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Introducao

Para quase totalidade dos paises da América do Sul, o inicio do século
XXI simbolizou uma mudanca histérica em relagdo aos rumos do desenvol-
vimento econdmico. Diversos dirigentes criticos a agenda neoliberal colocada
em pratica durante a década de 1990 ascenderam, pela via eleitoral e num
curto espago de tempo, a presidéncia da reptblica. A vitéria de tantos gover-
nos identificados com a esquerda politica é algo inédito na regido, mas nao
ocorreu por acaso. Ela é o resultado direto do fracasso das politicas neoliberais
em alavancar uma nova fase de crescimento ap6s a chamada “década perdida”
dos anos 1980. Essa trajetéria singular na América do Sul foi reconhecida
por varios autores como um retorno a algum modelo de desenvolvimentismo
economico liderado pelo Estado (Hist et al, 2010; Fiori, 2007). De tal modo,
com esse cenario criou-se um dnimo novo sobre a integracdo sul-americana,
em especial quanto ao Mercado Comum do Sul (MERCOSUL).

O MERCOSUL conta hoje com cinco Estados Partes: Argentina, Bra-
sil, Paraguai, Uruguai e Venezuela, e mais cinco Estados Associados: Bolivia,
Chile, Colémbia, Equador e Peru. A Bolivia estd em processo de negocia¢do
para sua incorporagao como membro pleno. No momento da sua criagdo em
26 de margo de 1991, prevalecia a visdo neoliberal do regionalismo. Nessa
perspectiva a integracdo sul-americana faria parte de um processo de libera-
liza¢ao mais abrangente, com vistas a totalidade do continente americano no
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qual os Estados Unidos exerceriam um papel de lideranga “natural”. Tal visdo
foi incorporada a agenda externa durante os dois governos Fernando Henri-
que Cardoso (FHC) entre 1995 e 2002.

Entretanto, o constrangimento gerado em varios paises da regido de-
vido as reformas neoliberais da década de 1990 se confrontou, nos primeiros
anos do século XXI, na chegada de governos identificados com uma agenda
desenvolvimentista, com prioridades distintas quanto ao processo de integra-
¢do daqueles promovidos pelos governos anteriores. Com isso, o MERCO-
SUL introduziu uma agenda que pretendia ir além dos objetivos meramente
comerciais de integracio, enquanto a Area de Livre Comércio das Américas
(ALCA), proposta norte-americana que propugna uma integracdo voltada
principalmente ao comércio e que deveria entrar em vigor em 2005, foi en-
cerrada.

Assim, dentro desse novo processo de integracdo, o Brasil teve um
papel proeminente desde a elei¢do do presidente Luiz Inicio Lula da Silva em
2002. Em seu discurso de posse Lula afirmou que o Brasil queria associar seu
destino ao da América do Sul (Silva, 2008 [2003]). Essa relagdo mais estreita
com os paises sul-americanos foi mantida com a sua sucessora, Dilma Rou-
sseff, desde o inicio do seu governo em 2011, ainda que com algumas dife-
rencas e em condi¢des econdmicas e politicas menos favoraveis. De tal modo,
podemos afirmar que para esses governos o MERCOSUL passou a ter um
peso geopolitico fundamental para o pais e o seu fortalecimento prevaleceu
como estratégia de Estado.

No entanto, a conjuntura atual de grave crise politica no Brasil, que
resultou no afastamento da presidenta Dilma em maio de 2016, sem qual-
quer fundamento juridico, logo, configurando-se num golpe, ameaca o pro-
cesso de integracdo construido nos tltimos anos? (Hist, 2016; Milani, 2010).
O atual presidente Michel Temer, ainda quando estava na posi¢3o de interino,
determinou uma guinada neoliberal na economia#. E isso também se refle-
tiu na politica externa. De fato, a nomeag3o de José Serra como ministro das
Rela¢bes Exteriores, um economista sem experiéncia e conhecimento técnico
sobre agenda internacional, marcou uma mudanca profunda de posi¢dao em

3 Em geral a imprensa internacional compreendeu que o afastamento da Dilma se configurou
num golpe promovido pelo parlamento brasileiro.

4 Anteriormente, em outubro de 2015, foi divulgado o programa “Uma ponte para o Futuro”.
Sob a justificativa de ‘pacificar o pais’, o referido programa estabelece uma agenda totalmente
pré-mercado para ‘colocar a inflagdo na meta’ e retomar o crescimento do PIB. Neste programa
estd o recado de Michel Termer assumia que estava preparado para substituir a presidente
Dilma Rouseff. Maiores informacdes: <<http://pmdb.org.br/wp-content/uploads/2015/10/RE-
LEASE-TEMER_A4-28.10.15-Online.pdf>.>.
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relagdo a forma como o Brasil orientava sua politica externa desde 2003, em
especial na relacio com a América do Sul. Todavia, isso ndo foi surpresa. Ja
em 2010, Serra declarou que o governo boliviano de Evo Morales era cimpli-
ce do trafico de drogas, e que ndo temia incidentes diplomaticos com o pais
vizinho devido a sua acusagdo (Senra, 2016).

Portanto, a aposta de uma integra¢ao Sul-Sul estd dando lugar a um
projeto de aproximagdo com as poténcias ocidentais, notadamente com os
Estados Unidos. Ao invés do MERCOSUL, um regionalismo aberto como
a Alianca do Pacifico, em que prevalece um modelo neoliberal de integra-
¢do, vem ganhando prioridade. Isto talvez explique o siléncio obsequioso de
Washington em relagdo a quebra da ordem democratica no Brasil.

O MERCOSUL ja conta com 25 anos de existéncia e uma estrutura
institucional relativamente consolidada, o que dificulta mudancas mais pro-
fundas, mesmo que determinado governo n3o o tenha como prioridade. Ape-
sar disso, nd3o ha como subestimar os impactos negativos de uma mudanca
radical de orientacio e das hostilidades que o novo governo brasileiro vem
disseminando sobre o bloco.

