setor de
produgio de eletrodomésticos, conhecido como linha branca, ou seja,
geladeiras, maquinas de lavar, fogdes.

A chamada “Guerra das Geladeiras” recebeu ampla cobertura por
parte da midia, especialmente porque sua causa foi em boa medida
atribuida a personalidade do presidente argentino, que teve sua
importancia no acirramento do contencioso, assim como ocorreu no
caso do contencioso em torno da instalacdo de industrias papeleiras
no Uruguai.

De qualquer forma, esse episodio demonstra a vulnerabilidade das
economias do bloco quando um setor —neste caso, dominado por empre-
sas multinacionais com plantas nos dois paises — decide transferir sua
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producdo de um mercado para o outro em razdo das mudangas no
preco dos fatores produtivos. Este tipo de consequéncia é esperado
num processo de integragio regional. Contudo, o Mercosul nio dis-
punha de mecanismos comunitdrios para controlar ou diminuir os
efeitos negativos advindos do aproveitamento das vantagens com-
petitivas, que podem gerar desemprego e crise social.

Outro fato que contribuiu para o esvaziamento dessa Reunido de
Cupula foi a reunido de presidentes da América do Sul, realizada dias
antes na cidade de Cuzco (Peru), durante a qual foi langada a Comu-
nidade Sul-Americana de Nagdes (Casa). A criacdo deste novo espaco
de integragio resultou de iniciativa e lideranca brasileira, causando
descontentamento no governo argentino e desconfianga nos parcei-
ros menores.

O clima desfavoravel entre os dois principais paises resultou em
uma Reunido de Capula com poucas decisdes significativas, frus-
trando as expectativas de diversos setores domésticos, apesar de
indicar com clareza a postura brasileira de aceitar a criagdo de ins-
trumentos de integracdo que possibilitassem um maior aprofunda-
mento. Evidenciou-se também que o apoio a essa postura aumentava
proporcionalmente quanto mais préximo estivesse da Presidéncia da
Republica.

Além disso, os membros plenos do Mercosul reconheceram que
o processo de integracédo tinha que se adaptar aos objetivos de todos
os paises e que os beneficios do processo deveriam priorizar os inte-
grantes mais antigos. Torna-se evidente que as inten¢des de lideranga
brasileira tinham um custo e que os demais paises do bloco estavam
dispostos a cobréa-los.

Em suas falas, o presidente LLula da Silva demonstrou a preocupa-
¢do em implementar essas novas orienta¢des, reconhecendo a neces-
sidade de instituicdes mais desenvolvidas, dentro de uma percepcéo
de que o processo deveria incorporar outros atores das sociedades,
alterando a forma como fora negociado até entéo.

Mais do que retorica, verifica-se pelo desenrolar dos aconteci-
mentos que essa intencéo foi gradativamente implementada, mesmo
que limitadamente e sem o apoio explicito do corpo diplomatico. A
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impressdo é que a diplomacia presidencial apresenta grande forca em
momentos de formula¢do como este, porém nao dispde na estrutura
estatal de recursos de poder suficientes para que suas determinacoes
sejam implementadas na integra, ou algo mais proximo disso.

Notamos que a Presidéncia reconhece esse fato e procura medidas
alternativas para diminuir a diferenca entre o momento de formula-
¢do e o da implementacio, no intuito de aumentar o controle sobre a
relativa autonomia do Ministério das Rela¢oes Exteriores. Issojdacon-
tecera no periodo anterior, com a criacio da Representagdo da Presi-
déncia da Republica para Assuntos do Mercosul no final do segundo
governo Fernando Henrique Cardoso. Entretanto, ha uma mudanga
significativa nesta tética: o governo anterior privilegiou alteracoes
ocorridas na prépria estrutura do Estado, enquanto o de Lula da Silva
implementou modifica¢des formais no processo decisorio e adicio-
nou elementos informais para influenciar o processo, o que explica a
ampliagio dos canais de participa¢do dos atores nio governamentais.

Abaixo podemos perceber nas declaragdes presidenciais a tenta-
tiva de marcar uma mudanca de rumo representada pela conciliacdo
entre a expansdo e o aprofundamento da integracéo.

Eu sei que, as vezes, muita gente fica preocupada, porque depois
dos presidentes fala uma quantidade enorme de entidades. E porque
0 Mercosul, para se consolidar definitivamente, ndo pode ser uma
coisa apenas dos presidentes, ele precisa envolver os nossos dirigen-
tes sindicais. Os problemas sociais tém que ser discutidos com maior
dimensio do que apenas um problema econémico. Nés precisamos
envolver os nossos artistas, os nossos intelectuais, nos precisamos
envolver, portanto, o que nés tivermos de sociedade organizada, na
nossa regido, paradebater o Mercosul [...] Ao concluir, ha pouco mais
de um més, a Reunido de Cipula do Rio, eu recordava a nossa dis-
posicao de trabalhar com entusiasmo pela integragdo regional, come-
cando pela realizacdo do potencial do Mercosul e prosseguindo pela
consumagcio de um espaco politico, cultural, econémico e comercial
comum na América Sul. Foi neste sentido que fiz questdo de convi-

dar para este encontro semestral do Mercosul todos os presidentes
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sul-americanos [...] Aperfeicoamos as instituicdes do bloco, ainda
que nesse particular seja necessario acelerar o passo [...] Criamos
uma Comissdo Parlamentar Conjunta, que é hoje o embrido do Par-
lamento do Mercosul [...] O Objetivo 2006, que definimos no ano
passado em Assungio, traga um roteiro seguro para a reconstrucdo do
Mercosul e, sobretudo, para o resgate de suas aspiragdes originais | ... |
Vamos consolidar a Unido Aduaneira, condi¢do necesséria para che-
gar ao Mercado Comum [...] Estamos constituindo, a partir de 2005,
um fundo estrutural para corrigir as assimetrias entre nossas econo-

mias e ajudar na integracdo de nossas cadeias produtivas. (Silva, 2004)

Ressaltamos que além de o Legislativo brasileiro mudar o seu tra-
dicional perfil de atuagio no Mercosul, caracterizado por uma partici-
pacio limitada e consultiva, mas que, agora, parte deste envolveu-se
no processo de criagdo de um Parlamento do Mercosul; parcela do
Judicidrio brasileiro demonstrou uma perspectiva de maior parti-
cipagdo nos rumos da integragdo, como apontam as declaracdes do
presidente do Supremo Tribunal Federal, Nelson Jobim:

A integracio estava sendo gestada pelo Executivo, que tem essa
funcéo, o Parlamento j4 estava participando do processo, mas o Judi-
ciario, ndo [...] Entéo, teremos um foro permanente em Brasilia para
discutir exatamente as reformas necessdrias para que possamos entrar
neste processo de integracéo [...] Precisamos de um processo de uni-
formizagio de integragdo para que possamos caminhar, progressiva-

mente, num futuro, para a criagdo de um tribunal supranacional .*’

O ano de 2005 marcou o inicio de uma mudanga significativa por
parte do governo brasileiro na forma de conduzir o Mercosul. De um
lado, houve um aumento das investidas da diplomacia presidencial no
sentido de alterar a composicao das forcas participantes do processo e
implementar medidas, mesmo que limitadas, para o aprofundamento

37 “Lulaadmite dificuldades para unificar o Mercosul”, O Estado de S. Paulo, Sao
Paulo, 1/12/2004.
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e expansdo do Mercosul, lembrando que essas jd foram anunciadas no
ano anterior. Por outro lado, comegam a se desagregar as condi¢oes
que garantiam ao corpo diplomatico implementar as medidas neces-
sdrias para a manutencio do principio da intergovernamentalidade.

O avanco dessas duas tendéncias s6 nio foi maior devido ao acir-
ramento da crise politica e institucional na vida doméstica brasileira,
demandando uma concentragio de esforcos governamentais e das
forcas politicas mais proximas ao governo no sentido de administrar
a situacdo, no intuito de chegar ao préximo ano em condigdes de dis-
putar a reeleicio do presidente Lula da Silva. E inegavel que a perda
de credibilidade do governo no plano interno repercutiu na sua capa-
cidade de intervengdo nos assuntos internacionais. Assim, a corpo-
racdo diplomatica ganhou um pouco mais de tempo para gerenciar o
aprofundamento dessas tendéncias.

Paralelamente, houve um aumento nas criticas a conducdo da
politica externa brasileira nos meios de comunicacdo. Boa parte delas
originava-se de manifesta¢des de ex-membros do corpo diplomatico
ou de personalidades que, ao longo dos anos, tiveram contato direto
oualguma influéncia naformulag¢io e discussio da agenda internacio-
nal brasileira. Em geral, o tema principal dessas criticas era levantar
duvidas sobre os beneficios concretos das a¢des relacionadas a ten-
tativa brasileira de exercer uma lideranca sul-americana, a intensifi-
cacdo dos esforcos para a diversificacdo das relacdes internacionais
do pais — como a realizac¢do da reunido de Capula da América do Sul
com os Paises Arabes no més de maio —, ou aos erros taticos como
a fracassada indica¢do do embaixador Luiz Felipe de Seixas Correa
para o cargo de diretor-geral da Organizacdo Mundial do Comércio.

No referente a inser¢do internacional comercial brasileira man-
teve-se a determinacdo do governo em reforgar seu perfil multilate-
ral, principalmente com a substituicdo do embaixador Seixas Correa
pelo embaixador Clodoaldo Hugueney na representacdo brasileira
na OMC.* Essas adequacdes buscavam adaptar melhor o pais ao

38 “Incentivo deve respeitar OMC, diz embaixador”, Folha de S. Paulo, S3o Paulo,
13/6/2005.
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momento critico vivido nas negocia¢des comerciais multilaterais, ja
que em dezembro desse mesmo ano haveria uma reunido em Hong
Kong na qual se previa a conclusio da Rodada Doha.

E perceptivel nesse momento o aumento das divergéncias de
opinido no interior da corporacdo diplomatica quanto a gestdo das
relagBes comerciais brasileiras. Um exemplo disto foi a declara¢io do
embaixador Graca Lima na imprensa brasileira a respeito do encami-
nhamento das negociagdes na OMC, e particularmente com a Unido
Europeia, frisando que o governo brasileiro poderia fazer concessdes
aos europeus em troca de outras que, de qualquer maneira, acabariam
sendo feitas.*

A condugio da politica externa brasileira com rela¢do as grandes
negociacdes comerciais internacionais demonstrava uma postura
mais agressiva, mas limitada ao tema da agricultura, pois em relacio
aos demais temas a postura dominante era a defensiva. No entanto,
no ambito do Mercosul, ainda era possivel verificar uma atitude vol-
tada para manter sua margem de manobra no tratamento dos temas
econdmicos (Veiga, 2005).

Em meados de 2005, a Presidéncia brasileira explicita publica-
mente seu esfor¢o para aprofundar o bloco, sem deixar de demonstrar
seu desejo de expandir a integra¢do para toda a América do Sul. As
manifesta¢cdes admitiam que historicamente o bloco distribuiu desi-
gualmente os beneficios para seus socios e que o governo brasileiro
reverteria essa questdo, principalmente com relagio as reclamacoes
paraguaias e uruguaias.

No caso particular do relacionamento com o Paraguai, lembramos
que se acumularam uma série de problemas, originando uma situa¢ao
na qual o sentimento geral era de que o Mercosul ndo proporcionou
os beneficios esperados e que caberia ao governo brasileiro uma maior
parcela da responsabilidade sobre a forma como o bloco estava fun-
cionado (Hirst, 2005).

39 “UE elogia plano da Fazenda para cortar tarifa”, Folha de S.Paulo, So Paulo,
5/10/2005.
40 “Consenso melancélico”, O Estado de S. Paulo, Sdo Paulo, 22/6/2005.
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Proximo ao final do ano, a situagdo de crise iniciada em 1999 mos-
trava-se longe de uma solugio, sendo agravada, entre outros motivos,
pela tensdo entre os governos argentino e uruguaio em torno da cons-
trucgdo das industrias multinacionais produtoras de papel, conhecida
como “Guerra das Papeleras”, e pela situacdo de maior instabilidade
do sistema politico brasileiro.

Essa crise era fundamentalmente institucional, pois nédo era
acompanhada por uma queda nas taxas de crescimento dos fluxos
comerciais intrabloco. Pelo contrario, o comércio estava aquecido.
No entanto, apesar de um ambiente desfavoravel, verificamos uma
mudanca substancial no encaminhamento dado pelo bloco, com a pers-
pectivado governo brasileiro em aceitar maiores custos paraa manuten-
¢do da integracio regional.

Em uma analise otimista a respeito do futuro do Mercosul, mas
que aborda muito bem as modifica¢des implementadas na Reunido
de Cupula do Mercosul ocorrida em dezembro de 2005 na cidade de
Montevidéu, Felix Pefia (2006) aponta algumas alteragcdes impor-
tantes indicativas de transformagdes institucionais na arquitetura
do bloco.

Diversas decisdes foram tomadas nesta reunido com a finalidade
de permitir um melhor funcionamento da unido aduaneira, como a
cobranc¢a dupla da Tarifa Externa Comum, o tratamento das assime-
trias existentes, a regulamentagio do Fundo de Convergéncia Estru-
tural do Mercosul (Focem). Além disto, tomaram-se decisdes com o
objetivo de melhorar o funcionamento institucional, como a assina-
tura do protocolo criando o Parlamento do Mercosul, aaprovagio das
regras de funcionamento do Tribunal Permanente de Revisio e, por
fim, a criagdo de um grupo de alto nivel para fazer uma proposta de
modifica¢io institucional do bloco.

Outras medidas aprovadas apontam para a expansdo do bloco:
avanco no aprimoramento das regras de adeséo para os novos Esta-
dos, os preparativos para a adesio da Venezuela como membro pleno
e o estabelecimento de uma situagéo de transitoriedade, na qual este
pais teria direito a participar dos 6rgaos do Mercosul sem capacidade
deciséria (Pena, 2006).
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Ja 2005 foi o inicio de uma nova etapa do processo de integragdo
no Cone Sul, principalmente depois da reunido do CMC. E nitida a
tendéncia de inclusio de novos atores ao processo, incorporando suas
demandas, assim como os questionamentos dos paises-membros a
respeito do papel desempenhado pelo governo brasileiro.

Ao mesmo tempo, o projeto de expansio do bloco em diregdo a
América do Sul, promovido pelo corpo diplomatico, ganhou defen-
sores na propria Presidéncia brasileira e em parcela da sua base de
apoio politico. Esse apoio extradiplomatico se fundamenta em inte-
resses diversos como as inten¢des de projecio e lideranga no plano
internacional da Presidéncia, os interesses parlamentares, sindicais,
de grupos organizados em torno dos chamados valores universais,
dos movimentos que buscam uma identidade latino-americana ou
expressam sentimentos antinorte-americanos, de redes de organi-
zacdes sociais, de iniciativas de governos nio centrais, entre outros.

O interessante é que esse apoio foi acompanhado de demandas
que pressionam 0s governos e a proépria estrutura institucional no
sentido do aprofundamento do processo de integracio, traduzindo-se
em sustenta¢io as politicas visando a diminuicdo das assimetrias, a
amplia¢io de canais de participagio e, principalmente, questionando
a funcionalidade das instituicdes estabelecidas.

Essas pressdes atingem, de alguma forma, a relativa autonomia
do Itamaraty na formulacdo da politica externa e, consequentemente,
a forma de gestdo governamental dos assuntos relativos ao Merco-
sul. Isto ndo significa perda da capacidade brasileira de influenciar
os destinos do bloco, mas uma altera¢io nas forcas que compdem o
processo decisério. Estdo interagindo de forma concorrente diversas
visdes de Mercosul.

