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IMPACTO POTENCIAL DESTA PESQUISA

A pesquisa ¢ feita a partir de varidveis qualitativas que permitem identificar se um processo de
integracdo regional tende a estabilidade institucional ou sofre impactos de pressao
desintegradora. O modelo fornece elementos iniciais para futuros sistemas analiticos, propondo
indicadores de monitoramento e avaliacdo dos processos. O estudo do caso especifico permite

generalizar o entendimento para outras experiéncias regionais.

POTENTIAL IMPACT OF THIS RESEARCH

The research is carried out using qualitative variables that allow identifying whether a regional
integration process tends towards institutional stability or is impacted by disintegrating
pressure. The model provides initial elements for future analytical systems, proposing
indicators for monitoring and evaluating processes. The study of the specific case allows

generalizing the understanding to other regional experiences.

IMPACTO POTENCIAL DE ESTA INVESTIGACION

La investigacion se realiza a partir de variables cualitativas que permiten identificar un proceso
de integracion regional que tiende a la estabilidad institucional o sufre impactos de la presion
desintegradora. El modelo fornece elementos iniciales para futuros sistemas analiticos,
proporcionando indicadores de monitoreo y evaluaciéon de procesos. El estudio del caso

especifico permite generalizar el entendimiento para otras experiencias regionales.
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RESUMO

O objetivo desta pesquisa ¢ compreender por que o Mercosul, apds 30 anos de existéncia, se
mantém resiliente, apesar de ndo demonstrar maior capacidade de desenvolvimento
institucional. Partindo-se do pressuposto de que a recorréncia de crises ¢ um fator caracteristico
na trajetoria historica dos paises latino-americanos, busca-se observar como momentos de
instabilidade politica ou econdmica impactam no fortalecimento das instituigdes. Os
instrumentos metodologicos e teoricos do Institucionalismo Histérico, como a observacao do
conceito de dependéncia da trajetéria e a avaliagdo de conjunturas criticas e de crises,
contribuem para analisar a ocorréncia de periodos de maior ou menor institucionaliza¢do na
formag¢do do bloco a partir do levantamento de eventos historicos criticos ao longo de sua
histéria. O recorte temporal que compreende desde meados da crise politica no Paraguai, em
2012, com sua consequente suspensdo do bloco e a adesdo da Venezuela até a suspensao
venezuelana do Mercosul, em 2016, foi escolhido para ser analisado sob o conceito de
conjuntura critica, por se tratar de um momento que abrange duas questdes institucionais
inéditas no processo de integracdo: a efetiva aplicagdo da clausula democréatica, no caso da
suspensao do Paraguai das atividades do bloco, e o alargamento do processo a partir da primeira
adesao de um membro permanente, criando-se um precedente juridico-institucional para futuras
adesoes. Por fim, a investigacdo do periodo escolhido, a partir de quatro variaveis (expectativa,
incerteza, coalizdo de sustentagdo e capacidade institucional) demonstrard empirica e

teoricamente como os ajustes ocorrem na estrutura institucional do Mercosul.

Palavras-chave: Mercosul; Paraguai; Venezuela; conjuntura critica; resiliéncia institucional.



ABSTRACT

This research aims to understand why Mercosur, after 30 years of existence, remains resilient,
despite not demonstrating greater capacity for institutional development. Beginning from the
assumption that the recurrence of crises is a characteristic factor in the historical trajectory of
Latin American countries, it is observed how moments of political or economic instability
impact on the evolution of the institutions. The methodological and theoretical instruments of
Historical Institutionalism, such as the observation of the concept of path dependence and the
assessment of critical junctures and crises, contribute to analyzing the occurrence of periods of
greater or lesser institutionalization in the formation of the bloc based on the survey of critical
events throughout its history. The time frame which covers from the political crisis in Paraguay,
in 2012, with its consequent suspension of the bloc and the accession of Venezuela up to the
Venezuelan suspension of Mercosur, in 2016, was chosen to be analyzed under the concept of
critical juncture, as it is a moment which embraces two unprecedented institutional issues in the
integration process: the effective application of the democratic clause, in the case of the
suspension of Paraguay of its activities, and the extension of the process from the first admission
of a permanent member, creating a legal-institutional precedent for future accessions. Finally,
the examination of the chosen period, based on four variables (expectation, uncertainty, support
coalition and institutional capacity) will demonstrate empirically and theoretically how

adjustments occur in the institutional structure of Mercosur.