O objetivo deste artigo é analisar as mudancas na orienta¢ao da politica
externa do Brasil relacionadas ao MERCOSUL desde o inicio do governo Lula,
e o retorno a concepgio de integragio de regionalismo aberto com a chegada
de Michel Temer ao poder. Além desta introdugao o artigo estd organizado em
mais trés sec¢des. Na segunda se¢do analisaremos brevemente alguns aponta-
mentos a teoria da integragdo. A terceira se¢do estd dividida em duas partes.
Na primeira discutiremos as mudangas que representou o governo Lula e Dil-
ma para o MERCOSUL, e na segunda, ja no governo Temer, o papel do novo
chanceler José Serra sobre o bloco. Este, conforme mostraremos, indicou um
retorno a concepgdo que prevaleceu até 2002 com algumas caracteristicas que
o tornou ainda mais deletério quanto as possibilidades de integracao da Amé-
rica do Sul, mesmo considerando unicamente o lado comercial. E, na tltima
sec¢do, as consideracoes finais.

Teoria da Integracao e Mercosul: Breves Apontamentos

O modelo para insercdo internacional da América Latina, sistematiza-
do pela CEPAL nos anos 1950, manifestava a visio centro-periferias elaborada

5 A guisa de esclarecimento, a visdo centro-periferia estabelece que ao contrario do preconi-
zado pelas teorias classica e neoclassica do comércio internacional, a especializa¢cdo com base
nas vantagens comparativas levaria ao aprofundamento da desigualdade entre a periferia — ex-
portadora de bens primarios — e o centro — exportador de bens industrializados. Assim, sem
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por Raul Prebisch, nos anos 1930. Desse modo, tem a industrializa¢do como
variavel basica para a superagio de atrasos entre os paises. A despeito de a
concepgao da ‘velha’ CEPAL ter sido apontada como ‘autarquica’, Macedo e
Silva (2009) esclarecem que Prebisch propunha uma abordagem dinamica
da politica de comércio exterior da periferia de forma que as tarifas preferen-
ciais praticadas entre os paises deveriam refletir a evolugao da estrutura pro-
dutiva destes paises. A regionalizac3o constituiria uma opgdo a substitui¢ao
de importacdes, na medida em que fortalecesse a capacidade e diversifica¢do
exportadora de um conjunto de paises e permitisse a importagdo de paises da
regido que produzem a um custo menor (Carneiro, 2009). O regionalismo
desenvolvimentista® concebe a integra¢do regional importincia estratégica
para a promogdo do desenvolvimento econémico (List apud Teixeira e Desi-
derd, 2012).

De modo geral, os processos de integragdo econdmica estdo associa-
dos a acordos preferenciais em torno de tarifas de comércio exterior dos pai-
ses envolvidos. Enquanto que o regionalismo liberal em suas raizes tedricas’
nao concebe os acordos regionais de comércio como algo positivo em termos
de bem-estar, sendo um caso de second best em relagdo a uma abertura eco-
nomica multilateral, como seria defendido na década de 19908, sobretudo.
Como a teoria convencional do comércio internacional (protecionismo x livre
comércio) ndo se aprofunda em aspectos relacionados as transformacoes es-
truturais e ao progresso técnico, a sua concepg¢do a respeito da integragao é
meramente comercialista (Corazza, 2006; Teixeira e Desidera Neto, 2012).

A integra¢io econdémica regional, na teoria convencional, pode assu-
mir desde a forma de livre comércio até a unido politica. Essa perspectiva
enclausurada de Balassa (1962) serviu de ponto de partida estudos assentados
em perspectivas mais criticas do processo de integracao econémica regional,
especialmente aqueles transcorridos na periferia. Ao lado da teoria convencio-
nal do comércio internacional, ela pertence a visdo pragmatica da Organiza-
¢do do Comércio Internacional (OMC). Isto é, no que concerne as institui¢des
intergovernamentais, o comércio internacional é tomado sob a perspectiva de
um 6timo de Pareto mundial (livre comércio) e de um equilibrio, que é o se-

qualquer intervencdo do Estado, as relagbes comerciais ndo promoveriam a igual distribui¢io
dos frutos do progresso técnico.

6 A visdo desenvolvimentista do processo econdmico de integra¢io tem base nos estudos de
Frederich List (1841).

7 O liberalismo econémico construido por Adam Smith e David Ricardo.

8 Schiff e Winters (2003) acredita que os acordos de integragdo surgem em resposta as dificul-
dades do multilateralismo e, nesse caso, os blocos regionais seriam uma etapa para a integra-
¢do com a economia global.
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gundo melhor (blocos regionais). O MERCOSUL, fundado em 1991, expressa
essa perspectiva de segundo melhor (second Best).

A Associagdo Latino-Americana de Integracdo (ALADI), a expressao
latino-americana do desenvolvimentismo, das décadas de 1960-1980, em
acordos regionais de integracdo econémica se mantém mais como uma OMC
regional, no sentido de regulamentacio de blocos de comércio com os paises
latino-americanos. Em contraposicdo, lembra-se, com frequéncia, do exemplo
do leste do sudeste asiatico e, claro, da Unido Europeia cujo processo teve
inicio na década de 1950 com os acordos do carvio e do ago e que sé foi ma-
terializada com os acertos em torno da Politica Agricola Comum. Tanto no
exemplo da periferia quanto no exemplo do centro, fatores geopoliticos pe-
saram deveras para que houvesse algum éxito. Esse éxito, para n3o soarmos
convencionalistas, € em termos de fluxos de comércio, de investimento. Mais
ainda, de comércio intrafirma e de multiplicador de renda e de emprego, sem
que o aprofundamento do acordo (redugdo das barreiras de comércio entre os
paises) provocasse um desalinho entre os paises quanto a desenvolvimento
econdmico relativo.