A novidade estd no modo de conciliar tendéncias que, em uma
situacdo de profunda assimetria, se tornam necessariamente confli-
tantes. De um lado estdo as pressdes para o aprofundamento da inte-
gracdoedooutro paraaexpansio, incluindonovos Estados-membros.

Historicamente, o Mercosul ndo constituiu instituicdes nem
mecanismos de financiamento da integragdo e mesmo os que estdo
sendo criados possuem grandes limitacdes de recursos. Acrescenta-se
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aisso a histérica falta de disposi¢ido governamental brasileira em cus-
tear o processo, a escassez de recursos e as fortes demandas internas
para que o governo financie o desenvolvimento.

Uma saida possivel seria resgatar a ideia, muitas vezes lembrada
pelos governos argentino, paraguaio e uruguaio, de privilegiar os
mecanismos de financiamento e as modifica¢des institucionais para
os quatro membros originarios. No entanto, desde 1991, a postura
brasileira foi de defender o principio da intergovernamentalidade,
limitando o aprofundamento da integragdo aos instrumentos para a
manutencio deste principio.

Chamamos a atencdo para uma manifestacdo do ministro Celso
Amorim em dezembro de 2005 a respeito do pedido de adesdo da
Bolivia e da possibilidade da Venezuela de se tornarem membros ple-
nos do bloco, que pode ser esclarecedora das intencoes diplomaticas
diante de uma situacdo cada vez mais complexa: ‘O Sul, de Mercosul,
nio é de Cone Sul. Tanto que é Mercado Comum do Sul. Foi a midia
quem transformou em Cone Sul”.*!

Em resumo, o ano de 2005 é importante para a andlise do nosso
objeto porque demonstrou que, concretamente, os resultados ainda
sdo muito limitados em vista das crescentes demandas que o bloco
precisa enfrentar. Até este momento nio houve integragio signifi-
cativa das cadeias produtivas, de investimentos capazes de reverter
as pressoes alimentadas pelas assimetrias e a facilitacdo do comércio;
tendo por base inclusive o transporte intercontinental, ele se moder-
nizou em um ritmo muito menor do que necessario (Burges, 2005).

O anode 2006 é inaugurado em clima de impasse nas negociacoes
multilaterais, devido aos resultados da reunidao de Hong Kong no final
do ano anterior, mas com modifica¢des importantes na integracio do
Mercosul, mesmo em uma situago de crise ocasionada pelo prolon-
gamento do conflito entre os governos argentino e uruguaio.

As discussdes sobre a necessidade de aprofundamento institu-
cional e de mecanismos comunitirios para manutencdo da coesdo

41 “Venezuela comega hojea entrar no Mercosul”, O Estado de S. Paulo, Sao Paulo,
8/12/2005.
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continuaram na pauta do processo, envolvendo em alguns momen-
tos, membros do corpo diplomatico e ex-embaixadores que, muitas
vezes, em suas declaracoes enfatizavam que o problema do Mercosul
nao era tanto sua inconsisténcia institucional, mas uma baixa inter-
nalizacdo das decisdes tomadas, devido a falta de vontade politica
dos governos.*

Diante da persisténcia no descontentamento uruguaio e das tra-
tativas deste pais para estabelecer um acordo comercial com os EUA,
o ministro Celso Amorim declarou, durante reunido da Comissao de
Relagdes Exteriores do Senado (em maio de 2006), a necessidade de
maior generosidade brasileira com os vizinhos, posicdo essa ja formu-
lada no inicio do governo Lula da Silva, que até esse momento néo se
concretizara. Nas palavras do ministro,

Nio podemos criar uma politica industrial brasileira e tratar do
Mercosul como apéndice [...] Se eu fosse uruguaio, também estaria
desiludido com o Mercosul [...] Se algo faltou na politica externa
brasileira, foi ter uma atitude mais aberta e de mais longo prazo com
nossos parceiros no Mercosul [...] E um problema cultural: temos de
ter generosidade, estender os empréstimos do BNDES, ter politicas
de compras governamentais para produtos uruguaios [...] Falamos
muito e fizemos pouco [...] a integracdo da América do Sul é nosso

destino; se ndo for por bem serd por mal.*

Mais uma vez, a intervengio do Ministério das Rela¢oes Exterio-
res expressa uma forma de manter a coesdo baseada no oferecimento
de beneficios diretos por parte do governo brasileiro. Entretanto,
esses assumem um carater de concessio e sao manifestos em momen-
tos de forte cobranga por parte dos vizinhos e, em geral, ficam no
plano das promessas apresentando grandes dificuldades para se

42 “Os acordos reforgam a integragdo”, O Estado de S. Paulo, Sio Paulo,
13/2/2006; “Mercosul, éxito comercial, mas... ”, Gazeta Mercantil, Sio Paulo,
27/3/2006.

43 “Brasil falhou com s6cios menores do Mercosul, diz Amorim”, Valor Econémico,

Sao Paulo, 10/5/2006.
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concretizar. Tal comportamento indica que o problema da coesdo
entre os membros do Mercosul ndo é entendido como resultante da pro-
pria arquitetura da integragio e das institui¢des criadas, mas depende
da capacidade de gestéo brasileira com relagdo a essas demandas. Essa
postura coloca o Mercosul como instrumento da politica externa bra-
sileira e, desta forma, cria uma dependéncia entre o aprofundamento
da integracdo e a disposi¢do governamental brasileira em aceitar os
mecanismos necessarios para a realizacio desta tarefa.

Simultaneamente, os efeitos da crise com a Bolivia — em torno
da questdo do gas natural — e a aproximagio da Venezuela ao bloco,
defendida pela composigio politica proxima a Presidéncia da Repu-
blica, com destaque para o assessor da Presidéncia para Assuntos
Internacionais, Marco Aurélio Garcia, acirrou os animos e dividiu
as opinides no que podemos chamar de comunidade brasileira de
politica externa sobre os seus efeitos na integracio sub-regional e na
América do Sul. Esse debate girou em torno da dicotomia entre ideo-
logia e pragmatismo presentes na politica externa brasileira, sem falar
que essa discussdo ocorreu em pleno clima de campanha eleitoral para
presidente da Republica.

Em meio a essa situagio complicada, realizou-se uma importante
Reunido de Capula do Mercosul, em julho de 2006 na cidade de
Cérdoba, quando foram reafirmadas as intengdes para implementar
medidas que tratem das assimetrias, das modifica¢des institucionais
e da expansio do bloco (CMC, 2006).*

No tocante ao primeiro aspecto — as assimetrias — podemos dizer
que os seguintes temas foram mais relevantes:

a) 1implementacdo do Fundo para Convergéncia Estrutural do
Mercosul (Focem);

b) continuidade nos esforcos para acabar com a dupla tributacdo
da Tarifa Externa Comum;

44 Comunicado Conjunto dos Presidentes do Mercosul e Estados Associados.
Coérdoba, julho de 2006. Disponivel em, http://www.mercosul.gov.br/comu-
nicado?2 acesso em 2/12/2006.
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c) aceitacdo da proposta brasileira de designar um funcionario
para concentrar os trabalhos de articulagdo entre os setores
publico e privado, a fim de aumentar os investimentos pro-
dutivos na regido e nos paises menores. Essa fungdo seriaa de
conselheiro para a Integracio Produtiva no Mercosul, tendo
os seus custos cobertos pelo governo brasileiro. O nome indi-
cado fo1 o de Reginaldo Braga Arcuri, ja atuante nas nego-
ciagdes do Mercosul desde o governo Fernando Henrique
Cardoso, quando foi Secretario do Ministério de Desenvolvi-
mento, Industria e Comércio e também ocupou a diretoria da
Secretaria Técnica do Mercosul quando essa sucedeu a antiga
Secretaria Administrativa;

d) acriagiode um Banco de Desenvolvimento do Mercosul com
a finalidade de financiamento de projetos de infraestrutura,
proposto pelo governo argentino;

e) e a instrucdo dada aos ministros das dreas produtivas para
que elaborassem um Plano de Desenvolvimento e Integragio
Produtiva Regional a ser apresentado na proxima reunido de
Cupula do Mercosul.

No caso dos aspectos institucionais, os pontos mais importan-
tes foram a reafirmacdo da necessidade de avancar nos trabalhos do
Grupo de Alto Nivel sobre Reforma Institucional, o apoio as a¢oes
da Comissdo Parlamentar Conjunta para instalar o Parlamento do
Mercosul até o final do ano. Por fim, é importante ressaltar a inten-
sificacdo da presenga de novos atores na tentativa de influenciar o
debate sobre a integracio, destacando a realizagdo paralela da Cupula
Social do Mercosul, que contou com apoio direto da Secretaria Geral
da Presidéncia da Republica do Brasil, e a consolida¢do dos governos
ndo centrais como um novo ator importante potencial de influéncia
No Processo.

Do ponto de vista da expansdo do bloco, consolidou-se a ideia
de expansdo para a América do Sul e a promogio do aprofunda-
mento, independentemente das dificuldades inerentes a essa tarefa.
Houve um reforgo na ideia de coexisténcia entre varios processos de
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integragio regional na América do Sul, como a construgio da Casa.
O argumento mais importante para fundamentar esse discurso da
expansio, além da ampliagio dos projetos de infraestruturas — princi-
palmente na area energética —, € a funcionalidade disto para o enfren-
tamento das grandes negociacdes comerciais internacionais, fazendo
parecer que os objetivos brasileiros sio semelhantes aos de qualquer
outro pais do continente sul-americano.

No entanto, a medida mais importante dentro dessa légica de
expansdo foi aceitar tornar a Venezuela um membro pleno do pro-
cesso, indicando a necessidade de avangar nos procedimentos para
que este pais adquirisse esse status e a capacidade futura de participar
das decisdes tomadas.

O levantamento dos acontecimentos demonstra que as posicoes
atribuidas a diplomacia presidencial divergem significativamente
com algumas posicdes consideradas exclusivas da corporag¢io diplo-
matica. Essas diferencas centram-se nas questdes relativas ao apro-
fundamento da integragéo, principalmente com relagdo a aceitagio de
uma evolugdo institucional e ao papel brasileiro de principal pagador
do processo. No entanto, do ponto de vista da expansio, é perceptivel
a coincidéncia dos objetivos, mesmo que motivados por interesses e
valores diferenciados. A histérica defesa diplomatica da expansdo do
processo em dire¢io a América do Sul concilia-se com mais for¢a com
a diplomacia presidencial neste momento.

Os discursos que levantam a perspectiva da América do Sul,
tanto por parte da presidéncia quanto por parte da corporacio diplo-
matica, apresentam forte similaridade, diferentemente das questdes
que abordam o esgotamento do carater intergovernamental das ins-
tituigdes. A seguinte declaracdo do presidente Lula da Silva durante
a Reunido de Cupula de Cérdoba ilustra bem essa coincidéncia de
objetivos:

Algumas vozes insistem que, diante dos problemas que o Merco-
sul enfrenta, torna-se dificil justificar o aprofundamento das estrutu-
ras do bloco. Na verdade, o que vejo é o contrario. A complexidade

de nossos desafios exigird institui¢des cada vez mais fortes, dgeis e
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transparentes. Mais Mercosul significa, necessariamente, mais insti-
tucionalidade[...] Queria, meu companheiro Kirchner, terminar aqui
dizendo que no nosso mapa, aqui, na nossa bandeira falta a estrela da
Venezuela e que logo, logo nos iremos ter a da Venezuela, a da Boli-
via e, quem sabe, teremos toda a Ameérica do Sul envolvida [...] Nés,
simplesmente, nio falamos mais em Alca, simplesmente, a tensio
desapareceu. Hoje, quem quiser falar em Alca, tem que falar primeiro
em Mercosul. Tem que falar em Mercosul porque nés, a partir da
nossa realidade, queremos construir acordos com todos os paises do
mundo, mas queremos que a nossa soberania sejarespeitada[...] N6s,
no Mercosul, estamos mudando essa maneira de enxergar o mundo.
No6s estamos mudando a geografia comercial estabelecida pelos pai-
ses ricos ha muito tempo. Foi do Mercosul que surgiu o G-20 e foi
0 G-20 que impds respeitabilidade aos paises em desenvolvimento
nas mesas de negocia¢io [...] Estamos provando que o Mercosul s6
faz aumentar nossas capacidades individuais de inser¢io internacio-
nal. Hoje, celebramos acordos econémicos e comerciais com Cuba e
Paquistéo. E sdo muito boas as perspectivas das negociagdes com a
India, o Conselho de Cooperacio do Golfo, com a Unido Aduaneira
da Africa Austral, entre outras. (Silva, 2006a)

Em resumo, a reunido de Cordoba pode ser entendida como o
momento em que a fatura advinda da lideranca brasileira assim como
a instrumentalizagdo do Mercosul como plataforma da sua dupla
insercdo internacional foi cobrada com mais intensidade. Isso acon-
teceu pela forte acdo dos outros governos participantes e também de
setores organizados presentes nas sociedades envolvidas. As pressdes
acumuladas desde o nascimento do Mercosul culminaram numa
situagdo na qual a arquitetura construida ndo tem dado conta do pro-
cessamento das demandas. Estas, por sua vez, tendem a se intensificar
devido as consequéncias do aumento das redes de interdependéncia,
mesmo havendo uma mudanga substancial na postura brasileira no
sentido de admitir uma parcela maior de sua responsabilidade.

Assim, do ponto de vista da expanséo do processo, os objetivos da
diplomacia presidencial coincidem com o que chamamos de modelo
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de integra¢io defendido pelo corpo diplomaético, o mesmo ndo vale
com respeito ao aprofundamento institucional. Neste sentido é inte-
ressante notar que, em seminario promovido pela Rede Mercoci-
dades na cidade de Santo André, em agosto de 2006, o diretor do
Departamento de Integracdo do Itamaraty e um dos principais ope-
radores brasileiros no Mercosul, José Antonio Marcondes Carvalho,
argumentou para um publico formado basicamente por membros de
governos ndo centrais, académicos e organizacoes da sociedade civil,
que era preciso entender que ‘o Mercosul foi, é e por um bom tempo
continuara sendo intergovernamental’,* ao comentar uma manifes-
tacdo do presidente Lula da Silva realizada na reunido de Cérdoba
sobre o fato de que o Brasil ndo deveria temer a discussio sobre a
intergovernamentalidade.

Diante deste descompasso, concentraremos nossa atencao a partir
de agora em verificar se o governo brasileiro tem disposigio e capaci-
dade para enfrentar tamanho desafio.

No segundo semestre de 2006, a conduc¢io da politica externa bra-
sileira com respeito ao Mercosul e 8 América do Sul enfrentou fortes
criticas de diversos setores que tradicionalmente debatem a agenda
internacional do Brasil, lembrando também que os 4nimos estavam
exaltados em virtude da proximidade das eleicdes presidenciais. E
perceptivel nas declaracdes de personalidades que ja estiveram a
frente das negociagdes do Mercosul o descontentamento em rela-
¢do a entrada da Venezuela no bloco. Na visdo do ex-chanceler Luiz
Felipe Lampreia era “ruim para a imagem do bloco ter um pais que
se retira de uma reunido com a Unido Europeia (UE), que esta preo-
cupada com a produgédo de armas nucleares no Ird, pais com quem
Chavez temrelagdes fraternais” e nas palavras do ex-embaixador José
Botafogo Gongalves “o governo nio sabe o que quer do Mercosul” .*

45 Mesa Redonda, “Os Desafios do Mercosul” durante o Semindrio Internacional
Mercosul, uma perspectiva dos governo dos locais e da sociedade civil. Local: Teatro
Municipal de Santo André, 10 de agosto de 2006.