Keywords: Mercosur; Paraguay; Venezuela; critical juncture; institutional resilience.



RESUMEN

El objetivo de esta investigacion es comprender por qué el Mercosur, después de 30 afios de
existencia, se mantiene resiliente, a pesar de no demostrar mayor capacidad de desarrollo
institucional. Partiendo del supuesto de que la recurrencia de las crisis es un factor caracteristico
de la trayectoria historica de los paises latinoamericanos, buscamos observar como momentos
de inestabilidad politica o econdémica impactan la evolucion de las instituciones. Los
instrumentos metodolédgicos y teodricos del Institucionalismo Histdrico, como la observacion
del concepto de dependencia de la trayectoria y la evaluacion de las coyunturas criticas y de
crisis, contribuyen a analizar la ocurrencia de periodos de mayor o menor institucionalizacion
en la formacion del bloque a partir del levantamiento de acontecimientos historicos criticos a
lo largo de su historia. El marco temporal que abarca desde plena crisis politica en Paraguay,
en 2012, con su consiguiente suspension del bloque y la adhesion de Venezuela hasta la
suspension venezolana del Mercosur, en 2016, fue elegido para ser analizado bajo el concepto
de coyuntura critica, pues este es un momento que abarca dos temas institucionales inéditos en
el proceso de integracion: la aplicacion efectiva de la cldusula democratica, en el caso de la
suspension de las actividades del bloque por parte de Paraguay, y la extension del proceso desde
la primera adhesion de un miembro permanente, creando un precedente juridico-institucional
para futuras adhesiones. Finalmente, la investigacion del periodo elegido, basada en cuatro
variables (expectativa, incertidumbre, coalicion de apoyo y capacidad institucional) demostrara
empirica y teéricamente coémo se producen los ajustes en la estructura institucional del

Mercosur.

Palabras clave: Mercosur; Paraguay; Venezuela; coyuntura critica; resiliencia institucional.
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1 INTRODUCAO

Em 2021, o Mercado Comum do Sul (Mercosul) completou 30 anos de fundag@o. Assim
como outros movimentos regionais da América Latina, nasceu como um projeto politico de
inser¢do internacional de seus membros em um competitivo cenario durante os anos 1990.

Com o fim da Guerra Fria (1947-1991), a tendéncia de formagao de acordos regionais
de comércio ressurgiu em face a aceleragdo do processo de globalizacdo da economia. A partir
da criagdo de organiza¢des multilaterais, tanto no ambito do sistema da Organizacdo das Nagdes
Unidas (ONU) quanto nos niveis regionais, os paises passaram a buscar parcerias consistentes
e um cendrio econdmico internacional estdvel e mais transparente. A pauta de desgravacao
tarifaria ganhou destaque nas iniciativas de aproximacao bilateral e regional, em concordancia
com o cenario mais amplo de negociagdes do General Agreement for Trade and Tariffs
(GATT), que resultaria na criagdo da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), em 1995.

O aumento da recorréncia e da intensidade das relagdes diplomaticas geradas a partir do
novo multilateralismo no pds-guerra aproximou politicamente os paises da América Latina e o
Caribe (Barros; Ramos, 2013). Convergindo com as orientagdes tedrico-politicas da Comissao
Econdmica para América Latina e o Caribe (CEPAL), uma nova revisao nos projetos nacionais
de desenvolvimento gerou iniciativas de negociacdo comercial nos ambitos bilateral e sub-
regional. Além disso, os avangos no desenvolvimento do processo de integragdo regional
europeu rumo a consolidacdo da Unido Europeia e da Zona do Euro, até entdo inédito modelo
de unido monetaria firmado no Tratado de Maastricht (1992)!, inauguraram um novo marco
que garantiu visibilidade ao regionalismo (Schmitter, 2010).