Nesse tltimo aspecto, a Unido Europeia com seus fundos regionais
de compensagio — todos postos em quase derrocada apés a crise do euro — é
exemplar. A despeito de acordos pertinentes no leste e sudeste asiatico, como
ASEAN e Chiang Mai (recentemente refor¢ado pela China), a (teoria) integra-
¢do econdémica regional mantém, por exemplo, concreto tnico, a Unido Eu-
ropeia. O motivo desenvolvimentista de industrializacio ndo motivou e ndo
aprofundou quaisquer desses acordos.

Contudo, n3o se conformou entre os paises da regido — dada a cria-
¢do da Associagdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC) e depois da
ALADI® —integra¢io produtiva tao intensa quanto aquela ocorrida na asiatica
(Carneiro, 2008). Medeiros (2010) avalia que a significincia da integracio
regional ocorre quando ela contribui para o desenvolvimento produtivo e tec-
nolégico, sendo que o livre comércio por si sé — tal como defendido no regio-
nalismo aberto — induziria ao aumento das assimetrias entre os paises-parte.

Ademais, o panorama da integracdo latino-americana nos anos 1990
nio se mostrou promissor até mesmo quanto a intensificacio dos fluxos de
comércio entre os paises-parte. Veiga e Rios (2007) destacam que MERCO-
SUL e a Comunidade Andina das Nacdes (CAN) seriam aqueles esquemas
de integracdo regional que mais avancaram em termos de liberaliza¢do co-
mercial, sendo que no MERCOSUL, as excecdes aos produtos automotivos

9 A ALALC, criada nos anos 1960, visava a criagdo de um mercado comum latino-americano e
foi substituida nos anos 1980 pela ALADI.
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e ao aglcar, em 2000, teriam sido de 93% em termos de linhas tarifarias,
80%, em valor de comércio, enquanto que na CAN, a liberaliza¢3o teria sido
integral. Todavia, “os dois acordos sub-regionais que explicitamente optaram
pelo modelo de unido aduaneira e por projetos de integracao mais profundos
foram capazes de estabelecer, nos tltimos quinze anos, areas de livre comér-
cio com cobertura expressiva — objetivo que, sob a dtica dos modelos acima
referidos, é apenas uma meta intermediaria”. (Veiga e Rios: 2007:10).

No inicio dos anos 2000, 0 movimento de ‘virada a esquerda’ (Fiori,
2011) em boa parte da América do Sul deflagrou o resgate de ideias desen-
volvimentistas. Veiga e Rios (2007) denominam de regionalismo poés-liberal
esse novo contexto de maior coordenacio e cooperagao entre as economias da
regido quanto a aspectos que nao somente comerciais.

Em 2009, os paises membros da Unido de Nac¢des Sul-Americanas
(UNASUL) criaram o Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e Plane-
jamento (COSIPLAN) com vistas a conferir maior complexidade politica e
estratégica para as atividades de integracio de infraestrutura fisica regional.
Dessa forma, pretende-se fazer com que a gestao dos recursos para o finan-
ciamento do investimento em infraestrutura n3o se esvazie da promogio da
integracdo econémica e do desenvolvimento (Calixtre e Barros, 2010).

Na década de 1980, quando Brasil e Argentina iniciaram suas con-
versas para uma cooperacio regional, o fizeram nas bases da infraestrutu-
ra como, por exemplo, o Programa de Integracdo e Cooperagao Econdmica
(PICE) em 1986. Mas em uma perspectiva diametralmente oposta. A Infraes-
trutura regional de hoje é para responder a exportacdes, é voltada para fora,
para facilitar o escoamento de empresas multinacionais (e.g. como as chine-
sas). Como pano de fundo, lembra-se frequentemente que melhorar a posi¢ao
nas cadeias globais de valor dependera de melhorias nas conexdes logisticas
entre paises (a exemplo da Asia).

Na década de 2000, 0 andamento das a¢des no dmbito do MERCO-
SUL andou simultaneamente ao aprofundamento da integracio por infraes-
trutura fisica sul-americana. O ensejo para a constru¢io da infraestrutura fi-
sica regional entre todos os paises da América do Sul ocorreu em 2000 sob
a chancela da presidéncia de FHC, que propoés a criacdo da Iniciativa para a
Integracio da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA). Foi institucio-
nalmente apoiada e estruturada, na forma do Comité e Coordenag¢do Técnica
(CCT), pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), da Corporagdo
Andina de Fomento (CAF) — que a partir de 2007 passa a ser denominada de
Banco de Desenvolvimento da América Latina — e do Fundo Financeiro para
o Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA). A principal justificativa
para a criacdo da ITRSA se assentava nas premissas do regionalismo aber-
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to, isto é, na promogdo do investimento privado, bem como na sustentagdo
de maiores niveis de competitividade nos mercados internacionais (Corazza,
2005). O planejamento da carteira de investimentos em infraestrutura e da
correspondente divisdo territorial da América do Sul foi realizado pelo Comité
de Coordenacao Técnica (CCT), seguindo critérios de proximidade geografica
e complementaridade produtiva e de base econémica.

O tratamento da integracdo fisica sul-americana pela planificagio
territorial indicativa em eixos de integrac3o e desenvolvimento (EID) seguiu
uma légica multinacional de identificacdo de semelhangas quanto a recur-
sos naturais e fluxos comerciais e bases produtivas, o que indicaria um trata-
mento meramente geoeconémico do processo de integracao da sub-regido. O
padrio dependente da inser¢io internacional das economias sul-americanas
contribuiu com a parca conexio existente entre os paises. Nao bastasse a difi-
culdade imposta por fatores naturais e geograficos, como a regido Amazonica
e a Cordilheira dos Andes, a necessidade de escoar mercadorias — commodi-
ties, essencialmente — para as economias desenvolvidas tornou o desenho da
infraestrutura ‘voltado para fora’. Historicamente os ntcleos urbanos das eco-
nomias da regido foram sendo constituidos na faixa litoranea e sua aderéncia
aos encadeamentos produtivos e logisticos locais se tornou uma preocupagao
apenas no século XX. E foi somente na década de 1990, quando os auspicios
dos blocos regionais de comércio como second best ao livre comércio aponta-
ram a correlagdo direta entre competitividade do comércio e logistica, que se
articulou uma construgao regional da conexao fisica.