46 ‘“Pais corre risco de isolamento politico”, Gazeta Mercantil, Sio Paulo,

8/8/2006.
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O fato de haver criticas demonstra que as condi¢des nas quais a
relativa autonomia do Itamaraty opera estdo se desagregando ainda
mais. Por outro lado, demonstra que a politica externa do governo
Lula da Silva atraiu a aten¢do de uma parcela maior da populacio
sobre os assuntos externos do Brasil, tendo inclusive algum papel
de importéancia no periodo eleitoral. Vale notar que o ministro Celso
Amorim acabou participando, de uma forma mais intensa, da cam-
panha eleitoral para o segundo turno das eleicoes.

Terminada a elei¢io e ja definido o vencedor, o entdo ministro
Celso Amorim — ainda sem ter certeza se continuaria no cargo no
proximo mandato — afirmou que o presidente Lula da Silva estava
determinado a aprofundar ainda mais sua politica externa com rela-
¢3o a América do Sul, disponibilizando mais recursos econ6micos
aos paises vizinhos e teria como prioridade o Paraguai e o Uruguai.”’

Ressaltamos que a partir desse momento, as manifestacoes sobre
os processos de integragdo na América do Sul provenientes da cha-
mada diplomacia presidencial passam a abordar o tema da suprana-
cionalidade de forma mais ptblica, o que ndo era possivel verificar
antes nos discursos presidenciais. Embora na reunido de Cordoba o
presidente Lula da Silva tenha mencionado a necessidade de rever a
intergovernamentalidade, nos discursos de dezembro de 2006 rea-
lizados no ambito da Comunidade Sul-Americana de Nagdes e do
Mercosul, aparecem as primeiras declaracdes publicas de aceitacio de
custos provenientes da possivel ado¢do de mecanismos supranacio-
nais. E, sem davida, uma inovagio no posicionamento governamental
brasileiro com respeito a sua politica externa. Mais do que a oferta de
beneficios econdmicos aos parceiros, agora surge a possibilidade de lidar
com os custos politicos comumente presentes em processos de integra-
¢3o mais profundos, mesmo que isto ainda ocorra no nivel do discurso.

A primeira manifestacio neste sentido aconteceu na Bolivia em
8 de dezembro, durante a cerimonia de abertura da II reunido de chefes
de Estado e de governo da Comunidade Sul-Americana de Nagdes:

47 “Amorim afirma que politica externa vai ser aprofundada”’, Folha de S.Paulo,

Sdo Paulo, 30/10/2006.
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Um projeto tdo amplo como o da nossa Comunidade tem que
contar com institui¢des que permitam realizar nossos projetos. Por
isso, o Brasil apoia, com entusiasmo, as propostas elaboradas pela
Comissao Estratégica de Reflexdo, que trabalhou durante este ano, a
nosso pedido, e que inspira grande parte de nossa decisdo de hoje. Se
queremos uma Comunidade forte, é preciso dotar-lhe dos instrumen-
tos necessarios. Cedo ou tarde, deveremos assumir certo conteudo
de supranacionalidade no processo de integragio [...] Passo deci-
sivo para o futuro dessa integragio serd a negociacao de um acordo
ou tratado constitutivo, que lhe dé consisténcia juridica, densidade
politico-institucional e identidade internacional a nossa comunidade.

(Silva, 2006b)

A segunda declaragio nesse sentido aconteceu no discurso feito
na sessdo de abertura da constitui¢do do Parlamento do Mercosul
realizada em Brasilia no dia 13 de dezembro:

Sabemos que o Parlamento do Mercosul nao tera, pelo menos
inicialmente, fungéo legislativa. Néo vai se sobrepor aos Congressos
Nacionais de cada Estado Parte. Mas tera papel decisivo para fazer
avancar a harmonizacio das legislagdes nacionais em diversas areas.
E, quando for necessaria aprovagio legislativa, tornara mais 4gil a
incorporagdo das normas do Mercosul aos ordenamentos juridicos
internos. Servira de laboratério politico importante para avancarmos
futuramente no plano da supranacionalidade, seguindo as grandes
experiéncias de integracdo em curso no mundo [...].

Falamos das relacdes internacionais, muitas vezes, sem levar em
contaanecessidade de generosidade dos dois maiores paises do bloco,
que sdo a Argentina e o Brasil, com os paises menores. Se quisermos
que a Bolivia entre no Mercosul, e certamente entrard no Merco-
sul, é preciso que tenhamos consciéncia de que precisamos ajudar a
Bolivia, precisamos trabalhar projetos conjuntos, precisamos traba-
lhar o desenvolvimento porque, sendo, esses paises ndo encontrardo

nenhuma razio para estar no Mercosul. (Silva, 2006¢)
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Antes de fazermos algumas consideragdes a respeito do conteido
destes trechos é importante comparar com o discurso realizado pelo
ministro Celso Amorim durante a abertura da Segunda Capula Social
do Mercosul, realizada no dia 13 de dezembro:

Vamos celebrar em breve, ja celebramos oficialmente a entrada
da Venezuela, mas em breve os Parlamentos todos devem ratificar
essa entrada, teremos um Mercosul que ird do Caribe a Terra do
Fogo. Isso da uma vértebra sul-americana ao Mercosul, que antes
era frequentemente confundido apenas como um Mercado Comum
do Cone Sul, coisa que nunca foi, mas que agora verdadeiramente
impossivel fazer essa confusdo. E sobretudo um Mercosul que é um

Mercosul dos povos |...]

A coincidéncia desses dois eventos é muito feliz porque ela ilustra
algo que de maneira resumida tentei dizer para a imprensa. O que
significa esse momento? Significa que nés passamos da fase de um
Mercosul exclusivamente dos Estados para uma fase do Mercosul dos
povos. Eu acho que esse salto em direcdo a uma integragio efetiva da
populacdo, dos ministros que estdo encarregados de setores variados
de governo, é que esse evento simboliza. Acho que é uma oportu-
nidade impar para aprofundarmos o didlogo entre os varios setores
da sociedade civil mas também da sociedade civil com o Governo,
e agora com o Parlamento, num momento muito especial do Mer-
cosul, num momento em que o Mercosul inclusive assume a sua
posicao verdadeira de um processo de integracdo, nao s6 ao aprovar
o Parlamento, mas também ao aprovar o Fundo de Convergéncia do
Mercosul, um reconhecimento de que existe o fendmeno das assime-
trias dentro do Mercosul, e que ele é um fendmeno que tem que ser
considerado, com o qual temos que lidar. E esse sentimento de que o
Mercosul, como frequentemente se diz, ndo pode ter como objetivo

apenas o lado comercial. (Amorim, 2006)

Tanto nas declaracoes do presidente quanto do ministro das
Relacdes Exteriores é possivel perceber a presenca da postura de
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generosidade com os paises menores, os objetivos de expansdo para
a América do Sul, a ideia de democratizar o processo, enfim, conci-
liar os objetivos de expansdo com o aprofundamento da integragio,
mesmo sem apresentar uma ideia clara de como operar esses proces-
sos tdo complexos.

Porém, o fato para o qual chamamos a atencao esta na significativa
diferenca entre a diplomacia presidencial e as inten¢des do Ministério
das Relac¢des Exteriores no que se refere ao nivel de aprofundamento
esperado para esses processos. Enquanto a diplomacia presidencial
indica a aceitagdo das consequéncias implicitas na adogio de ele-
mentos de supranacionalidade e, portanto, admite a possibilidade de
constitui¢do de etapas superiores ao simples funcionamento de uma
unido aduaneira, a posi¢io do [tamaraty ainda se concentra na asso-
ciacdo do aprofundamento da integracdo com o principio da intergo-
vernamentalidade do processo. Isto néo significa que a diplomacia
nio avangou em sua proposta de aprofundamento, mas indica que
essa maior flexibilidade tem como limite a exploragio méxima do
que as institui¢des intergovernamentais permitem realizar. A supra-
nacionalidade, mesmo que hipotética ou a ser adotada de forma muito
limitada, permanece como um assunto que a diplomacia e o proprio
chanceler ndo parecem dispostos a tratar.



7
CONSIDERACOES FINAIS E COMPROVAGAO
DE HIPOTESES

7.1 O modelo de Mercosul contido
na politica externa brasileira

Neste capitulo, apresentamos o que podemos chamar de um
modelo de Mercosul presente na politica externa brasileira, a partir
do que foi trabalhado nesta pesquisa. Além da revisio da bibliografia
especializada, reconstruimos os passos dos negociadores brasileiros
com respeito ao processo de integragdo. Essa reconstrucio partiu das
varidveis selecionadas no que convencionamos indicar como necessi-
dades basicas presentes em qualquer processo de integragio regional.
Além disso, relacionamos os objetivos tradicionais da a¢do externa
brasileira, autonomia e o desenvolvimento, com o Mercosul, mesmo
que de forma indireta.

A partir deste ponto retomamos os principais assuntos tratados
para estabelecer uma compreensdo do que seria a esséncia do processo
de integragio e para determinar melhor a influéncia do governo bra-
sileiro sobre ele.

Esta pesquisa centra sua andlise na dindmica do corpo diplomé-
tico. No entanto, o entendimento do funcionamento do Ministério
das Relacoes Exteriores por si s6 é uma tarefa muito complexa, prin-
cipalmente pelo fato de que ha uma reconhecida dificuldade em obter
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todas as informagdes necessarias a fim de realizar um estudo deste
tipo. Além deste aspecto, a literatura sobre a politica externa brasi-
leira apresenta um niimero muito reduzido de estudos dedicados aos
processos internos de tomada de decis3o, as forcas internas presentes
na corporagio diplomatica e ao funcionamento e papel desta organi-
zagio no conjunto da burocracia estatal brasileira.

Assim, partimos da aceitagdo destas limita¢des e reduzimos nossa
analise somente aos aspectos diretamente relacionados as hipéteses
iniciais desta pesquisa. Desta forma, a analise empirica concentrou-se
nas demandas da integracio e nas rea¢des dos negociadores brasilei-
ros, tendo como parametro de comparacio as consideragdes presentes
na bibliografia selecionada, as decisdes tomadas pelo governo bra-
sileiro e as normas estabelecidas no ambito do arranjo institucional
intergovernamental do Mercosul.

E perceptivel a importincia que demos as falas, as declaracdes, as
manifestacdes e aos discursos das autoridades brasileiras diretamente
envolvidas no processo negociador.

7.1.1 Introducdo ao modelo brasileiro

Em linhas gerais, a posi¢do brasileira assume uma importancia
central na defini¢do de algumas questdes fundamentais para o apro-
fundamento institucional do bloco e que estdo presentes nos prin-
cipais estudos sobre o Mercosul. Dentre alguns exemplos podemos
citar: a defesa constante do modelo essencialmente intergovernamen-
tal; a dificuldade em aceitar a criacdo de mecanismos institucionais
comunitarios — tais como estruturas de fomento e de financiamento
da integragio, que a literatura especializada considera essenciais
para lidar com as diferencas regionais e de competitividade —; e
também a constante tentativa de evitar a utilizagdo do mecanismo de
solugdo de controvérsias criado no ambito do Mercosul, privilegiando
a negociagio prévia entre os governos.

Concordamos com essas observagdes, mas consideramos impor-
tante ressaltar algumas outras para compor o que chamamos aqui de
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modelo brasileiro de integracio no Mercosul. E importante desta-
car que as observacoes abaixo, que compdem este modelo, foram
extraidas dos acontecimentos estudados desde pelo menos a assina-
tura do Tratado de Assuncio até o final de 2006. Portanto, mesmo
admitindo que a partir de 2005 é possivel ver uma mudanca signifi-
cativado andamento do processo, ainda assim permanece um esforco
em sua defesa, presente no proprio corpo diplomatico e também em
parcela significativa da comunidade brasileira de politica externa.

O periodo estudado demonstrou que esse modelo de integragdo
foidefendido durante grande parte do tempo, embora sua decadéncia
tenha se iniciado ainda no final dos anos 1990. Apesar de estar esgo-
tado, ainda ndo foi completamente substituido, inclusive porque o
modelo é coerente com as linhas gerais presentes na atuagio externa
brasileira, descritas no inicio desta pesquisa. Sua completa superacido
acabaria sendo consequéncia de uma ruptura nesta linha de continui-
dade que marca a histéria da a¢io externa brasileira.

Devemos levar em consideracio o fato de que sdo crescentes as
pressdes sobre essa continuidade histérica, mas uma ruptura deste
nivel mostra-se historicamente muito dificil, principalmente porque
recai sobre o objetivo méximo de busca de autonomia no sistema
internacional.

A tentativa de organizar os elementos que definem um modelo
de Mercosul na politica externa brasileira é, portanto, compreender
como a a¢do governamental brasileira se colocou diante dos efeitos
da maior interdependéncia econémica, politica, cultural, entre outros
aspectos, e a criagdo de mecanismos comunitarios que controlam
esses efeitos.

Existem diversas experiéncias concretas de integracdo que
demonstram diferentes possibilidades de criacio institucional, dife-
rentes modelos de integracio econémica e variadas formas de com-
prometimento entre os Estados envolvidos. No entanto, o fato de
trabalharmos com a no¢do de aprofundamento implica reconhecer que
existem diferentes niveis de integra¢io e, de uma forma ou de outra, ele
se relaciona com o grau de autonomia preservado pelo Estado nacio-
nal. Este modelo, portanto, corresponde em alguma medida a forma
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como o Estado brasileiro se ajustou a essa tendéncia de diminuicdo da
autonomia nacional em relagdo ao processo de integragéo.

7.1.2 Centralidade dos governos

O primeiro elemento desse modelo é a propria centralidade dos
governos nos destinos do processo de integracio, que pode ser veri-
ficada em toda a histéria do bloco, desde o seu antecedente direto em
1985, a Declara¢io de Iguagu, até os dias atuais. Quando falamos em
centralidade dos governos, estamos nos referindo essencialmente ao
Poder Executivo.

Essa centralidade poderia ser explicada pela prépria arquitetura
de integragdo adotada, que ¢ intergovernamental. Entendemos que
isso seria uma forma de reduzir a explicacdo. O fato de haver inter-
governamentalidade ndo implica redugio da participa¢io dos outros
poderes do Estado, nem dos demais atores domésticos. E possivel
haver blocos essencialmente intergovernamentais com uma conco-
mitante agenda de integracio mais participativa e transparente.

Assim, o que explica a centralidade dos governos no Mercosul é
a estrutura de interesses domésticos dos paises participantes, a capa-
cidade de influéncia dos principais atores em interagio e a sequéncia
de acontecimentos historicos, que traduzem alternativas e escolhas
especificas desta experiéncia integrativa.

7.1.3 A vontade politica concentrada nos presidentes

Se ha uma centralidade governamental neste modelo, também
é possivel perceber pela anélise dos acontecimentos realizada que,
dentre os atores governamentais, é reservado um papel especial para
a Presidéncia da Republica no processo decisério. A vontade poli-
tica concentrada nos presidentes j4 foi por diversas vezes descrita na
bibliografia sobre o tema (Vigevani; Veiga, 1991; Hirst, 1991; Mala-
mud; Castro, 2006).
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A pesquisa empirica neste trabalho confirma esse entendimento,
percebendo que essa vontade politica — que em muitos casos impul-
slona o processo e em outros busca a solu¢do de uma situagio de crise,
ou ainda pode ser a propria causa de uma situacio de crise — mostra-
-se mais relevante nos momentos que entendemos ser de formulacdo
decisoria.

Se a vontade politica presidencial é o préprio motor do processo de
integracdo no Cone Sul, ela se da principalmente em momentos cur-
tos, devido a prépria dinamica das atividades e atribuicoes presiden-
ciais que estdo voltadas na maior parte do tempo para a vida doméstica
de cada pais, e também pela prépria estrutura decisoria criada.