Com a crise do chamado modelo nacional-desenvolvimentista (Cervo; Bueno, 2015),
na América Latina, os paises foram incentivados, sobretudo, pelos Estados Unidos a aplicar
uma série de politicas de ajustes estruturais a partir dos anos 1990, dentre os quais, uma
“reforma” nas funcdes do Estado a fim de reduzir seu papel regulador e indutor do

desenvolvimento, aos moldes dos preceitos neoliberais. Como resposta a proposta de abertura

1 O Tratado de Maastricht, também conhecido como Tratado da Unido Europeia (TUE), fundou a Comunidade
Europeia em 1992, conferindo ao processo de integragdo europeu o status de unido econdmica ao assentar-se em
trés pilares centrais: as Comunidades Europeias; a area de Politica Externa e de Seguranga Comum (PESC) ¢ a
area de Justica e Assuntos Internos (JAI). Informagdes disponiveis em: <https://www.europarl.europa.eu/about-
parliament/pt/in-the-past/the-parliament-and-the-treaties/maastricht-treaty> Acesso em: 10 jan. 2023.
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das economias por meio da Iniciativa para as Américas (1990)2, a possibilidade de formagdo de
grandes acordos comerciais passou a compor as agendas externas dos paises da regido. Desta
forma, enfrentando processos de redemocratizacdo politica e de reabertura econdmica,
passaram a enxergar os movimentos regionais como instrumentos estratégicos de adaptacdo as
mudangas do sistema internacional e de inser¢do em uma nova ordem mais competitiva. Como
outros processos de integragdo, o Mercado Comum do Sul nasceu como uma resposta regional
as inumeras transformacdes sistémicas e nacionais enfrentadas por seus membros no final do
século XX (Hirst, 1996; Vaz, 2002; Vigevani; Oliveira; Cintra, 2003; Camargo, 2006).

Diante do objetivo primario de aumentar sua estabilidade econdmica, Argentina, Brasil,
Paraguai e Uruguai buscaram aprimorar suas economias a partir da formac¢do de um mercado
ampliado que geraria competitividade nos principais setores econdmicos nacionais e criaria
melhores condigdes para atrair investimentos externos (Hirst; Bezchinsky; Castellana, 1994;
Baumann, 1997). Aproveitando-se da articulagdo iniciada por Brasil e Argentina em
decorréncia do fim de suas ditaduras militares, com o objetivo de evitar possiveis retrocessos
autoritarios (Oliveira; Onuki, 2000; Miyamoto, 2002; Bandeira, 2003, 2007); e garantir a
estabilidade politica de seus governos, o Mercosul serviu como arena para a reconstru¢ao
politica e institucional de seus membros. Assim, ao funcionar como um mecanismo articulador
entre os paises a ele pertencentes, o bloco passou a ser parte importante na definicdo das
politicas externas para a regido (Pecequilo; Carmo, 2013).

Frente a articulacdo em arranjos institucionalizados, os Estados nacionais passam por
adaptagdes, ndo apenas comerciais, mas também em seu formato decisério. De acordo com
Deutsch (1978), integrar-se, de maneira geral, significa transformar unidades previamente
separadas em componentes de um sistema coerente, cuja caracteristica essencial ¢ um
significativo grau de interdependéncia entre eles. Além disso, a noc¢do de integragdo ¢
acompanhada por “coesdo”, sendo um sistema considerado coeso na medida em que possa
suportar pressoes, aceitar desequilibrios e impedir rompimentos. Se dois Estados estiverem
conscientes de sua mutua dependéncia e de seus limites, poderao modificar seu comportamento
de forma correspondente. De maneira mais especifica, para Haas (1958), integracdo ¢ o
processo pelo qual atores politicos variados sdo persuadidos a direcionar suas expectativas,

lealdades e atividades a um novo centro, cujas institui¢des possuem relativa autonomia em

2 Proposta langada pelo entéo presidente norte-americano George H. W. Bush, em junho de 1990, com intengio
de criar uma zona de livre comércio em todo continente americano, com exce¢ao de Cuba por conta do embargo
politico-econdmico vigente até aquele momento.
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relacdo aos Estados, demandando o aumento de sua jurisdicdo sobre eles. Ja, para Nye Jr.
(2009), os Estados buscam utilizar as institui¢des internacionais para estabelecer regras para a
negociacdo do equilibrio nas relagdes interdependentes, de modo a suavizar as assimetrias entre
eles, estabelecendo formas de coordenagdo que permitam maximizar esforcos conjuntos e que
sejam suficientemente flexiveis para resguardar os interesses de cada pais, mantendo os
compromissos reciprocos no ambito regional.