Ainda assim, o fluxo comercial é determinante do nivel ou da fase
da integra¢do econdémica, ainda que acordos de cooperagdo, em geral, cons-
tituam o preAmbulo da integracdo econémica. Poucos produtos explicam a
pauta exportadora dos paises da regido com a China. Basicamente, produtos
primarios, como soja in natura, minério de ferro e combustiveis fosseis. As
principais economias da regido, como o Brasil, tém a China como o seu prin-
cipal parceiro comercial, desbancando os Estados Unidos. Em 2015, de acordo
com BID (2010), as exportac¢des do bloco cairam 22,4% e ficaram em torno de
US$ 300 milhdes — 33% abaixo do nivel de exportacdes registrado em 2011. O
destino preferencial das exportacdes do bloco tem sido Asia (sem Oriente Mé-
dio): 31,2% as exportagdes e 29,8%, as importagdes. Dentro do bloco, o Brasil
€ a economia que ao longo dos anos tem mantido superavits comerciais com
todos os paises do bloco, ainda que em franca redugdo desde 2009.

Entre 2013 e 2016, € valido destacar, reduziram-se os valores da pauta
exportadora dos paises do MERCOSUL dada a redugdo dos precos interna-
cionais das principais commodities, bem como da retracdo da economia. As
instabilidades politicas, experimentadas sobretudo por Brasil e Venezuela,
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contribuiram para um quadro de instabilidades nos indices de intercimbio
comercial. Pode-se considerar que a proépria institucionalidade do bloco tem
se mostrado instavel. Com o cendrio de instabilidades macroeconémicas, poli-
tica e comercial, a agenda institucional de integrac¢do nao logrou avangos. Nos
ultimos anos, sob as presidéncias uruguaia e paraguaia, na avaliagdo do BID
(2010), as tensdes comerciais predominaram em func¢do do posicionamen-
to, principalmente da Argentina de dificultar as importa¢des. Em seguida,
principalmente em razdo do posicionamento do Brasil, as reunides do bloco
foram dominadas por uma falta de consenso quanto a exclusao da Venezuela
e sua possibilidade de exercer a presidéncia pro-tempore.

Uma agenda internacionalizada do MERCOSUL tem dado lugar a
uma agenda interna voltada, ainda que debilmente, para fortalecer os enca-
deamentos produtivos entre os paises. Na perspectiva da ‘virada a esquerda’,
conforme discutiremos na préxima secao, buscou-se aprofundar a integracao
entre os paises — embora essas a¢des olhassem mais para América do Sul —
entendendo-se que arranjos superficiais ancorados no mero aumento de flu-
xos comerciais poderiam apenas aprofundar as desigualdades entre as econo-
mias do bloco. As economias do bloco estariam convergindo para assinatura
de acordos bilaterais com Unido Europeia, China e Alianga do Pacifico — esta
ao que tudo indica estd naufragada. Além das proprias mudangas politicas no
interior do bloco, estd a instabilidade mundial presenciada pela integragao
econdmica convencional.

Mercosul e o processo de integracao econémica a partir de
2000

0 Mercosul e a ‘virada a esquerda’ na America do Sul

Inseridos em distintos contextos econdmicos, ideolégicos e politicos,
os objetivos dos projetos de integracdo regional modificam-se ao longo do
tempo. Na América Latina, nos anos 1960 e 1970, entendia-se que a integra-
¢do deveria apoiar um projeto com vistas a superagdo dos obstaculos estru-
turais ao processo de industrializa¢do, principalmente aqueles relacionados
com a dimensdo dos mercados e com a necessidade de transpor os limites
criados a producdo de bens de capital, bem como de minimizar a vulnerabili-
dade externa dos paises da regido (Furtado, 2007). Nos anos 1990, contudo,
a tonica do discurso integracionista passou a ser a liberalizagdo dos mercados
e, nesse contexto, os esquemas de integracdo deveriam fomentar o comércio
internacional. Nessa concep¢do, supunha-se que a liberaliza¢gdo comercial en-
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tre as economias ampliaria o mercado regional de maneira a promover certa
especializacio entre os setores das economias, bem como redugdo de custos e
ganhos de escala. Esse “regionalismo aberto”, foi a forma como MERCOSUL
foi concebido em 26 de marco de 1991 (Gongalves et al, 1998, p.89).

No comeco da década de 2000 com a chegada ao poder de governos de
esquerda e centro-esquerda, o MERCOSUL passou a buscar novos rumos que
pretendiam ir além dos objetivos meramente econémicos de integragao (Va-
dell et al, 2009; Coutinho et al, 2007). De acordo com Hist et al (2010, p.23),
ao contrario do periodo anterior em que a politica externa era um acessorio
a estabilidade macroeconémica a fim de garantir a credibilidade internacio-
nal, a politica externa passou a ser proativa e pragmatica sustentada em trés
pilares: i) manutenc3o da estabilidade econoémica; ii) recuperagdo do papel
do Estado como organizador de uma agenda neo-desenvolvimentista; iii) e
inclusdo social e a constituicdo de um importante mercado de massas®™.