Apesar disso, foi possivel perceber que a atuagdo presidencial tem
capacidade de mudar os rumos dos acontecimentos na integracdo do
Mercosul. No entanto, essa capacidade é relativa, pois o dia a dia da
integracdo é operado pelas agéncias governamentais especializadas
no tema, tornando mais dificil 0 acompanhamento sistematico des-
sas questoes.

Esse cotidiano é o que chamamos de momento da implementacdo
deciséria, no qual os operadores governamentais, que no caso brasi-
leiro correspondem basicamente a corporagdo diplomatica, também
exercem uma importante influéncia sobre os destinos da integra-
¢do. Assim, a vontade politica concentrada nos presidentes seria o
segundo elemento desse modelo.

7.1.4 A defesa da estabilidade democratica na regiao

Tanto a centralidade dos governos quanto a grande importan-
cia da vontade politica presidencial se fundamentam na defesa da
estabilidade democratica na regido. Esse terceiro elemento ajuda na
explicagdo dos dois anteriores, pois o inicio da cooperagdo argentino-
-brasileira se explica em parte pela emergéncia dos governos civis nos
dois principais paises, que viam na integragdo econdmica uma forma
plausivel de aumentar as chances do processo de redemocratizagio,
diminuindo a probabilidade de um retrocesso autoritério.
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A importancia da defesa da democracia como caracteristica do
modelo de integracdo nio se justifica somente pelo momento inicial
que deu partida ao processo. Ela se fortaleceu ao longo dos anos, o que
nos habilita a identificd-la como essencial a arquitetura institucional.

Essa defesa da democracia, no entanto, ndo é muito precisa quanto
ao tipo de democracia que se deseja para os paises participantes. E
definida essencialmente por oposicdo aos movimentos de ruptura
da ordem politica com o estabelecimento de ditaduras militares,
realidade essa que marcou grande parte da histéria politica latino-
-americana. Assim, nio podemos esperar um detalhamento sobre
qual a forma de democracia que os paises deveriam ter, se parecida
com a ideia de uma democracia representativa ou ndo, ou se o pro-
cesso de integragio em si deveria ser mais transparente, participativo
e democratico.

No modelo de integracdo da politica externa brasileira, a defesa da
democracia assume papel de caracteristica fundante do préprio pro-
cesso e é um de seus proprios objetivos. Nio hd relagio com a questdo
do aprofundamento do bloco. O importante é que em momentos de
possivel ruptura da ordem democrética em algum dos paises partici-
pantes, mesmo com institui¢gdes comuns pouco desenvolvidas, havera
uma reacido dos demais através da acdo presidencial e diplomatica com
0 objetivo de evitar uma crise maior. Esses momentos emergenciais
foram verificados nos anos 1990 quando o general Lino Oviedo ten-
tou assumir o poder & for¢a no Paraguai.

A pratica de dissuadir essas tentativas de golpe, seja por meios
diplomaticos ou pela a¢do direta dos presidentes, aconteceu antes
mesmo da sua regulamentacdo, realizada a partir do Protocolo de
Ushuaia, que é adicional ao Tratado de Assuncio, e que trata do com-
promisso democratico no bloco (Almeida, 2002).

7.1.5 A articulacao diplomatica Brasil-Argentina

Um quarto elemento desse modelo se volta, como os trés anterio-
res, a0 momento fundante do processo, ou seja, estamos nos referindo
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a importancia estratégica da articulacdo diplomatica entre Brasil e
Argentina, como o centro nervoso do processo.

Essa articulagio foi amplamente salientada pela bibliografia que
trata deste assunto (Vaz, 2002; Camargo, 2000). E notériaa diferenca
de importancia dada aos assuntos que envolvem os dois principais
paises em detrimento dos outros menores. As posi¢des brasileiras
apontaram nesse sentido, o que foi demonstrado a partir dos acon-
tecimentos de 2004. O reconhecimento ptblico do governo brasi-
leiro sobre o tratamento diferenciado que havia tido com relagdo ao
Paraguai e ao Uruguai ndo denota somente uma mudanca nas posi-
coes politicas representada pelo governo de Lula da Silva, porque
entendemos que este fato ¢ fruto da situagdo anacronica da defesa
deste modelo de integracio, dada a intensificacdo das pressdes sobre
a propria arquitetura do bloco e sobre os negociadores governamen-
tais brasileiros.

No entanto, com respeito a essa caracteristica, apesar de ter sido
marcante durante grande parte do tempo, € interessante a interpreta-
¢do de Mobnica Hirst a respeito da prioridade do Itamaraty atribuida
a América do Sul, que além de parte dos objetivos de inser¢io inter-
nacional do pais, parece ser uma forma de substituir “la propuesta
anterior de mdxima prioridad a la alianza estratégica con Argentina”
(Hirst, 2006, p.139).

Esta pesquisa demonstra que no modelo de integragdo defendido
pela diplomacia brasileira, a expansdo para a América do Sul ja se
apresentava desde o seu inicio em 1991. Entretanto, € dificil afirmar
se a expansdo acabaria por substituir a articulacdo originaria. Nossa
ponderacio vai no sentido apontado pela propria analise empirica,
que nos permite no maximo afirmar que o governo brasileiro, seja
do ponto de vista da atuacdo do corpo diplomético seja da diploma-
cia presidencial, procura em diversos momentos a concordancia por
parte do governo argentino a respeito da expansio do processo, tendo
obtido o seu aceite até o momento.

Assumimos uma posi¢io de cautela em relacdo a essa caracteris-
tica, ou seja, os dados analisados ainda apontam para a centralidade
da articulagio entre Brasil e Argentina no modelo governamental
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brasileiro, mesmo que essa seja substituida na medida em que os
objetivos de expansio sdo concretizados. Lembramos que tentamos
extrair e definir a existéncia de um modelo gestado através dos anos e,
portanto, mais do que um planejamento prévio trata-se, na verdade,
de um processo histérico que sofre as interferéncias dos movimentos
conjunturais.

Como conclusdo dos quatro primeiros fatores levantados temos
que estes ndo inviabilizam a priori 0 aprofundamento da integracéo.
Assim, ndo existe uma relagdo direta entre eles e a ndo adogéo de
mecanismos e politicas que possibilitassem um arranjo institucio-
nal do bloco capaz de promover o avanc¢o da integracdo econdmica
e politica.

A noc¢do de avango, neste caso, significa aprofundamento, como
jé foi tratado anteriormente. Também é importante notar que estes
elementos se referem direta e indiretamente ao exercicio da diplo-
macia presidencial. A centralidade do governo no bloco é fruto, em
grande parte, do esforco presidencial em dar inicio a integragido que
tinha como um dos grandes objetivos a defesa da democracia nos dois
principais paises.

7.1.6 A diplomacia como formuladora

Outro elemento que caracteriza o modelo é a diplomacia como
formuladora e, consequentemente, como principal instrumento de
modelagem da propria integracdo. Nesta concep¢do, a arquitetura
institucional do bloco é reflexo direto do préprio processo negociador,
ou seja, o modo de fazer a integragio é continuo e depende do jogo de
forcas e interesses entre os principais negociadores.

A vontade politica esta concentrada nos presidentes, mas esta se
apresenta com mais for¢a em determinados momentos, principal-
mente naqueles que exigem autorizagdo para seguir em frente sobre
determinados temas, nos momentos emergenciais que envolvem cri-
ses institucionais domésticas e na superacao ou na criagio de situagdes
de crises. Nos demais momentos, que correspondem a maior parte
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do tempo, o processo fica sob a coordenagdo quase que exclusiva da
diplomacia, que trabalha diretamente com as demandas que surgem
todos os dias e na propria orientacio dada durante as reunides de
Cupula do bloco.

Essa caracteristica é fundamental para entender o modelo, ja que
dentre os principais atores do processo é perceptivel a superioridade
que o corpo diplomatico brasileiro assume como importante gestor
da integracdo. Se é verdade que a diplomacia brasileira, do ponto de
vista juridico, tem as mesmas competéncias que as dos demais paises,
também ¢ valido afirmar que, do ponto de vista técnico e politico, o
Itamaraty possui capacidades que lhe garantem uma vantagem rela-
tivamente grande no processo decisorio do bloco.

Para reforcar o reconhecimento da centralidade da diplomacia e
sua liga¢do com os elementos jd levantados, vale atentar para a con-
clusdo de Alcides Costa Vaz (2002, p.272) ao lembrar que

apesar da influéncia crescente das burocracias econdémicas no pro-
cesso negociador, ndo se produziu, em nenhum aspecto, o esvazia-
mento politico do Mercosul e de sua projecdo diplomatica, como o
atesta, por exemplo, a ativa diplomacia presidencial e ministerial
entdo conduzida, o que justificava que a coordenagio das negociacdes
se mantivesse na orbita das chancelarias mesmo nas fases marcadas

pela predominéncia dos temas econémicos na agenda negociadora.

A ideia é de que o processo negociador seja essencialmente um
processo conduzido pelos atores diplomaticos, pois além de fortale-
cer seu papel no interior do bloco, isto permite a manutencio de sua
importancia na propria estrutura do Estado brasileiro.

Entre as principais forgas enddgenas ao Mercosul, ou seja, aquelas
presentes na prépria dindmica de interesses e expectativas que orien-
tam a a¢do dos atores domésticos em relacdo a integracdo, a atuacio
da diplomacia brasileira foi central para o formato assumido pela
integracio ao longo dos anos, sendo essa um ator de grande relevan-
cia no destino e na condugdo das decisdes que definem a estrutura
institucional do bloco.
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O levantamento e a andlise dos acontecimentos envolvendo as
posicdes brasileiras demonstraram em varios momentos esse fato.
Vimos que o Itamaraty possui uma capacidade e uma importan-
cia singular na formula¢io deciséria que estabelece a estratégia de
insercdo internacional do pais; e, a0 mesmo tempo, o faz dentro do
discutido insulamento do debate sobre as questdes internacionais
no Ministério das Relagdes Exteriores e a grande profissionalizagio
que este apresenta, podendo este 6rgio ser entendido como um sub-
conjunto do Estado brasileiro com demandas e orientacdes préprias.

Essa verificacio demonstra a importancia de entender qual a rela-
cdo desta agéncia estatal com os destinos da integracdo regional, j4
que representa o pivo da agdo internacional contemporanea brasileira,
pelo menos no nivel dos discursos oficiais.

7.1.7 Estrutura institucional predominantemente
intergovernamental

De todos os elementos que compdem o modelo de Mercosul da
politica exterior do Brasil, podemos dizer que a defesa da manutencéo
de instituicdes intergovernamentais é o mais importante, e permite
fazer as ligacdes necessdrias entre os demais.

O histérico da postura brasileira demonstrou claramente a impor-
tancia atribuida a esse ponto, demonstrando que uma mudanga nesse
aspecto interferiria na propria estrutura do modelo. Também foi pos-
sivel perceber que é em relagdo a esse tema que ha maior divergéncia,
nio so6 entre o Brasil e os demais paises, mas principalmente entre o
que chamamos de diplomacia presidencial e as posi¢des do corpo
diplomtico.

Foram marcantes as tentativas de bloqueio por parte dos negocia-
dores brasileiros com respeito ao avango sobre essa discussio durante
o processo negociador do Mercosul. Além disso, a defesa acirrada
em manter o carater intergovernamental do bloco foi de todos os ele-
mentos 0 que mais se manteve ao longo do tempo, principalmente
com relagdo a coeréncia do discurso diplomético. Podemos inclusive
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afirmar que essa é uma caracteristica presente nas diversas correntes
internas da diplomacia. Tanto as posi¢des mais nacionalistas quanto
as mais liberais entendem que a intergovernamentalidade deve ser
respeitada, ja que se apoia no objetivo essencial da acdo externa bra-
sileira de ampliagdo das margens de manobra no sistema internacio-
nal, ou autonomia.

Sobre este aspecto, trataremos um pouco mais adiante ao abordar-
mos o que estamos chamando de “principio da intergovernamenta-
lidade” e sua relagdo com os objetivos essenciais da politica externa
brasileira.

Sobre as institui¢cdes supranacionais, Malamud (2005b) bem
observa que diferentemente da Unido Europeia, o Mercosul nunca
chegou a ter este tipo de arranjo institucional, no entanto, sua expli-
cacdo para 1sso é de que os governos ndo queriam perder o controle
sobre o andamento do processo de integracdo e, um outro motivo,
seria a tentativa de evitar as experiéncias de integragio mais antigas
na América Latina que foram consideradas como tendo um certo
excesso de instituicdes, como no caso do Pacto Andino.

Aceitamos o diagnostico de Malamud, no entanto acreditamos
que a explica¢do para o caso do Mercosul estd mais ligada a tentativa
do corpo diplomatico em manter as linhas gerais da politica externa
brasileira, o que por conseguinte resultaria na manutencdo da capaci-
dade corporativa de influéncia sobre os destinos do préprio processo
de integracdo e também na formulacdo da agenda externa brasileira.

Vimos que o discurso diplomatico busca fundamentar uma reali-
dade especifica do Mercosul, composta de fatores que ligam a expe-
riéncia do Cone Sul a um processo caracterizado por pouca construcao
institucional e, essencialmente, intergovernamental. Vale lembrar
que, em geral, esses fatores ndo sdo muito bem explicados e referem-
-se as caracteristicas histéricas do Brasil e de sua posi¢do no mundo.

Ao mesmo tempo, essa construcdo discursiva apresenta a possibi-
lidade de gestao de um mercado comum a partir de institui¢des mini-
mas, em que as diplomacias seriam um importante ponto de apoio
das negociagdes. Como exemplo desta concepcdo, Paulo Roberto
de Almeida afirma que o Mercosul néo é nenhuma copia e nem tem
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inspiracdo na Unido Europeia. Se fosse para ter alguma comparacio
este autor propde que o correto seria comparar com o Benelux. A
permanéncia do projeto de mercado comum sub-regional seria uma
forma de ter um “perfil 6timo da inser¢do econémica internacional
dos paises membros as possibilidades de constru¢io de uma inter-
dependéncia regional que complemente o processo de globalizagio
mercantilista” (2002).

Seguindo essa mesma linha e como forma de fortalecer seu argu-
mento, o autor desqualifica aqueles que propdem a adogio de insti-
tuigdes ou mecanismos de carater supranacional com o argumento de
que “‘em outros termos, o que foi realizado foi 0 Mercosul possivel,
ndo o ideal ou aquele imaginado por observadores académicos ou
comentaristas pouco informados dos meios de comunicagio” (ibid.).

Esse tipo de argumentacéo se direciona, por exemplo, a espe-
cialistas da area de direito internacional e de relagdes internacionais
como Ricardo Seitenfus e Deyse Ventura, que se dedicam ao estudo
do funcionamento das organizagdes internacionais e, em particular,
ao do Mercosul. Estes autores, entre tantos outros, entendem que
as institui¢des supranacionais poderiam criar as condi¢des para o
cumprimento dos tratados assinados e para construir uma politica
comercial comum (Seitenfus; Ventura, 2001), o que a anélise empi-
rica desta pesquisa demonstrou ser muito improvavel ocorrer com as
instituicdes atuais.

As posicoes do [tamaraty sobre esse assunto podem ser compreen-
didas na seguinte afirmagio do ex-ministro das Relacdes Exteriores
Luiz Felipe Lampreia (2002, p.205):

Creio que o Brasil ndo deve aceitar o conceito de uma autoridade
supranacional nos moldes da Comissdo Europeia, nem a ideia de
que possa haver uma subordina¢io do sistema judicidrio nacional a
uma instancia do Mercosul. Mas havera certamente possibilidade
de avaliar niveis intermediarios, como a criagio de um secretariado
técnico capaz de realizar estudos e projetos para a consideragio dos
governos, que represente um avanco no sentido da maior institucio-

nalizagido do Mercosul.
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Mesmo em pleno processo de mudanca do discurso governamen-
tal brasileiro, principalmente com a nova orientagio dada a partir da
diplomacia presidencial, um dos principais operadores do Itamaraty
sobre o dia a dia do Mercosul, José Anténio Marcondes de Carvalho
(2006), afirma que o importante nao seria discutir se as institui¢des
deveriam ser intergovernamentais ou supranacionais, mas saber se as
atuais instituigdes sdo adequadas ao Mercosul.