As instituigdes sdo, portanto, construgdes sociais usadas para gerar padrdes de
comportamento esperado (Hall; Taylor, 1996). Uma instituicao politica altera relativamente o
comportamento de agentes politicos. Neste aspecto, a integracdo politica pode ser comparada
ao poder?®, que ¢ visto como uma relagdo em que, pelo menos, um dos atores é for¢ado a agir
diversamente do que faria se esse poder estivesse ausente (Deutsch, 1978). Desta forma, uma
instituicdo politica precisa ser capaz de gerir niveis de poder assimétrico, ja que seus
participantes raramente terdo capacidades equivalentes. Por meio de mecanismos de
cooperagdo pré-estabelecidos, Estados assimétricos necessitam ceder autonomia as instituigoes.
Assim, pode-se inferir que, quando os mecanismos regionais sdo internalizados pelos atores ao
ceder autonomia, o processo torna-se mais institucionalizado.

Em processos de integracdo cuja institucionaliza¢do ¢, por outro lado, fortemente
dependente da vontade politica dos governos, os Estados apresentam maior dificuldade de ceder
autonomia e de internalizar os mecanismos regionais, caracterizando-se por uma baixa
institucionalidade. De acordo com Mariano, K. e Menezes (2021), essa dinamica ¢ adotada pelo
Mercosul e permite desenvolver uma logica de permanente negociagdo entre os s6cios que vao
estabelecendo regras e compromissos a medida que o proprio processo se desenvolve. Esse
mecanismo negociador torna-se mais flexivel, assentindo maior capacidade de ajustes as
possiveis mudangas de conjuntura. No entanto, a estratégia de ajustes diminui as margens de
previsibilidade sobre o comportamento esperado dos atores, estimulando um cenario de maior

instabilidade e, em muitos casos, gerando pressao por retrocesso no processo de integracao.

3 De acordo com Deutsch (1978), “integragdo politica ¢ a integragdo de agentes politicos ou unidades politicas tais
como individuos, grupos, municipios, regides ou paises, relativamente a seus comportamentos politicos. Na
politica, a integracdo ¢ um relacionamento no qual o comportamento de tais agentes, unidades ou componentes
politicos ¢ alterado relativamente ao que seria se estes componentes nao estivessem integrados. Neste aspecto, a
integragdo pode ser comparada ao poder, pois recordemos que o poder pode ser visto como uma relagdo em que
pelo menos um dos agentes ¢ for¢ado a agir diversamente do que o faria de outra forma (isto ¢, se este poder
estivesse ausente)”.
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Neste sentido, ¢ importante compreender como as instituigdes reagem a momentos de
crise, o que tem sido uma constante ao longo do tempo no desenvolvimento do Mercosul. Desde
sua independéncia, as economias latino-americanas foram abaladas por sucessivas crises
(Tavares, 2000), sejam decorrentes de questdes estruturais, sejam resultantes de fatores
externos. Formados por meio de processos de colonizagdo, os paises da América Latina se
inseriram no sistema capitalista europeu dentro de um modelo primdrio-exportador. Ao se
tornarem Estados politicamente independentes, passaram a enfrentar dificuldades relativas ao
desenvolvimento de economias financeiramente dependentes.

De 1991 a meados de 1998, a evolugdo dos instrumentos das politicas comerciais
comuns para o funcionamento da unido aduaneira no Mercosul permitiu o crescimento do
comércio intrabloco, ao estabelecer mecanismos adequados a facilitacio do comércio, a
reducdo dos custos envolvidos no processo, a harmonizacao de normas, regulagdes internas e
padronizagdo, ao promover a gradual redu¢@o da discriminacdo intrarregional e ao estabelecer
a Tarifa Externa Comum (CEPAL, 1994). Por meio do Programa de Liberagdo Comercial
(PLC)* os membros do bloco estabeleceram um processo de desgravagdo, com redugdo tarifaria
progressiva, a fim de acomodar atividades produtivas de setores sensiveis as novas
circunstancias de um mercado ampliado, buscando minimizar as assimetrias entre si.