O primeiro ato simbdlico das novas diretrizes da politica externa esta
no documento “Consenso de Buenos Aires”" assinado pelos presidentes do
Brasil, Luiz Inacio Lula da Silva, e da Argentina, Néstor Kirchner, em outubro
2003. O documento visava destacar as agdes econdmicas e, principalmente,
politicas de ambos os governos, como o fortalecimento da democracia e das
instituicoes do MERCOSUL e a luta contra a pobreza. Em marco de 2004
os dois governos anunciaram novas medidas para intensificar a cooperagdo
entre a América do Sul com a “Ata de Copacabana”. Mais um importante
passo foi dado na Capula de Ouro Preto do MERCOSUL em 2004, quando
Equador, Colombia e Venezuela passaram a fazer parte do MERCOSUL como
Estados associados (Amorim, 2005, p.2).

Os novos compromissos assumidos favoraveis a integracio ficaram
visiveis em um conjunto de iniciativas que ampliaram a estrutura institu-
cional do MERCOSUL direcionados a redugdo das desigualdades econémi-
cas, a agenda social e aos direitos humanos (Klemi; Menezes, 20106, p.142).
A redugdo das assimetrias se tornou um tema central no MERCOSUL. Nesse
sentido, foi criado o Fundo de Convergéncia Estrutural do MERCOSUL (FO-
CEM) em dezembro de 2004, e estabelecido em junho de 2005, com o obje-

10 Sobre o desenvolvimentismo do governo Lula, Fiori (2007, p.259) considera que: “seu ob-
jetivo estratégico ndo é construir o socialismo, é ‘destravar o capitalismo’ brasileiro, para que
ele alcance altas taxas de crescimento capazes de criar empregos e aumentar os salarios de
forma sustentada, fortalecendo a capacidade fiscal do investimento e prote¢do social do Estado
brasileiro”.

11 O contraponto ao chamado Consenso de Washington lancado em 1989 e que deu suporte
as politicas neoliberais na década de 1990 é dbvio.

272 Austral: Revista Brasileira de Estratégia e Relacées Internacionais
v.7,n.13, Jan./Jun. 2018



Marcelo Pereira Fernandes, Rubia Wegner

tivo de reduzir as assimetrias dentro do bloco, o que, por sua vez, fortaleceu
o processo de integracio. O FOCEM financia programas que incentivam a
convergéncia estrutural, aumente a competitividade e contribua com a coesao
social, principalmente das regides menos desenvolvidas™. O FOCEM recebe
contribuic¢des ndo reembolsaveis que totalizam US$ 100 milhdes por ano. O
Brasil é o maior contribuinte do Fundo, destinando 70% dos recursos, € o
Paraguai e Uruguai seus maiores beneficiarios.

Também foi criado o Instituto Social do MERCOSUL (ISM) em janei-
ro de 2007, e entrando em funcionamento em 2009. Com sede permanente
em Assuncdo, tem o propésito de intensificar a questao social no processo de
integracdo. E o Instituto de Politicas Publicas e Direitos Humanos (IPPDH)
em 2009 com funcdo de apoiar o fortalecimento das capacidades, instituicoes
e politicas publicas nacionais em Direitos Humanos. Ainda entre as a¢des
para avancar na integracdo podemos citar a formagao do Parlamento do MER-
COSUL (Parlasul), 6rgao legislativo e consultivo dos povos do MERCOSUL,
que entrou em funcionamento em 2005.

Outra iniciativa importante ocorreu com cria¢io das Comunidades
Sul-Americana, e renomeada como Unido de Nag¢des Sul-Americanas (UNA-
SUL) em 2008, a fim de integrar o MERCOSUL e a Comunidade Andina,
além de inaugurar uma agenda comum para os paises sul-americanos, visan-
do desenvolvimento da regidao® (Oliveira; Silveira, 2015). Da Unasul surgiu o
Conselho de Defesa Sul-Americano (Hist et al, 2010). O Conselho de Defesa é
uma decis3o principalmente do Brasil, segundo expresso no documento “Es-
tratégia de Defesa Nacional” lancado no mesmo ano pelo governo brasileiro.
Com isso, além de avancar a cooperacdo sul-americana em questdes de defe-
sa, seguranca e induastria militar, o Conselho promoveu uma correta resistén-
cia a presenga militar dos Estados Unidos na América do Sul e a posi¢3o nor-
te-americana de considerar o continente americano como espago estratégico

12 Diversos projetos sdo voltados as areas sociais, como assentamento rural, saneamento basi-
co e construgdo de moradia popular. Enquanto outros tém o objetivo de melhorar a integragdo
da infraestrutura fisica, como a construgio e recuperagio de estradas e a transmissao de ener-
gia elétrica (Duldi, 2010, p.8).

13 Na avaliacdo de alguns autores, como Calixtre e Barros (2010) e Bandeira (2006) a América
do Sul, ainda que de modo difuso, sempre esteve presente na politica externa brasileira, como
por exemplo, no inicio do século XX, quando o subcontinente era variavel estratégica, dadas
as defini¢des das fronteiras nacionais. Mais tarde, nos anos 1930, a regido se tornou lécus do
nacional-desenvolvimentismo e também da sua frustragio. E a partir da década de 1980 que
as relagdes do Brasil com os seus vizinhos sul-americanos se consubstanciaram em acordos
relevantes, como o PICE, entre Brasil e Argentina, Tratado da Coopera¢do Amazénica (TCA),
em 1978, entre Venezuela e Brasil, Tratado do Rio da Prata (ITRP), em 1969, entre os paises da
bacia do rio da Prata. Calixtre e Barros (2010) destacam que a Ctpula de Brasilia, ocorrida em
2000, representou o marco para consolidar o conceito de América do Sul na politica.
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Uinico para seus interesses (Saint-Pierre, 2009). Da Unasul surgiu também o
Conselho Sul-americano de Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN) com
vistas a conferir maior complexidade politica e estratégica para as atividades
de integracdo de infraestrutura fisica regional. Dessa forma, pretende-se fa-
zer com que a gestdo dos recursos para o financiamento do investimento em
infraestrutura ndo se esvazie da promogao da integra¢do econémica e do de-
senvolvimento. A COSIPLAN que passou a gerir a carteira de investimentos
em projetos de infraestrutura entre os paises sul-americanos, substituindo
as institui¢des financeiras BID, CAF e Fonplata — que formavam a Iniciativa
para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA). Ainda
podemos citar a instalacdo da Universidade de Integragdo Latino-Americana
(UNILA) em 2010 em Foz do Iguacu na triplice fronteira. E que desde o co-
meco das suas atividades ja contava com alunos oriundos do Brasil, Argenti-
na, Paraguai, Uruguai.