Concordamos com o fato de buscar aadequagio das instituices ao
real nivel de interdependéncia de um processo de integragéo. Porém,
os acontecimentos do Mercosul e o historico das posigdes brasileiras
demonstram uma preocupacio constante do corpo diplomatico em
evitar este debate pablico. Seguindo essa linha de raciocinio, Mar-
condes de Carvalho que é um importante negociador do Mercosul
afirma que

Nio hd uma relacdo direta a priori entre instituicoes suprana-
cionais e efetividade. Por si s6, a introducio, no arcabougo juridico
institucional de um processo de integracdo, de elementos tradicio-
nalmente associados ao conceito de supranacionalidade nao assegura
a consecugio dos objetivos atribuidos a organizagio ou o adequado
cumprimento das decisdes adotadas nesse ambito. Por outro lado,
nadaimpede que, naauséncia desses elementos, as instituicdes possam
criar uma efetiva integragio entre seus membros e gerar, naturalmente
uma demanda por maior integracio, gracas a capacidade de defesa e
promogio dos interesses de seus integrantes. (Carvalho, 2006, p.20)

Concordamos com a primeira parte do argumento, de que real-
mente ndo hd a priori uma relagdo direta entre a supranacionalidade
e a efetividade da integracéo, assim como também néo hd relacdo
direta entre a intergovernamentalidade e a efetividade da integracio.
No entanto, conforme j4 foi abordado anteriormente nesta pesquisa,
existem fortes indicios de que um mercado comum, devido a grande
complexidade das questdes tratadas, principalmente com relagdo ao
livre transito de pessoas e de capital, tem enormes dificuldades para se
consolidar a partir de instituigdes estritamente intergovernamentais.
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Assim como a rigidez na manutengdo de um corpo supranacional
pode acabar prejudicando a prépria integracdo, uma rigidez quanto
a intergovernamentalidade também pode resultar no mesmo efeito.
E dificil imaginar a discussdo sobre qual tipo de instituicio é mais
eficiente aos objetivos do bloco enquanto houver um certo “tabu” no
trato das questdes relativas aos mecanismo supranacionais.

Nossa conclusio é extraida dos exemplos historicos existentes e
da andlise bibliogréfica especifica sobre casos de integragdo regional
e, desta forma, o Mercosul poderia ser uma inovagao neste sentido.
Entretanto, a analise histérica dos acontecimentos e a crise institu-
cional crénica pela qual o Mercosul tem passado demonstram, até o
momento, a inviabilidade do argumento diplomatico.

7.1.8 Inexisténcia de um paymaster

Um outro aspecto percebido e que entendemos ser um elemento
marcante do préprio modelo de integragdo presente na politica exte-
rior do Brasil diz respeito a necessidade em haver um processo de
integra¢do coeso, mas sem a existéncia de um pais que seja o princi-
pal pagador, como ja exposto ao tratarmos da ideia de “paymaster”
de Walter Mattli (1999).

Nossa concluséo é de que para o modelo de integra¢io da politica
externa brasileira pode haver uma certa lideranca do Brasil sobre o
processo, desde que essa nio se traduza em transferéncia profunda de
fungdes e fundos governamentais nacionais para o nivel regional. Os
diversos exemplos envolvendo viérias crises no bloco demonstraram
que a posicio brasileira foi a de pagar os custos do processo, sejam
estes institucionais ou econdémicos, mas a partir das proprias institui-
¢Oes nacionais, visando sempre manter um minimo de coesdo neces-
sdriaa manutencio dos objetivos brasileiros de inser¢io internacional.

Este elemento do modelo, no qual ndo existe um principal Estado
pagador, foi amplamente amparado pela anélise empirica dos fatos,
estando presente em diversos momentos nos discursos diploma-
ticos; mas também apresenta uma ampla base de sustentacdo na
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bibliografia que trata deste tema (Klom, 2003; Burges, 2005; Mala-
mud, 2005b; Vigevani; Mariano, 2005).

Ja identificamos que esse modelo de integracdo que estamos ten-
tando apreender e organizar entrou em crise principalmente a partir
de 1999. Desta forma, a cobranga sobre uma maior responsabilidade
brasileira em relagio ao processo aumentou, fazendo que alguns
membros da prépria diplomacia reconhecam essa realidade. O entdo
embaixador Botafogo Gongalves, ao término do segundo governo de
Fernando Henrique Cardoso, ja afirmava que

Seja por razdes externas, como a multiplicacdo de iniciativas
comerciais diluidoras de esquemas preferenciais prévios, seja por
razodes internas ao bloco, como a crise de credibilidade decorrente da
atual fragilidade econdmica nos quatro paises, as ameagas a sobrevi-
vénciado Mercosul sio hoje considerdveis, e somente um firme com-
promisso do Brasil, como principal lideranca, no sentido de dar um
passo adiante no processo de integra¢do, podera preservar o agrupa-
mento [...] Por essasrazdes, é preciso que o Governo brasileiro se con-
venca de que o aprofundamento do Mercosul é essencial para o Brasil,
como plataforma de inserc¢do internacional e como instrumento de
progresso e estabilidade na regido, e reconheca que, se o exercicio da
lideranca pressupde custos de varias ordens, a inacdo nas atuais cir-

cunstincias terd um preco ainda mais alto. (Gongalves, 2002, p.148)

Entretanto, mesmo com a nova realidade da integragio a partir de
2005, ainda é possivel ver que essa questdo continua véalida. Apesar
da implementac¢do de mudancgas reais no sentido do Brasil se tornar o
principal pagador do processo, com o advento recente do Focem ou
da instalacdo do Parlamento do Mercosul, essas foram muito lentas.
Nio se consegue atingir a velocidade necessaria devido a sucessédo de
crises institucionais vividas e, principalmente, a crise de expectativas
entre os atores governamentais, gestadas durante anos e acumuladas
principalmente a partir de 1995.

O aumento das diferencas entre as economias brasileira e argen-
tina sO se acentuaram, sem falar da pouca atencio dada aos paises



228  MARCELO PASSINI MARIANO

menores, o Uruguai e o Paraguai. Nas palavras de Veiga (2005, p.5)
“por enquanto, o preco a pagar tem se traduzido em uma postura de
tolerancia em relagio as medidas protecionistas da Argentina e em
concessoes assimétricas negociadas com os paises da CAN, posicdo
que se poderia denominar unilateralismo benévolo”.

Esta denominagio de “unilateralismo benévolo”, que por sinal
explica bastante a atual postura do Itamaraty, pode ser vista com
muita clareza no trecho abaixo reproduzido de uma entrevista com o
ministro Celso Amorim:

ISTO E— O sr. rebate com vigor as criticas de que o Mercosul implo-
diu. Mas se estd tudo tdo bem, entdo por que o Uruguai quer fazer um
acordo de livre comércio com os EUA?

Amorim —Acho que o Uruguai tem muitas razdes de queixas
contra o Mercosul. Por exemplo, o acesso ao mercado brasileiro tem
sido muito restrito. O Brasil tem que liberar mais, porque é muito
maior. O comércio internacional ndo deve sé ser competitivo, tem
que ter vantagens comparativas. Entdo, algumas coisas a gente tem
que comprar deles. E a nossa estrutura burocratica esta voltada s6
para o Brasil; ndo hd uma visdo integrada. O Brasil é muito maior do
que o Uruguai e o Paraguai e isso causa mais problemas para eles.
Temos que trabalhar para que esses dois vizinhos tenham uma inser-
¢do, temos que abrir méo de produzir tudo e temos que escoar mais,

proporcionar condi¢des de financiamento para eles.

ISTO E — E nés temos um grande superdvit com eles...

Amorim — O Brasil ndo pode exportar US$ 1 bilhio para o Uru-
guai e importar s6 US$ 500 milhoes; precisamos exportar US$ 1,5
bilhio e importar US$ 2 bilhdes. Como? Com a inddstria automo-
bilistica, por exemplo. Partes dos carros poderiam ser produzidas
no Uruguai ou no Paraguai. O banco, ou os fardis, qualquer coisa.
E isso que a Europa fez, ¢ essa cultura de integracio que ainda nio

existe totalmente.
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7.1.9 A unido aduaneira como limite

O objetivo de consolidar uma unido aduaneira ¢ mais um elemento
do modelo, porque ela permitiria manter a autonomia enquanto
objetivo maximo da politica externa brasileira e, a0 mesmo tempo,
consolidar o uso do Mercosul e da América do Sul como plataformas
eficientes para a inser¢do internacional. O bloco deveria, portanto,
propiciar melhores condi¢des para a negociacdo com as grandes
poténcias economicas, principalmente no tocante aos grandes acordos
regionais, Alca e Mercosul-Unido Europeia, e também nas negocia-
¢oes multilaterais no &mbito da OMC.

Os dados analisados demonstram como esse movimento brasi-
leiro era realizado, buscando manter uma coesdo minima necessaria
para enfrentar as grandes negocia¢des. Também evidenciou a grande
dificuldade em sustentar um minimo de coeréncia na unido aduaneira
para cumprir com esses objetivos.

E interessante notar que o discurso diplomatico geralmente
aponta para o funcionamento de um futuro mercado comum,
enquanto as politicas implementadas, as manifestacdes governamen-
tais e as respostas diplomdticas as cobrancas dos demais parceiros no
sentido de aprofundar as institui¢des do bloco demonstraram que a
unido aduaneira seria, na realidade, o limite de aprofundamento do
ponto de vista das etapas de integra¢do econémica.

Nossa conclusio se fortalece tendo em vista a defesa constante do
que chamamos de “principio da intergovernamentalidade”, o que,
em tese, se adaptaria muito bem aos objetivos de manter uma tarifa
externa comum sem maiores compromissos futuros como o livre
transito de pessoas e capitais, caracteristicos de um mercado comum.

Se esse elemento permite manter a autonomia do Estado brasi-
leiro, por outro lado também é coerente com os objetivos voltados
para a busca de melhores condicdes para o desenvolvimento econd-
mico nacional. Desta forma, é perceptivel a coeréncia entre o modelo
de integragio proposto na politica externa brasileira e os seus obje-
tivos maximos, autonomia e desenvolvimento, que tém garantido a
caracteristica singular de continuidade.
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Nessa concepgdo, uma unido aduaneira permitiria ao Estado bra-
sileiro um ganho de escala consideravel para sustentar o projeto de
desenvolvimento econdémico, além de conseguir melhores condigdes
de insercdo econémica internacional, ampliando a importancia do
comércio exterior na economia brasileira e atraindo investimentos
externos (Saraiva; Tedesco, 2001).

Conforme o abordado no capitulo sobre as diferentes concepcoes
de autonomia e a tendéncia em construir novos paradigmas explica-
tivos das escolhas brasileiras, podemos ainda afirmar que o objeti-
vo de consolidar uma unifo aduaneira permitiria maior funcionalidade
da politica externa aos objetivos governamentais gerais, o que histo-
ricamente garantiu a ampliagdo da margem de manobra da propria
diplomacia na estrutura burocratica estatal, além de um maior grau
de legitimidade para gerir a agenda externa do pais.

No entanto, entendemos que para a consolidacio de uma unido
aduaneira é preciso abordar diversas questdes — descritas no capitulo
sobre necessidades basicas dos processos de integragio regional — e,
portanto, essa funcionalidade nio se consolidou. Mesmo assim, em
plena crise institucional do bloco, vemos um potencial muito grande
no que se refere aos fluxos de comércio intrabloco; isto permitiu um
minimo de coeréncia das acdes brasileiras com relacio ao Mercosul.

7.1.10 O regionalismo aberto

O regionalismo aberto seria mais um elemento deste modelo de
integracio e reforga os trés anteriores: a busca de uma estrutura ins-
titucional intergovernamental, a inexisténcia de um “paymaster” e o
objetivo de consolidar uma unido aduaneira.

A concepgio de regionalismo aberto considera que um bloco eco-
nomico deve estar adaptado aos fluxos de comércio mundial, nio se
constituindo numa barreira a producdo mundial, evitando a criacdo
de desvios ao comércio. Seria a formacio de arranjos comerciais regio-
nais com a meta de gerar e ndo criar obstaculos ao comércio interna-
cional. Desta forma, essa concepcao se liga aos objetivos do proprio
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processo de globalizagio econémica e financeira. O bloco regional
deveria ser, de alguma forma, compativel com as normas do comércio
multilateral (Krasner, 1992; Amaral Jr., 2003).

A nocdo de regionalismo aberto, mais do que um conceito ou
um fato em si, em diversos momentos e por diversos interlocutores
assume a forma de um apelo ideoldgico, em que sua razdo de existir
seria de amplo conhecimento e, portanto, ndo seria questionada. Esta
nogao se apresenta repetidamente no discurso diplomatico a respeito
das finalidades do Mercosul.

Atribuir principal prioridade a consolidagdo e aprofundamento
do Mercosul rumo a um mercado Unico e & promogédo da integragdo
comercial, energética e viaria com todos os paises da América do Sul.
Estaorientagio ndo se volta contra ninguém, pois o que preconizamos

¢ um regionalismo aberto.!

Lembramos que este elemento também se liga ao objetivo de
expansdo do bloco, que trataremos logo adiante. Se o regionalismo
aberto deve manter a protecdo do mercado em niveis muito baixos,
permitindo que este se conecte ao proprio processo de globalizagio,
entdo haveria uma maior facilidade para a adesdo de outros paises da
América Latina sem comprometer os objetivos do préprio Mercosul
(Flores Neto, 2000).

Entretanto, a concepgio de regionalismo aberto parece mais uma
forma de fundamentar a ideia de manter um perfil institucional baixo
no bloco do Cone Sul, pois conforme andlise de Amado Cervo (2002)
o comércio intrabloco cresceu de 4,1 bilhdes de délares em 1990 para
20,5 em 1997, e 18,2 em 2000. No periodo, as exportacdes do bloco
cresceram 50% e as importagoes 180%. O regionalismo aberto provo-
cou, portanto, um desvio de comércio, extremamente oportuno para
economias incapazes de elevar-se a competitividade sistémica global.

1 Exposicio do embaixador Luiz Felipe Lampreia, ministro de Estado das Rela-
¢oes Exteriores, no X Férum Nacional “As Perspectivas da Situagio Mundial e
a Politica Externa do Brasil”.
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7.1.11 A estratégia de integracao direcionada para os
assuntos menos polémicos

Um outro elemento importante para entender a postura brasi-
leira no bloco € a estratégia de integrar o que é mais facil, ou o que
em algumas interpretagdes, pode ser entendido como a estratégia de
integracdo dirigida pelo mercado. Essa caracteristica ¢ visivelmente
percebida nas posi¢des brasileiras a respeito dos mecanismos insti-
tucionais criados e nas posi¢des governamentais brasileiras diante
de uma demanda concreta. A solucio seria integrar tudo aquilo que
é possivel e deixar para um segundo momento tudo aquilo em que
nio ha consenso.

Essa estratégia corresponderia ao estdgio de integracio negativa
nos processos de integragio regional (Nye, 1994), ou seja, os negocia-
dores diretos e as regras criadas deixariam para um segundo momento
as questdes menos consensuais. Este segundo momento consistiria
no estagio mais complexo, ou de integragio positiva. O acimulo de
pendéncias necessitaria de um esfor¢o conjunto dos diversos atores
envolvidos no sentido de superar essa situacdo de impasse, pois as
institui¢des criadas provavelmente néo estariam adaptadas ao enfren-
tamento desta realidade.