Em relacdo as questdes econdmicas devemos destacar a rejei¢io ao
projeto da ALCA, projeto concorrente ao MERCOSUL (Batista Jr, 2008), que
na pratica foi sepultado durante a Capula das Américas de Mar Del Plata
(2005). Na ocasido, 0o MERCOSUL, numa posi¢ao unitiria e com o apoio da
Venezuela, impediu que o projeto de livre comércio proposto em 1994 pelo
governo norte-americano progredisse (Garcia, 2013, p.56). Do mesmo modo,
podemos observar algumas iniciativas que apontam no sentido de aprofundar
a cooperac¢io financeira, ancoradas quer na institucionalidade do MERCO-
SUL, quer em projetos de integra¢do econémica entre paises da Ameérica do
Sul. Na perspectiva da cooperacio financeira, podemos mencionar o acordo
para compensagdo de transa¢des comerciais entre moedas locais entre Brasil
e Argentina assinado em 2008. E a intensificagdo da presenca da Embrapa
na América do Sul buscando fomentar o crescimento econémico por meio de
transferéncia de tecnologia e da troca de conhecimentos e de experiéncias no
campo da pesquisa agropecudria (Hist et al, 2010).

A agenda integracionista manteve-se em linhas gerais durante o go-
verno Dilma Rouseff (2011-2014), principalmente em relacdo a América do
Sul (Klemi; Menezes, 2016; Oliveira; Silveira, 2015). Porém, isso ocorreu em
condig¢bes econdmicas e politicas adversas, o que criou dificuldades ao avanco
da diplomacia brasileira para o MERCOSUL e do processo de integra¢do sul-
-americano como um todo.

Crise e mudanca radical

No dia 12 de maio Dilma Rousseff foi afastada pelo Senado Federal da
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presidéncia do Brasil. Ainda que n3o em carater definitivo, ja que contava com
um prazo de até 180 dias para se defender, o vice-presidente Michel Temer
assumiu como interino e iniciou uma mudanga em todos os Ministérios. E
foi exatamente no Ministério das Relacdes Exteriores que a alteracdo de rumo
se apresentou provavelmente como a mais radical. A escolha de José Serra ex-
pressou efetivamente uma mudanga profunda na politica externa brasileira.

Desde a sua posse em maio de 2016 até a sua saida em fevereiro de
2017, 0 entdo ministro José Serra aplicou uma agenda diametralmente oposta
daquela que prevalecia desde 2003, e podemos afirmar, num retrocesso in-
clusive quando comparado a aproximac¢do com a América do Sul promovida
pelo governo FHC. Com um discurso belicoso e com evidente desprezo pela
cooperacdo Sul-Sul, o chanceler sinalizou uma politica externa voltada estri-
tamente ao comércio e de maior aproximacdo com os Estados Unidos que
sempre observaram com desconfiangas o processo de integrac¢do sul-ameri-
cano (Batista Jr, 2008, p.237). Por isso, num tom de ameaca, uma das pri-
meiras medidas do novo ministro foi requisitar um estudo de custo de postos
diplomaticos abertos durante os governos Lula e Dilma na Africa e no Caribe.
José Serra também considerava o MERCOSUL — nas suas proprias palavras
proferidas em um discurso no senado em margo de 2015 — um “delirio me-
galomaniaco” — e que sua manutencao significava um retrocesso comercial
para o pais (Serra, 2015). E sintomético, por exemplo, a retirada da bandeira
do MERCOSUL da frente do Itamaraty.

Na sua conferéncia de posse Serra garantiu que:

“Um dos principais focos de nossa acio diplomatica em curto prazo serd a
parceria com a Argentina, com a qual passamos a compartilhar referéncias
semelhantes para a reorganizac¢do da politica e da economia. Junto com os
demais parceiros, precisamos renovar o MERCOSUL, para corrigir o que
precisa ser corrigido, com o objetivo de fortalecé-lo, antes de mais nada
quanto ao proprio livre-comércio entre seus paises membros, que ainda
deixa a desejar, de promover uma prosperidade compartilhada e contin-
uar a construir pontes, em vez de aprofundar diferencas, em relagio a
Alianca para o Pacifico, que envolve trés paises sul-americanos, Chile, Peru
e Colémbia, mais o México”. (Serra, 2016a).

No entanto, conforme veremos, ao contrario do discurso de posse, as

14 Durante esse periodo o Senado teria que colher provas e ouvir testemunhas de acusacio e
defesa para embasar a decisdo final. Mas isso foi somente uma formalidade, uma vez que, todo
o processo foi politico e a decisdo dos senadores ja estavam tomadas. O afastamento definitivo
da presidente Dilma ocorreu em 31 de agosto.
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suas declarag¢Ges e atos posteriores foram no sentido de enfraquecer o MER-
COSUL e o projeto de integra¢do sul-americana. Sua primeira decisdo como
chanceler foi “rejeitar enfaticamente” a criticas internacionais recebidas ao
processo de impeachment. Serra citou diretamente, Cuba, Bolivia, Equador e
Nicaragua, e a Alianca Bolivariana para os Povos de Nossa América (ALBA).
Em nota o Itamaraty afirmou que:

“O Ministério das Rela¢es Exteriores rejeita enfaticamente as manifes-
tacdes dos governos da Venezuela, Cuba, Bolivia, Equador e Nicarigua, as-
sim como da Alianca Bolivariana para os Povos de Nossa América/Tratado
de Cooperacio dos Povos (ALBA/TCP), que se permitem opinar e propagar
falsidades sobre o processo politico interno no Brasil. Esse processo se de-
senvolve em quadro de absoluto respeito as instituicdes democraticas e a
Constituicio federal”. (Serra, 2016b).

De fato, os primeiros sinais dados por Serra demonstravam que a
nova politica externa teria um carater principalmente comercial, direcionado
aos parceiros tradicionais, a Europa, os Estados Unidos e o Japdo. Uma volta
radical ao “regionalismo aberto” para o MERCOSUL. A comecar pela incor-
poracio ao Ministério das Rela¢bes Exteriores da Secretaria-Executiva da Ca-
mara de Comércio Exterior (CAMEX), que antes funcionava no Ministério da
Indastria, Comércio Exterior e Servicos. Com essa decisdo, Serra aproveitava
para atacar o MERCOSUL. Segundo ele, o Brasil precisaria celebrar acordos
comerciais com diferentes paises e ndo deveria ficar preso ao bloco que supos-
tamente dificultava o comércio do Brasil.

Em consondncia com seu discurso de posse, o novo chanceler fez
sua primeira visita oficial a Argentina. Em Buenos Aires encontrou com a
chanceler argentina, Suzana Malcorra, o entdo ministro da Fazenda Alfonso
Prat-Gay e o presidente Mauricio Macri. Na conversa Serra apresentou a pro-
posta de flexibilizar os acordos comerciais do MERCOSUL (Dénis; Andreatta,
20106), citando uma resolucdo do bloco, a Decisdo 32, de 2000, que define
que os acordos comerciais n3o podem ser feitos sem aprova¢io do bloco. Na
realidade a proposta era mais uma peca de retérica.

Conforme seu artigo. 1ffl. “Reafirmar o compromisso dos Estados
Partes do MERCOSUL de negociar de forma conjunta acordos de natureza
comercial com terceiros paises ou blocos de paises extra-zona nos quais se
outorguem preferéncias tarifarias”. Isso significa que ndo se podem realizar
acordos comerciais com tarifas menores que a Tarifa Externa Comum (TEC)%,

15 A TEC entrou em vigor com o Tratado de Assunc¢io em 1995. Ao uniformizar as aliquotas
incidentes sobre bens, servigos e direitos comercializados no Mercosul, a TEC busca proteger o
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mas o artigo ndo impede acordos comerciais com outros paises. Ademais,
existe uma lista de excec¢des que nio sdo importados com a mesma tarifa, o
que significa um tratamento diferenciado a um determinado niimero de mer-
cadorias. Isso confere um grau de autonomia consideravel aos paises mem-
bros. De acordo com Guimaraes e Oliveira (2011, p. 400): “Esse tratamento
tem sido prorrogado constantemente, fazendo com que a Unido Aduaneira
(estagio atual da integracdo no MERCOSUL) funcione como Zona de Livre
Comeércio”.

Outro ponto que deve ser destacado: a vacincia na presidéncia pro-
-tempore do MERCOSUL, depois de encerrado o periodo que coube ao Uru-
guai a partir de dezembro de 2015, e que deveria ser entregue a Caracas, jogou
o bloco na sua maior crise desde a sua criacdo em 1991 (Amorim, 2016). O
Protocolo de Ouro Preto, assinado em dezembro de 1994, no seu artigo 5
diz que: “La Presidencia del Consejo del Mercado Comun sera ejercida em
rotacion de los Estados Partes, en orden alfabético, por un periodo de seis
meses”.

De tal modo, pela ordem alfabética a Venezuela deveria assumir a pre-
sidéncia pelos proximos seis meses. Contra isso as maiores resisténcias vie-
ram do Paraguai e do Brasil, que desde o primeiro momento rejeitaram a le-
gitimidade de Caracas em assumir a presidéncia. O argumento levantado era
que a Venezuela n3o assinou o Protocolo de Ushuaia de 1998 — e reafirmado
em 2011 — no qual diz respeito a democracia e aos direitos humanos. Além
disso, o governo brasileiro também afirmou que a Venezuela estd inadim-
plente com alguns compromissos acertados para sua entrada no MERCOSUL
(Amorim, 2016). Entretanto, cabe observar que o Protocolo de Ouro Preto
nao faz referéncia a penalizacdo de um membro por estar inadimplente com
algum compromisso; portanto, a alegacdo nio encontrava amparo juridico.

Com esse entendimento, o Uruguai entregou a presidéncia do bloco
esperando que Caracas assumisse. E, uma vez que o MERCOSUL n3o pos-
sui institui¢des supranacionais que solucione problemas desse tipo, como é
o caso da Unido Europeia, a solugdo somente poderia sair de um consenso
entre os Estados partes. E ai que a retérica do Serra se tornou um forte em-
pecilho, encorajando posi¢des conflituosas como a do Paraguai, neste caso.
Sobre o governo paraguaio pesava um ressentimento, uma vez que a entrada
da Venezuela no bloco ocorreu quando, em razdo do golpe parlamentar em
22 de junho de 2012 que destituiu o entdo presidente Fernando Lugo, o pais
estava com a sua participagdo do MERCOSUL suspensa. Na ocasido o presi-
dente Hugo Chavéz ordenou a retirada do embaixador em Assuncao e cortou

comeércio dos paises membros frente as importagdes de terceiros paises (Guimardes; Oliveira,
201I).
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o fornecimento de petréleo para o Paraguai.