Esse também ¢é o entendimento de Malamud (2005c¢) ao afirmar
que o Mercosul ainda ndo completou o estdgio de integragio negativa,
o que explicaria os repetitivos relancamentos e a baixa realizagio das
medidas propostas nestes momentos de relativo consenso.

Essa estratégia foi muito importante na fase inicial do processo,
para demonstrar aos diferentes agentes do processo que o aumento
da interdependéncia entre os paises participantes era possivel, o que
gerou um importante aumento do comércio intrabloco e acelerou a
adaptac¢io produtiva das grandes empresas nacionais e multinacionais
presentes na regido.

No entanto, as institui¢des do bloco ndo se preocuparam com
a diminuic¢do das assimetrias existentes, o que permitiu ao pro-
cesso caminhar relativamente tranquilo até o ano de 1999 quando
essa estratégia se mostrou esgotada e, coincidentemente, também
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revelou-se o esgotamento da arquitetura institucional do bloco.
Assim, consideramos que ainda estamos na fase de tentar superar esse
momento de esgotamento, numa caminhada que ja dura quase oito
anos, e na qual verificamos que a postura brasileira tem cumprido um
importante papel no estabelecimento deste impasse.

7.1.12 A auséncia de mecanismos
de reducao de impacto

A auséncia de mecanismos institucionais para reduzir os impac-
tos provenientes do aprofundamento das relacdes de interdepen-
déncia provocados pelo proprio processo de integracdo é um outro
elemento importante deste modelo. Uma integragio de baixo perfil
institucional acabaria por esbarrar nos limites dados pela existéncia
de diferencas de competitividade setorial e também regional, pois a
criacdo de um espago ampliado de interacdo entre diferentes agentes
econdmicos evidencia as assimetrias existentes e, na medida em que
aintegracdo ndo dispde de solugdes eficientes para essa situagio, per-
mite inclusive a exacerbagio desses desequilibrios.

O histérico de conflitos comerciais entre Brasil e Argentina,
assim como o tratamento dado aos paises menores, servem de exem-
plo dessa caracteristica. Nestes momentos, as pressdes pela criagdo
de mecanismos efetivos para lidar com as diferencas foram mais
expressivas, como as demandas pela criagdo de fundos estruturais, de
compensacio ou de reconversio produtiva. Como foi demonstrado, a
posicdo governamental brasileira foi a de fazer concessdes em relagio
a prépria disciplina comercial do bloco e evitar a criagdo destes ins-
trumentos de financiamento da integracdo. Nos casos mais extremos,
quando a coesdo do bloco estava seriamente ameacada, voltou-se para
os instrumentos nacionais existentes, como ficou evidente nas pro-
postas de utilizagio do BNDES.

Vimos também que o argumento diplomético centrou-se na ine-
ficiéncia de se criar instrumentos custosos que poderiam, com o pas-
sar do tempo, se burocratizar excessivamente e perder eficiéncia. No
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entanto, o desenrolar dos acontecimentos fez com que este argumento
gradativamente perdesse efeito, j4 que em todos esses anos nio foi
proposta nenhuma alternativa, a nio ser a hipotética eficiéncia das
leis do mercado.

H4 uma diferenca importante entre a disposicdo da diplomacia
presidencial com relagdo a diplomacia ministerial sobre a defesa pela
ndo criacdo destes mecanismos. O corpo diplomatico foi mais resis-
tente a adocio destes mecanismos regionais, mesmo durante os dois
ultimos anos. Um dos exemplos de lentiddo no tratamento desses
assuntos é o proprio Focem cuja criagdo aconteceu em dezembro de
2004 durante a Reunido de Ctpula de Ouro Preto, mas até o final de
2006 ainda néo havia sido implementado. Uma das explica¢oes para
isto seria a lentidio do mecanismo de internaliza¢do deciséria do
Mercosul, porque o arranjo intergovernamental pressupde que cada
Legislativo nacional aprove a deciséo.

Pode-se dizer também que a decisio de criar o Focem se deu
durante uma crise entre os governos do Brasil e da Argentina, que
passava pela discussdo da proposta argentina de criacdo de um meca-
nismo de imposi¢do de salvaguardas comerciais. Entendemos que
essas explicacdes tém sua validade, mas o fato de haver um compor-
tamento histérico brasileiro no sentido de evitar pagar esses custos
nos leva a pressupor que a principal explicacdo seria a falta de com-
prometimento brasileiro.

7.1.13 A participacao e inclusao limitada
de novos atores domésticos

A limitacdo da participacdo de outros atores domésticos tam-
bém pode ser entendida como um dos elementos desse modelo. A
bibliografia sobre o Mercosul aponta essa realidade através de diver-
sos estudos sobre a estrutura decisoria do bloco, sobre o papel limi-
tado dos Legislativos nacionais ou das dificuldades que os atores
sociais encontram ao tentar participar do debate sobre a agenda da
integragio.
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Uma das explicacdes seria que isso reflete a prépria arquitetura
intergovernamental, o que ndo deixa de ser verdade, mas ndo é sufi-
ciente. E possivel haver instituicdes intergovernamentais com trans-
paréncia e canais de participagdo politica mais amplos. Ja foi dito que
os processos de integracio regional geralmente apresentam deficién-
cia democratica ao criar novas instdncias decisorias.

No caso do Mercosul, a melhor explicacdo seria a importancia
que a diplomacia possui em quase todas as fases do processo decis6-
rio do bloco em detrimento de outros atores domésticos. No entanto,
a capacidade por parte dos negociadores brasileiros em manter essa
situacgéo parece estar se encerrando.

Reafirmamos que esse modelo de Mercosul presente na politica
externa brasileira estd esgotado e que gradativamente estd se trans-
formando, o que nos permite verificar, a partir das manifestagdes dos
diversos negociadores que ja tiveram algum contato direto com a ges-
tdo brasileira do Mercosul, os reais limites desse modelo e algumas
das possibilidades de mudanca da postura brasileira.

7.1.14 Solucdo de conflitos pela via diplomatica

O pentltimo elemento do modelo é a solucdo de conflitos pela
via diplomatica e que estd intimamente ligado aos anteriores, pois
nio ha previsio de aprofundamento dos mecanismos institucionais
que possam lidar com as assimetrias existentes e a diversidade de
interesses envolvidos.

Do ponto de vista dos conflitos econémico-comerciais nos pro-
cesso de integragio regional, em geral, é possivel dizer que sdo enca-
minhados por pelo menos trés formas: a primeira seria pelas proprias
forcas do mercado, a segunda através da criacdo de instrumentos
regionais de diminui¢do das diferencas de competitividade setorial
e regional e a terceira, quando ndo hd uma facil solucdo para estes,
através de mecanismos de solucdo de controvérsias.

No modelo defendido pelos atores governamentais brasileiros é
possivel perceber que a primeira seria a forma principal de lidar com
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as diferencas, pois mesmo existindo mecanismos de solugdo litigiosa
desde o inicio do Mercosul —inicialmente o Protocolo de Brasilia e sua
substitui¢do posterior pelo Protocolo de Olivos —, sua utilizagio foi,
em geral, adiada pelos governos, privilegiando-se a solu¢do diplomaé-
tica nos assuntos que ndo se resolveram ‘“‘naturalmente”.

A posicio brasileira no Mercosul foi diametralmente oposta a
apresentada com relagdo aos conflitos na OMC (Pinheiro, 2004; Oli-
veira, 2005b) e foi verificada na anélise dos acontecimentos. Isso nos
leva a concluir que privilegiar a solugdo diplomatica, além de garan-
tir uma situag¢do mais favoravel para o governo brasileiro em virtude
do profissionalismo de seu corpo diplomatico, evita também que as
instituicdes regionais ganhem funcionalidade e que se avance numa
tendéncia de estas assumirem fun¢des maiores, o que poderia criar
uma jurisprudéncia prépria sobre o assunto e diminuir a prerrogativa
governamental no andamento das negociagdes.

Se esse fosse o caminho, a tendéncia seria a de chocar-se com
os objetivos nacionais de obter maior autonomia, ou seja, haveria
maior dificuldade em manter a continuidade enquanto caracte-
ristica fundante da politica externa brasileira. Além disso, haveria
mais empecilhos em sustentar o principal elemento do modelo, que
trata da manutencdo do carater intergovernamental das instituicdes
do bloco, o que inviabilizaria a sustentagio e coeréncia do préprio
modelo.

A andlise historica dos acontecimentos a partir de 1991 demons-
trou que a producio de conflitos, sejam econdémicos ou politicos, foi
uma constante do processo de integracdo, o que demanda a inter-
venc¢do diplomatica para diminuir seus efeitos. As causas, apesar
de serem constantemente apontadas por diferentes interlocutores e
atores diretamente envolvidos, permaneceram presentes e as solu-
¢oes ficaram a cargo de cada Estado participante. A ideia é de que as
diferencas existem, mas a sua solucéo nio é de responsabilidade das
institui¢des do bloco.

Nesses casos, a interven¢ido governamental brasileira foi no sen-
tido de oferecer beneficios pontuais aos Estados reclamantes, tendo
como ideia subjacente o tamanho da economia brasileira. Se ela ndo
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pode naturalmente ser um atrativo de integracdo para as demais eco-
nomias, ou se ndo consegue absorver os custos da livre competigio
pelas “leis do mercado”, entdo o governo brasileiro poderia intervir
com promessas de investimento através do BNDES, através da ideia
de promover uma maior integracdo das cadeias produtivas, ou de
outro beneficio especifico a ser negociado.

Se uma das principais fun¢des da criagio de normas, procedimen-
tos e institui¢des regionais é a de manter as expectativas dos diversos
atores domeésticos alinhadas ao objetivo de promover maior integra-
cdo, entdo a consequéncia real no Mercosul foi exatamente contrd-
ria. O bloco vive uma constante crise de expectativas quanto ao seu
futuro, dificultando o proprio aprofundamento do processo, o que
aumentou a desconfianc¢a dos diferentes atores participantes.

7.1.15 Modelo voltado para expansao
e ndo para o aprofundamento

o tltimo elemento que compde o modelo de Mercosul que é pos-
sivel apreender da politica externa brasileira diz respeito a prioridade
dada a expansédo do bloco em detrimento do seu aprofundamento.
Este modelo, portanto, se orienta pela busca do aumento do nimero
de Estados, expandindo-se para o restante da América do Sul.

Em principio, entendiamos que isso se evidenciava mais a par-
tir da proposta de formacdo da ALCSA, durante o governo Itamar
Franco, mas percebemos a partir da analise histérica que a diploma-
cia j4 apresentava essa postura e orientava sua a¢do desde o inicio do
processo, em 1991.

A preferéncia pela expansio reforga a necessidade de manter baixo
o perfil institucional do Mercosul, o que por sua vez diminui o impeto
pelo tratamento comum das assimetrias existentes, ja que a expansio
por si s6 implica o aumento da probabilidade de conflitos. O resul-
tado quase que natural dessa escolha aponta para um baixo compro-
metimento dos governos com a integracdo, permitindo aos Estados
manter sua autonomia, de certa forma, intocada.



238  MARCELO PASSINI MARIANO

O interessante dessa caracteristica ndo esta somente no fato de cau-
sar desconfianca dos trés primeiros paises participantes — Argentina,
Paraguai e Uruguai — com rela¢do ao Brasil, mas de fazer que a expan-
sd0 seja o ponto no qual esse modelo poderia se reproduzir. Ou seja, na
medida em que o governo brasileiro lidera esse processo de expansio,
faz que o elemento central do modelo, que é a manutencio das insti-
tuicdes intergovernamentais, seja na pratica a realidade da integracio.

Movimentos no sentido de criar elementos de supranacionalidade,
como os verificados por parte da diplomacia presidencial em fins de
2006, se tornam mais retoricos do que praticos diante do aumento
das pressdes e da maior complexidade de interesses provocados pela
expansio do bloco. Manter a coesdo do bloco se torna cada vez mais
dificil diante da arquitetura institucional proposta pelo modelo.

A consequéncia imediata é o aumento da cobranga regional para
que o governo brasileiro pague pela lideran¢a do processo de expanséo
daintegracio e, a0 mesmo tempo, limite as possibilidades de aprofun-
damento do bloco, visto que os recursos sdo escassos e a capacidade
brasileira de absorver esse nivel de demanda é limitada.

Um outro fator que necessariamente deve ser levado em conside-
ragio e que deixa a situacdo mais complicada se refere a necessidade
de obter a concordéancia do governo argentino para a realizacdo deste
objetivo, o que tem demandado muito esforgo do corpo diplomatico
brasileiro.

Desta forma, o exercicio da atividade diplomatica na tentativa de
gerenciar essa situagio limite assume a func¢do de diminuigio dos cus-
tos brasileiros. Vimos que a capacidade de adaptacio e de gestdo das
relacdes internacionais do Brasil por parte do corpo diplomatico sdo
muito altas, mas mesmo uma corporagio burocratica e profissiona-
lizada como a do [tamaraty tem capacidade de intervengio limitada
diante deste desafio.

Um possivel resultado desse movimento seria o aumento das
discordias internas ao corpo diplomatico sobre qual alternativa seria
melhor para manter a capacidade de gerenciamento do processo de
integracdo. Com respeito a esse fato vemos que a0 menos trés solu-
¢Oes tendem a surgir:
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e a primeira seria o retrocesso do processo de integracdo para
uma fase de area de livre comércio, que seria o tipo de argu-
mento mais fdcil de ser defendido pela linha mais liberal;

* asegundaseriaatentativa de manter os objetivos de expansio
do bloco, que entendemos ter um bom respaldo na linha mais
nacionalista;

* e a ultima seria buscar o aprofundamento do bloco dimi-
nuindo seu ritmo de expansdo, proposta que parece estar
desamparada no meio diplomético e também na diploma-
cia presidencial, nfo s6 no governo atual como também nos
anteriores.

Independente da escolha tomada, podemos dizer que o resultado
seria ainda a diminui¢do da autonomia da corporacdo diplomatica
com relacdo a gestdo dos assuntos ligados a integracdo. A diferenca
estaria essencialmente no tempo de duragio em manter o que parte
da bibliografia sobre politica externa chama de “autonomia relativa
do [tamaraty”.

O Mercosul como um processo que privilegia a expansdo, por
outro lado, também permite a conjuncido das expectativas do corpo
diplomatico e da diplomacia presidencial. A principal diferenca é
que no caso desta tltima a aposta é de conciliar a expansdo com os
objetivos de aprofundamento, como foi visto nas a¢des e discursos
presidenciais sobretudo a partir de 2005.

Esse desafio parece por demais ambicioso, diante de instituicoes
frageis, crise de expectativas, acimulo de demandas através dos anos
e, também, pelo aumento da complexidade dos atores em interagio.
Esse quadro talvez explique a construcdo discursiva apresentada pelo
ministro Celso Amorim, principalmente a partir de meados de 2006,
no sentido de qualificar a integragido do Mercosul como uma integra-
¢do de toda a América do Sul e que ndo esteja centrada nas burocra-
cias, mas nos “povos”’. O significado disso ainda nio esta claro, mas
demonstra um quadro no qual a reconhecida previsibilidade da poli-
tica externa brasileira perde sentido, diante das mudancas nas condi-
¢Oes em que se assentava a sua tradicional continuidade.
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Em resumo, vimos que o modelo brasileiro se confunde, em
grande medida, com o modelo real de Mercosul que vem sendo cons-
truido através dos anos. Entretanto, é importante ressaltar que, ao
compararmos essa arquitetura de integracdo com as consequéncias
gerais que os processos de integracdo constantemente lidam, expos-
tos no Capitulo 4, concluimos que a crise institucional do Mercosul,
além de ser expressdo do préprio limite do modelo brasileiro, também
pode ser explicada pela desconexdo entre grande parte dos elementos
do modelo e 0 atendimento das necessidades bésicas para a formagio
e consolidag¢io de blocos regionais.