Assim sendo, Serra utilizou esse fato para afirmar que a entrada da
Venezuela no MERCOSUL aconteceu por meio de um golpe liderado por Bra-
sil e a Argentina que conjuntamente suspenderam o Paraguai® (Cristaldo,
20106). Quanto a isso é importante lembrar que a decisio que suspendeu o Pa-
raguai foi tomada por todos os Estado partes do bloco. Some-se a isso, o parla-
mento do Paraguai aprovou, em dezembro de 2013, o protocolo de adesdo da
Venezuela, e suas relagdes com Caracas estavam plenamente normalizadas
(Parlamento do MERCOSUL, 2013).

A investida de Serra contra Caracas ainda gerou um consideravel mal-
-estar com o Uruguai. De acordo com o chanceler uruguaio, Rodolfo Nin No-
voa, Serra tentou comprar o voto do Uruguai no MERCOSUL contra a entrada
da Venezuela. Novoa afirmou que:

“No nos gusté mucho que el canciller (José) Serra viniera a Uruguay a de-
cirnos —lo hizo ptblico, por eso lo digo— que venian con la pretensién de
que se suspendiera el traspaso y que, ademas, si se suspendia, nos iban a
llevar en sus negociaciones con otros paises, como queriendo comprar el
voto de Uruguay” (Gil, 20106).

A despeito das queixas puiblicas de Montevidéu contra o chanceler bra-
sileiro, a pressdo surtiu efeito: em 13 de setembro os chanceleres do Brasil,
Uruguai, Paraguai e Argentina anunciaram que a Venezuela ndo assumiria
a presidéncia rotativa do MERCOSUL. Em nota o ministro Serra justificou a
mudanga nas regras do jogo:

“A Declaracio foi adotada em razdo do descumprimento, pela Venezue-
la, dos compromissos assumidos no Protocolo de Adesio ao MERCO-
SUL, assinado em Caracas em 20006, especificamente no que se refere a
incorporacio ao ordenamento juridico venezuelano de normas e acordos
vigentes no MERCOSUL. O prazo para que a Venezuela cumprisse com
essa obrigag¢do encerrou-se em 12 de agosto de 2016 e entre os importantes
acordos e normas que nio foram incorporados ao ordenamento juridico
venezuelano estdo o Acordo de Complementa¢io Econdémica nffl 18 (1991),
o Protocolo de Assuncio sobre Compromisso com a Promocio e Prote¢do

16 Como demonstrou Sloboda (2015) a luz do direito internacional o argumento do golpe nio
se sustenta. O Paraguai estava suspenso do direito de deliberar a respeito da entrada de novos
membros nos termos do artigo 5 do Protocolo de Ushuaia, uma vez que tinha violado a ordem
democratica do pais. Curiosamente, o Protocolo de Ushuaia aprovado em julho de 1998 pelos
quatro Estados membros do Mercosul mais o Chile e a Bolivia e que reafirmou o compromisso
democratico do Mercosul, é o resultado da tentativa de golpe no Paraguai em 1996.
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dos Direitos Humanos do MERCOSUL (2005) e 0 Acordo sobre Residéncia
para Nacionais dos Estados Partes do MERCOSUL (2002).” (Serra, 2016¢).

De tal modo, durante seis meses a presidéncia do MERCOSUL foi
exercida em conjunto por Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai. Ainda em
tom de intimidac¢do, a nota estabeleceu que a Venezuela fosse suspensa do
bloco no dia 1ffl de dezembro, caso ndo cumprisse seus compromissos, o
que, de fato, ocorreu. Do mesmo modo, as negocia¢des para incorporagdo da
Bolivia a0 MERCOSUL como membro pleno ndo avangaram. A postura de
Serra, ideolégica e partidarizada, visava claramente enfraquecer ainda mais
o governo de Nicolas Maduro que ainda esta envolto numa grave crise eco-
nomica e politica. Vale lembrar que antes do imbroglio com a Venezuela, em
14 de junho, Serra se encontrou em Brasilia com o governador de Miranda,
Henrique Capriles, um dos principais opositores ao governo venezuelano.

Consideracoes finais

Conforme observamos, a partir de 2003, com o inicio do governo Lula
houve um aprofundamento do processo de integracdo econémica e politica
com a promocao de varias agdes com essa logica. Em especial, daqueles vol-
tadas a questdo social como a criagdo do ISM e do IPPDH. Contudo, desde o
afastamento da presidente Dilma Rouseftf assistiu-se a um retorno da visio da
politica externa com um viés meramente econémico, talvez ainda mais radi-
cal daquele que prevaleceu durante os governos FHC.

No entanto, nio se trata somente uma mudanca de agenda de maior
aproximacao com os Estados Unidos e Europa com o subsequente afastamen-
to do MERCOSUL e a volta do regionalismo aberto. A nomeagdo do José Serra
como chanceler marcou uma forte ruptura com a possibilidade de integracao,
o que coloca em risco iniciativas como o MERCOSUL Social e o Instituto
de Direitos Humanos. No pouco tempo em que permaneceu no cargo Serra
criou varias animosidades entre seus membros. O atual ministro Aloysio Nu-
nes nomeado apos a saida de Serra vem mantendo esse quadro.
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RESUMO

O objetivo deste artigo é analisar a mudanga na orientacdo da politica externa do
Brasil apés o inicio do governo Temer, destacando as principais medidas relacionadas
ao MERCOSUL. Com a nomeagdo de José Serra como ministro das Rela¢des Exterio-
res teve lugar uma profunda mudanca de posi¢do em relacdo a forma como o Brasil
orientou sua politica externa desde 2003, especialmente em rela¢gio ao MERCOSUL.
A evidéncia mostra que o foco da integracdo Sul-Sul provavelmente dara origem a um
projeto de aproximacdo com as poténcias ocidentais, notadamente com os Estados
Unidos.

PALAVRAS-CHAVE
MERCOSUL; integrac¢do; Politica Externa.

Recebido em 18 de marco de 2018.
Aprovado em 21 de julho de 2018.

283