O aprofundamento, enquanto pressuposto da integracao, indica
as necessidades de se lidar com as assimetrias regionais, financiar a
integracdo e gerenciar o crescimento das relacdes de interdependén-
cia, 0 que ndo encontrou apoio em um modelo que se orienta pela
limitagio da construgio institucional, por mecanismos de solugio de
conflitos baseados na agio diplomatica e pela auséncia de instrumen-
tos comunitdrios de reducdo dos impactos.

Outro aspecto que reflete esse descompasso é a consequéncia de
que, com o passar do tempo, o aprofundamento da integragio exige
aadogio de elementos de supranacionalidade, resultando em cresci-
mento institucional e até na necessidade de criar formas de evitar o
tendencial déficit democratico. Neste caso, vemos que alguns ele-
mentos do modelo ndo colaboram nesse sentido, como a manutencéo
da estrutura institucional intergovernamental, a ideia de regiona-
lismo aberto, a estratégia de priorizar a integracdo dos assuntos
menos polémicos e a baixa participa¢io e inclusdo de novos atores
domésticos.

Quanto ao atendimento das principais elites e 8 manutencio das
expectativas no sentido de maior integragio, isto foi parcialmente
cumprido, principalmente pela habilidade diplomatica brasileira na
gestdo das sucessivas crises. Outro fator que favorece esse aspecto é a
inexisténcia de sentimentos contrarios a integragio latino-americana
e com rela¢io ao caso especifico do Mercosul, o que inclusive se veri-
ficou em recentes pesquisas sobre a opinido dos publicos de massa,
sendo que o sentimento antiamericano parece ajudar nesse sentido.
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Se grande parte dos setores brasileiros ndo tem muito a reclamar do
ponto de vista dos resultados comerciais obtidos, 0 mesmo ndo pode
ser dito naqueles menos competitivos presentes na economia argen-
tina e também em amplos setores da economia paraguaia e uruguaia.
A 1ideia de um regionalismo aberto, que busca sua justificacdo em
uma integracdo baseada na constru¢do de uma unido aduaneira com
poucos mecanismos de reduc¢io das assimetrias, teve seus momentos
de gloria, até pelo menos 1998, mas desde 1999 verificou-se o pro-
longamento de uma situagdo de crise institucional e de expectativas,
o que desafia a prioridade dada a gestdo diplomatica da integracio.

A 1inexisténcia de um Estado como principal pagador, ou pay-
master, é outro fator que ndo encontra respaldo nos elementos que
apontam para a centralidade dos governos, na vontade politica con-
centrada na disposicdo presidencial e na diplomacia como formu-
ladora do processo. Isso porque a ideia deste paymaster refere-se ao
pagamento, ndo s6 financeiro, mas também politico por parte do
principal Estado do bloco, aceitando as disciplinas comunitarias e
facilitando a transferéncia de fung¢des governamentais nacionais para
as instituicdes regionais.

Por ultimo, temos que a gestdo da interdependéncia no arranjo
institucional criado foi prejudicada pela preferéncia em expandir
o bloco e evitar o aprofundamento. A expansido combinada com o
baixo comprometimento governamental, no sentido de trabalhar
as assimetrias existentes, levou a uma integracdo que nio pode ser
muito ambiciosa quanto ao seu grau de aprofundamento. Ao mesmo
tempo, o limite dado por uma unido aduaneira que néo se consolida e
asdificuldadesinerentes a gestdo das novas demandas oriundas desta
situacdo podem tornar a integragio pouco atraente para os governos
e importantes setores domésticos envolvidos, criando uma situacdo
de impasse que levaria ao fortalecimento de forgas desintegradoras,
que por sinal parece ser o estagio atual do Mercosul.

Trata-se, portanto, de uma situagio limite na qual a superacdo
do modelo implica o enfrentamento de diversos obstaculos, mas a
manutencio do mesmo sofre de problemas similares. Néo se trata
de um ponto sem volta, mas nio estd claro para os diversos atores
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envolvidos quais os custos relacionados a decisdo de avangar, estag-
nar ou retroceder.

7.2 Comprovacao de hipoteses
7.2.1 Hipotese 1

A primeira hipétese, que é a principal, partia do pressuposto
de que existindo um padrdo de comportamento externo brasileiro,
baseado na busca da autonomia enquanto principio fundamental e
do desenvolvimento enquanto objetivo central, e havendo um padrao
de comportamento governamental brasileiro no Mercosul, baseado
na defesa constante da intergovernamentalidade enquanto principio
fundamental e da expansdo enquanto objetivo maior, entdo a busca
de autonomia no plano do Mercosul se traduziria na tentativa de
manter a intergovernamentalidade enquanto caracteristica fundante
da arquitetura institucional no Mercosul. No caso dos objetivos de
desenvolvimento, esses estariam mais ligados a expansio, ou seja, essa
posicio revelaria a escolha de que a ampliagdo no nimero de partici-
pantes poderia prover melhores condi¢ées de desenvolvimento nacio-
nal do que o aprofundamento do bloco e, portanto, uma consequente
diminui¢io no ritmo da expansio.

Nesta pesquisa, levantamos a existéncia de principios que aju-
dam a politica externa a manter uma coeréncia, legitimidade e, o mais
importante, continuidade. Em geral, esses principios sido declarados e
fazem parte da estrutura principal da construgio narrativa da politica
externa, orientando a¢des e justificando escolhas governamentais.

Autonomia e o principio da intergovernamentalidade

Dando sequéncia a esse esforco e com base nos dados e fatos ana-
lisados, entendemos ser possivel extrair mais um principio que ndo é
declarado, mas que se mostrou relevante em quase todos os momen-
tos mais importantes da negocia¢io no Mercosul quando a posigio
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brasileira era mais duramente cobrada. Trata-se do que chamamos
de “principio da intergovernamentalidade”. Esse principio, que ndo
aparece publicamente no discurso diplomatico mas é perceptivel nas
escolhas realizadas sobre a integragio, daria sentido ao modelo e per-
mite dizer que € mais um elemento que se alinha a ideia de buscar a
continuidade na politica externa brasileira.

E pela defesa deste principio que as posicdes brasileiras se estru-
turam ao longo do tempo. A razdo mais imediata disso seria o fato de
que a autonomia, como vimos, pode ser entendida como a ampliacdo
das margens de acdo ou de manobra brasileira no sistema internacio-
nal. Se essa foi a forma tradicional de como a a¢do se orientou, entdo
no caso do Mercosul ndo poderia ser diferente.

A tendéncia seria de ampliar ou manter as possibilidades de esco-
lha. Nosso intuito ndo é concluir se isso é ruim ou bom para o governo
brasileiro ou mesmo para o bloco. Apenas buscamos entender as
linhas gerais do comportamento brasileiro no Mercosul e comparar
com os desafios normalmente enfrentados nos processos de integra-
¢do regional. Como partimos do pressuposto de que os processos
integrativos tém como tendéncia o seu aprofundamento, e inclusive
isso é enfatizado no proprio discurso diplomético brasileiro, entio
verificamos diversos problemas de adaptacdo deste comportamento
a algumas necessidades fundamentais do processo.

A defesa da intergovernamentalidade assumiu ao longo dos anos
a caracteristica de principio a ser seguido pelos negociadores gover-
namentais brasileiros e o discurso diplomatico é repleto de mengdes
neste sentido, o que exigiu diversas formas de justificar essa escolha.
Como aponta essa declaracdo de diplomatas brasileiros

Uma forma da construgio discursiva fazer isso ¢ ligando a inter-
governamentalidade a realidade da separagio das funcdes do Estado
e das funcdes do governo. A supranacionalidade, mesmo da Unido
Europeia, s6 se exerce na esfera do governo, enquanto a esfera do
Estado se mantém em um sistema intergovernamental. No Merco-
sul, introduzir um sistema supranacional, na esfera do governo exi-

giria, antes, separa-la da esfera do Estado, operagdo muito dificil em
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ambiente politico presidencialista. Quanto a introduzir a supranacio-
nalidade no processo de integracdo sem separar as duas esferas, trata-
-se de alternativa que implicaria uma total unido politica, que foge ao
escopo do projeto do Mercosul. Simplificando: supranacionalidade,
s6 separando Estado e governo. E separar Estado e governo, s6 em

cultura parlamentarista. (Floréncio; Aradjo, 1996, p.76)

Esse tipo de argumento encontra respaldo em alguns estudos
sobre 0 Mercosul (Malamud, 2004). No entanto, verificamos que tal
entendimento pode ter algum valor explicativo, mas ndo ajudaaescla-
recer a postura diplomatica brasileira de evitar discutir esse assunto
mesmo quando é cobrada pelos outros governos-partes, que também
sdo presidencialistas. O mesmo ocorre na orientagio constante de evi-
tar o fortalecimento das institui¢des intergovernamentais ja existen-
tes como no caso do mecanismo de solucio de controvérsias. Ainda
sobre esse tipo de argumento verificamos que este ndo foi central no
discurso brasileiro, sendo mais uma forma de melhorar a justificacido
das escolhas realizadas.

Uma outra forma de tratar a intergovernamentalidade como a
melhor escolha é reduzindo a possibilidade real de ado¢io de alguma
forma supranacional, como demonstra o trecho abaixo. Neste tipo de
argumentagio a supranacionalidade pode até ser considerada, masem
uma etapa longinqua:

Nio h4, hoje, perspectiva de institui¢des supranacionais no Mer-
cosul. O Protocolo de Ouro Preto deixa claro que os quatro paises
consideram que as institui¢cdes intergovernamentais sao as mais indi-
cadas para consolidar e desenvolver o processo de integragio, como
ja ocorreu no breve e intenso periodo transcorrido desde a assinatura
do Tratado de Assuncéo. (Floréncio; Aradjo, 1996, p.77)

Se ndo hé condi¢des reais para a sua implementacio, e a diplo-
macia brasileira procurou sempre fortalecer-se acentuando o
carater pragmatico de suas escolhas, entdo a intergovernamentali-
dade seria a forma correta de lidar com a integracio regional, pois
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estaria amparada na tradi¢do pragmatica, ou realista, que em diversos
momentos histéricos caracterizou a atuacdo externa do Brasil e forta-
leceu o proprio corpo diplomatico na estrutura governamental, como
ja visto no inicio deste trabalho.

O carater intergovernamental das instituicdes do Mercosul &,
talvez, a principal garantia de que as decisdes serdo implementadas
internamente, ja que uma decisdo de um érgéo intergovernamental
¢, para efeitos internos em cada pais, uma decisdo do governo desse
pais. Tem-se aqui um fator essencial de pragmatismo. (Floréncio;
Aragjo, 1996, p.97)

Sem pretender entrar no mérito das vantagens e desvantagens
do sistema europeu ou deixar de reconhecer que o Mercosul ainda
tem caréncias importantes na drea institucional, é importante desta-
car que, sob uma 6tica realista, o gradualismo e a flexibilidade que
tém pautado a construcdo juridico-institucional do Mercosul nestes
altimos quinze anos revelaram-se fundamentais para a preservacido e

consolida¢io do projeto de integracido. (Carvalho, 2006, p.5)

Além de fortalecer a tradi¢do pragmatica da diplomacia brasi-
leira, percebemos que o principal argumento do discurso, que tem
grande importancia para o entendimento e compreensédo da primeira
hipétese, esta na justificativa de que existiria um grande consenso
nacional sobre a inviabilidade da supranacionalidade no Mercosul e
de que o Itamaraty seria o interlocutor principal de esclarecimento e
de defesa do que poderia se tornar uma ameaca a soberania nacional
O trecho abaixo do ex-ministro de Relagdes Exteriores Luiz Felipe
Lampreia, em plena crise do Mercosul, demonstra claramente esse
tipo de argumento:

O outro tema que vem sendo discutido é a questdo de uma auto-
ridade supranacional. Ou seja, daadocdo, no dambito do Mercosul, do
modelo europeu de uma comissdo que tenha a capacidade de regu-
lar, de impor regras e tomar iniciativas, em matéria de concorréncia,

de comércio, de impostos, de meio ambiente etc. Temos tido uma
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posicdo negativa no tocante a essa ideia, mesmo porque o elemento
de comparagdo europeu ndo serve necessariamente para 0 Nosso
caso. [...] O Brasil ndo tem razdo nenhuma para abrir mio de sua
autonomia. Ndo conheco ninguém de responsabilidade, no Brasil,
que pudesse aceitar a ideia de que o governo brasileiro subscrevesse
um tratado no qual delegasse a uma pessoa ou a um colegiado, por
mais qualificado que fossem, a capacidade de representar, negociar
e impor normas para todos os Estados-membros do Mercosul [...].
Crelo que seria absolutamente inaceitdvel para o Congresso Nacio-
nal, para a opinido publica brasileira, para a imprensa brasileira, que
houvesse uma renuncia de soberania brasileira dessa magnitude.
Mesmo porque, na fase em que estamos, que é uma fase de comér-
cio, a questdo de uma autoridade superior, realmente, nao se deveria
sequer aventar [...] Mas, no momento, a ideia de um super xerife,
dentro do Mercosul, é uma ideia que ndo se justifica. (Lampreia,
1999, p.305)

Com relacéo a essa dltima linha de argumenta¢io entendemos
que a andlise realizada nos capitulos 5 e 6 permitiu demonstrar como
essaorientacdo se deu no diaa dia da integra¢io no Mercosul. Mesmo
assim, entendemos que é importante confrontar o argumento acima
citado com alguns dados que a pesquisa realizada por Souza (2002)
apontou.

Esse autor realizou uma pesquisa com o que chamou de comu-
nidade brasileira de politica externa, composta principalmente por
autoridades governamentais, congressistas, empresarios, represen-
tantes de grupos de interesse, lideres de organizacdes nio gover-
namentais, académicos e jornalistas. Com relagdo ao Mercosul, os
dados apontaram que a grande maioria dos entrevistados, aproxima-
damente 91%, entende que a existéncia do bloco é favoravel ao Brasil,
sendo que 52% destes entendem que a prioridade deve ser suaamplia-
¢do no sentido de construir uma 4rea de livre comércio no continente
sul-americano, enquanto 28% consideram que o seu aprofundamento
deveria ocorrer com os quatro membros originais, jd que a pesquisa
nio incluiu a Venezuela por ter sido realizada em 2002.
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No entanto, e esse é o dado mais interessante, aproximadamente
52% dos entrevistados disseram que apoiavam a transformacio do
bloco em um mercado comum dotado de instituigdes supranacionais
e 43% entendiam que o correto seria consolidar a unido aduaneira.
Somente 4% foi favoravel a um retrocesso no nivel da integracdo eco-
nomica, manifestando a opgdo por voltar a ser apenas uma drea de
livre comércio.

Se fizermos uma andlise mais apurada destes dados, veremos que
hd uma certa contradi¢do quanto as opinides de expandir para uma
area de livre comércio sul-americana e, a0 mesmo tempo, em apro-
fundar o Mercosul do ponto de vista institucional e também econé-
mico. Neste sentido vale acrescentar que 17% apresentavam a ideia
de que seria interessante seguir as duas orienta¢des simultaneamente,
ou seja, aprofundamento na configuracdo original e expansdo para
América do Sul em torno de uma 4rea de livre-comércio, o que pode-
riamos concluir de que neste entendimento haveria uma alternativa
de manter a integragdo na América do Sul em dois niveis.

Independente das relacdes entre as diferentes opinides manifes-
tadas, é possivel perceber que as posi¢des brasileiras, principalmente
do ponto de vista da diplomacia, perdem sustentagio nos interesses e
visdes presentes no nivel das relagdes domésticas; isto reforca nosso
entendimento de que as condi¢des nas quais a defesa do que chama-
mos de modelo brasileiro de Mercosul se apoiava estdo gradativa-
mente se corroendo e, portanto, a aparente inconsisténcia das escolhas
brasileiras nos dias de hoje sio mais resultado de uma mudanca estru-
tural na formagéo da politica externa brasileira do que determinag¢des
de uma conjuntura governamental. E a demonstracio do alto nivel de
tensdo sobre os fatores que tradicionalmente garantiram a continui-
dade da atuagio externa do Brasil, sendo que a existéncia do Mercosul
tem contribuido neste sentido.

Outro ponto importante sobre a defesa do principio da intergover-
namentalidade é de que a pesquisa realizada indicou uma importante
diferenca de visdes entre o corpo diplomatico e a diplomacia condu-
zida pelos presidentes. Apesar desta ultima evitar, em grande parte
do tempo, polémicas sobre a aceitacio de elementos supranacionais,
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verificamos que na medida em que o modelo brasileiro perde con-
dicoes de sustentacdo, a posi¢do presidencial assume a necessidade
de repensar essa questdo tendo em vista o impasse representado pela
crise no bloco que se prolonga desde 1999.

De um lado percebeu-se a investida presidencial em tratar essa
questdo e, por outro, o padrio diplomatico em manter o veto a essa
questdo, mesmo que este veto apresente-se na forma de siléncio sobre
0 assunto.

A fala do presidente Lula da Silva na Reunido de Cupula do Mer-
cosul, realizada em meados de 2006 na cidade argentina de Cordoba,
permite reforcar essa percepgao:

Essa nova etapa do Mercosul que estamos iniciando exigird que
suas instituicGes estejam 4 altura de nossas ambicdes. E verdade que
nossa integracio se da por decisdes essencialmente intergovernamen-
tais, mas nao podemos e nao devemos nos assustar com a perspectiva
de construirmos mecanismos supranacionais, como ja fizemos no

Protocolo de Olivos.?

Desenvolvimento e expansao

Ja com relagio a constante defesa da expansio do bloco e a tradi-
cional busca por desenvolvimento, caracteristicas da atua¢do interna-
cional do Brasil, a investigacéo realizada sobre as posi¢des brasileiras
no Mercosul demonstrou que essa estratégia foi mantida através dos
anos. Ressaltamos a existéncia de uma preocupagio brasileira em
liderar o processo de expansio do bloco.

O desenvolvimento nacional enquanto meta da politica externa
se apoia no Mercosul, mas este apoio foi instrumentalizado no sen-
tido de consolidar uma plataforma, mesmo que nio exclusivamente

2 Discurso do presidente da Republica, Luiz Indcio Lula da Silva, por ocasido
do Didlogo Aberto dos Presidentes na Ctpula do Mercosul. Cérdoba, julho
de 2006. Disponivel em: http://www.mercosul.gov.br/discurso acesso em

2/12/2006.
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brasileira, para gerenciar a atuacdo nas grandes negociacdes comer-
clals internacionais.

Tanto parte da bibliografia especializada que tenta compreender
os principais condicionantes do regionalismo e da estratégia brasileira
de insercdo internacional no p6s-Guerra Fria (Lessa, 1998; Mello,
2000 Sennes, 2002; Vaz, 2002; Oliveira, 2005b; Vigevani; Oliveira,
2004; Vigevani; Mariano, 2005; Mariano, 2005), quanto o discurso
diplomatico estdo repletos de mengdes a respeito da subordinacio do
bloco aos objetivos brasileiros em busca de uma adaptagdo em melho-
res condicdes aos desafios do processo de globalizacio.

Abaixo um trecho que demonstra a ideia de plataforma para a
inser¢do brasileira:

A decisdo de formar o Mercosul é, antes de mais nada, uma con-
figuracdo pratica de que o Cone Sul latino-americano representa,
de fato, o tema singular de maior importancia nas relacdes externas
do Brasil contemporaneo, a drea efetivamente prioritaria no imenso
leque de nossas prioridades externas. E no Cone Sul que estio con-
centrados nossos principais interesses econdémicos e politicos e onde
devem confluir nossos esfor¢os de modernizagdo e de inser¢do inter-
nacional, com vistas a uma adaptacio bem-sucedida as atuais con-
di¢des da nova ordem econdémica mundial. (Barbosa, 1992, p.132)?

Conforme o tempo passa, verificamos que o discurso também
acompanha a ampliagdo desta plataforma para além do acordo
sub-regional:

Outro elemento importante nas relagdes comerciais € o regiona-
lismo. Trata-se de tendéncia de comércio e politica econoémica cada
vez mais acentuada pelos Estados; dentro de um sistema multilate-

ral de comércio, a integragio regional é vista como protecdo contra

3 Este texto foi escrito no momento que Rubens Barbosa era chefe do Departa-
mento de Integragio Latino- Americana do MRE e representante brasileiro no
Grupo Mercado Comum.
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decisdes unilaterais e disputas comerciais entre economias fortes. Na
Américado Sul, o Mercosul foi o primeiro passo para a criagao de um
bloco econémico regional. Num prazo mais longo, o Brasil deseja ir
em frente com a Area de Livre Comércio Sul-Americana (ALCSA).
(Barbosa, 1994, p.103)

A partir do inicio da formagdo da unido aduaneiraem 1995, vimos
que o discurso e a pratica diplomatica buscaram gradativamente ligar
a expansio as necessidades brasileiras. Com respeito a relacdo entre a
diplomacia ministerial e a diplomacia presidencial, a expansio parece
ser o ponto em que existe maior correspondéncia. Ja buscamos tra-
car essa coincidéncia com relagio ao governo Lula da Silva, mas essa
percepcao também foi respaldada no governo anterior, de Fernando
Henrique Cardoso (1998 apud Toledo, 1998, p.127).

O Mercosul por enquanto é o Cone Sul, mas acho que pode ser
o pivo da organizagio de toda a América do Sul. Acho que devemos
fazer de tudo para ter a Venezuela ao nosso lado, por exemplo [...].
Nio podemos perder de vista esse olhar, porque, na minha cabega, e
isso eu digo desde que assumi o Ministério das Relagdes Exteriores,
0 Mercosul é o polo com base no qual vamos organizar o espaco da

Ameérica do Sul.

Para finalizar as considera¢des sobre a primeira hipétese é impor-
tante atentarmos para uma fala do ministro Celso Amorim no final
de 2006 que reforca nosso entendimento:

A integracdo da América do Sul é a prioridade principal. Endoéa
prioridade deste governo, nem a minha, mas do Itamaraty como um
todo, com base na realidade global. Temos que priorizar a América
do Sul, porque o mundo esta se unindo em blocos, e as Américas nao
formam um bloco. Ha uma superpoténcia, outros paises em desen-
volvimento e ainda na¢bes muito pequenas e pobres. Mas a América
do Sul pode ser um bloco, que ndo homogéneo, que tem suas turbu-

léncias, mas que tem condicdo de formar uma grande unidade com
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capacidade de negociar. Por isso a entrada da Venezuela no Mercosul
foi tio importante. O Mercosul ndo é formado apenas pelo Cone Sul

e pode ser um bloco de paises do Caribe até a Patagonia.

7.2.2 Hipotese 2

A segunda hipotese dependia da comprovagio da primeira, sendo
derivada desta, e também partia do pressuposto de que os processos
de integracdo regional, em geral, tém como premissa o aprofunda-
mento enquanto possibilidade. Se essas duas afirmacdes sdo verda-
deiras, entdo poderiamos concluir que o aprofundamento, no modelo
brasileiro de Mercosul, estaria limitado ao que o principio da inter-
governamentalidade permitiria realizar e a capacidade de gestdo da
coesdo de um processo em constante expansao.

Arespeito disso, estabelecemos no inicio deste capitulo a inconsis-
téncia entre o modelo brasileiro e os desafios reais consequentes dos
processos de integragio regional. Vimos na analise historica das posi-
coes brasileiras no Mercosul que este modelo acaba se confundindo,
em grande parte, com a prépria arquitetura institucional desenvol-
vida ao longo do tempo.

Verificou-se a incapacidade das institui¢des criadas em superar
os efeitos resultantes da existéncia de importantes assimetrias, sendo
que sua consequéncia mais imediata foi a transformacio de confli-
tos comerciais em crise institucional e de expectativa, sem mencio-
nar que muitas vezes essas acabam produzindo crises diplométicas.
Vale ainda ressaltar que, em diversos casos, conflitos localizados se
generalizam, contribuindo com a cria¢do de uma percepcao negativa
quanto ao futuro do bloco, mesmo quando este apresenta altas taxas
de crescimento no comércio intrarregional.

Nesse sentido, percebemos a insuficiéncia da estratégia de gestdo
diplomatica da integraco e a limitacio da vontade presidencial para
manter a integragdo em funcionamento.

Muitas vezes atribui-se como causa dessa situacdo a prépria
existéncia dos conflitos comerciais e de uma visdo unilateral das
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autoridades envolvidas, sem avaliar e ponderar sobre a real responsa-
bilidade de uma prética negociadora que privilegiou a criacdo de ins-
tituigdes limitadas pela centralidade do carater intergovernamental,
que em muitos aspectos se reduziu ao fato de que o limite do aprofun-
damento seria o estabelecimento de uma unido aduaneira.

A centralidade dos governos neste arcabouco institucional fez com
que a inclusdo de novos atores domésticos e de outras agéncias da
estrutura do proprio Estado nacional fosse prejudicada, lembrando
que essa caracteristica é considerada como muito importante para a
promocio do aprofundamento do bloco.

Se, por um lado, toda essa situacdo demonstrou a possibilidade
real de utilizar a plataforma regional como ponto a partir do qual o
Brasil se projeta nas grandes negociagdes comerciais internacionais,
por outro evidenciou uma forte inconsisténcia entre as possibilida-
des de manter a integrac¢io se aprofundando a0 mesmo tempo que se
promove sua expansio para toda a América do Sul.

O estudo da historia do Mercosul e a bibliografia especializada
no assunto apontaram para a existéncia de um potencial importante
de integracio que ndo é realizado, e nossa conclusio principal segue no
sentido de atribuir como principal causa desse fracasso a rigidez no trato
institucional, que tem na intergovernamentalidade sua coluna vertebral.

Muito se falou sobre as virtudes da flexibilidade das institui-
¢oes no Mercosul, mas nossa pesquisa apontou que essa, em geral,
foi utilizada como forma de descumprimento dos acordos, gerando
desconfianca entre os diferentes atores. A criacdo de instituicdes tem
mais relacdo com o estabelecimento de disciplinas do que com flexi-
bilidade, sendo esta tiltima um instrumento importante para manter o
baixo comprometimento governamental brasileiro em pagar os custos
inerentes ao papel esperado do principal membro do bloco.

7.2.3 Hipotese 3

Diante da comprovagio das duas hipéteses anteriores, buscamos
formular uma terceira que parte do pressuposto de que para haver o
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aprofundamento no Mercosul deveria haver a superacido do modelo
atual de integracdo construido ao longo dos anos e, para isso, também
seria necessaria a superagio do que chamamos de modelo de Merco-
sul contido na politica externa brasileira.

Uma integragio mais profunda, com institui¢des dotadas de ele-
mentos de supranacionalidade e caminhando para a formagdo de um
futuro mercado comum, representaria necessariamente uma ruptura
na linha de continuidade que caracteriza a atuagio externa do Brasil,
o que ainda ndo aconteceu.

Demonstramos, principalmente através da revisdo bibliogréfica,
que a singularidade da politica externa brasileira se fundamenta na
existéncia de uma margem de variacdo reduzida e significativamente
continua ao longo de vérias décadas, o que resultou em um importante
grau de previsibilidade nio s6 para os atores internacionais, como
para o analista de politica externa.

Um dos principios bésicos deste comportamento brasileiro é a
manuten¢io ou ampliagdo das margens de manobra do Estado no
sistema internacional, a chamada autonomia, e a procura por melho-
res condi¢des internacionais para o crescimento econdémico nacional,
compreendido na nogdo de desenvolvimento. Acrescentamos como
um outro fator importante desta singularidade, a existéncia de um
corpo diplomatico profissionalizado e com uma histérica capacidade
de formulagio e de implementacéo da politica externa.

Em vista dessa realidade, verificamos como esses fatores se apre-
sentaram no caso da gestdo brasileira da integragdo no Mercosul. Resu-
midamente, vimos que tanto a autonomia se fundamentava no principio
da intergovernamentalidade, quanto o desenvolvimento se traduzia,
em grande medida, na manutencio da posigio expansionista brasileira.

Concluimos a partir disso que o modelo brasileiro de integracdo
pressupunha uma continuidade nos elementos essenciais da politica
externa, e as posi¢Oes brasileiras verificadas no processo negociador
corroboraram essa conclusdo. No entanto, conforme o governo bra-
sileiro conseguiu transformar a sua visdo particular de Mercosul na
arquitetura institucional real do bloco, limitou a sua possibilidade de
aprofundamento, como ja foi amplamente discutido.
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Sendo assim, s6 uma ruptura no padrio brasileiro poderia abrir
uma janela de possibilidades para a integra¢io se aprofundar, e até o
momento ndo foi possivel verificar isso, apesar dos indicios de que
as pressoes neste sentido se acirrardo, como apontam as proprias
mudancas nas posturas presidenciais, principalmente a partir de
2005, que empurram o corpo diplomatico a se ajustar a essa nova
realidade.

No entanto, até o momento, ndo podemos dizer que esse modelo
foi rompido, pois verificamos que muitas das novas medidas ainda
ndo foram realizadas, como a incisiva tentativa do presidente Lula
da Silva, a partir do final de 2006, em afirmar a necessidade de rever
a intergovernamentalidade do processo. A diplomacia ministerial
mostrou-se reticente e desconfiada com relacdo a esse tema, e nio
foi possivel verificar medidas concretas, nem discursivas, no sentido
de implementa-la. Na primeira parte deste capitulo, procuramos
demonstrar que este e outros fatores, ligados direta e indiretamente
ao aprofundamento da integragio, nio se concretizaram.

Demonstramos que a politica externa, em geral, e a gestdo dos
assuntos do Mercosul pelos negociadores governamentais brasilei-
ros, em particular, sofrem uma crescente intensificagio nas pressdes
advindas da ampliacdo do debate publico sobre os temas externos, do
numero de atores domésticos participantes, enfim, do aumento das
forcas que pressionam no sentido contrario @ manutencédo da conti-
nuidade na formulac¢do e na implementacdo da agenda externa brasi-
leira, conforme exposto no Capitulo 3.

Se foi percebido um aumento da tensdo sobre os elementos for-
madores da politica exterior, também notou-se uma reacao do corpo
diplomatico em gerenciar essa nova situagdo procurando formas de
amenizar os impactos, pelo menos no curto prazo. Nos parece que
essa capacidade apresenta-se limitada na atualidade e, possivelmente,
presenciaremos um maior debate publico sobre essas questoes,
expondo feridas internas e desconexdes entre o discurso e a pratica
diplomatica.

Entretanto, s6 os acontecimentos futuros poderdo nos dizer em
que medida essa tensdo diminuird ou se serd a causa de uma ruptura
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nas linhas gerais da atuagdo brasileira, sendo necessario dar aten¢io
especial ao principio de busca da autonomia. A ideia de autonomia
em um mundo cada vez mais interdependente se torna cada vez mais
relativa, principalmente quando se pensa na prépria dindmica da
integracdo regional, que é um dos fatores de grande amplificacdo
dessa tendéncia.
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