Passado o periodo inicial, de relativo progresso comercial e institucional do Mercosul,
a paralisia da agenda de consolidagcdo da unido aduaneira e os poucos resultados rumo a
amplia¢do para um mercado comum geraram um ambiente normativo bastante propicio aos
conflitos setoriais entre os paises. Como apontam Mariano, K. e Menezes (2021), apds 30 anos
de formacao, persiste no Mercosul uma crise de identidade, acirrada por esses conflitos politicos
intrabloco. Crises financeiras internacionais (México, 1994; Tigres Asidticos, 1997; Russia,
1998, setor imobiliario norte-americano, 2008), a crise cambial brasileira em 1999, a crise
argentina em 2001, crises politicas (impeachment no Paraguai, 2012; e no Brasil, 2016) e uma
série de conflitos setoriais (Guerra das Geladeiras, 2004; Guerra das Papeleiras, 2005)° sdo
alguns dos exemplos de questdes que foram esvaziando o projeto inicial, revelando a
dificuldade em construir um novo consenso sobre os objetivos da integracao.

Dentre os conflitos setoriais e as decisdes nacionais unilaterais, a desvalorizacio

cambial brasileira (1999) foi o marco que deflagrou uma das mais sérias crises enfrentadas pelo

40 Programa de Liberagdo Comercial (PLC) ¢ descrito no Anexo 1 do Tratado de Assungdo.
5 Casos que serdo apresentados com detalhes no Capitulo 3.
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Mercosul desde sua formagao. Além de evidenciar divergéncias estruturais relevantes entre os
paises, a flutuacdo do cambio no Brasil abalou os fluxos comerciais a ponto de fomentar
variadas respostas protecionistas implementadas pelos outros trés socios. A Argentina foi o pais
que mais aplicou medidas comerciais (salvaguardas, licengas ndo-automaticas) para pressionar
produtores brasileiros, em setores como o téxtil, o agucareiro, o automotivo e o de carne suina
(Vigevani; Mariano, M.; Mendes, 2002). No final dos anos 1990, o Mercosul enfrentava sérios
pontos de estrangulamento que desafiavam a continuidade do processo.

A medida que esse periodo da crise se acentuava, os parceiros do bloco buscavam
estratégias de adaptagdo, com tentativas de resgate do processo por meio da revisdo das bases
institucionais originais. Em outubro de 2003, por exemplo, Argentina e Brasil firmaram o
Consenso de Buenos Aires® comprometendo-se a coordenar objetivos comuns a fim de lograr
resultados equilibrados nas negociacdes multilaterais (Bressan, 2014), bem como aperfeigoar
as institui¢des do bloco (Klemi; Menezes, 2016). O Mercosul passou também por uma tentativa
de reconfigurar seu alcance ao ampliar sua agenda nas dimensdes politica e social.

Nota-se assim que o Mercosul tende a modificar ou a flexibilizar sua estrutura
institucional e organizacional de modo a adaptar-se as consequéncias de crises e conflitos,
reiterando o pressuposto de que ha uma interferéncia direta das instabilidades em sua formacgao
institucional. Mesmo diante das dificuldades em sua evolu¢do ¢ sua consolidagdo, o bloco
desenvolveu certo grau de resiliéncia (Mariano, M.; Ramanzini Junior; Vigevani, 2021), que
garante até hoje sua sobrevivéncia. Como dito anteriormente, sucessivas crises ocorreram ao
longo de sua trajetoria histdrica e frente a esse cendrio levanta-se a seguinte pergunta: por que
o Mercosul, apds 30 anos de existéncia, se mantém resiliente, apesar de ndo demonstrar maior
capacidade de desenvolvimento institucional?

Cabe ressaltar que, neste estudo, o entendimento do conceito de desenvolvimento
institucional gira em torno da ideia de que o bloco tinha como meta estabelecida em seu tratado
fundador a constru¢do de um mercado comum; compromisso que foi, com o passar do tempo,
sendo substituido para um foco mais claro na fase da unido aduaneira, quando nao
recorrentemente pela possibilidade de retroceder o processo a uma area de livre-comércio

(Mariano, K. e Menezes, 2021).

¢ Assinado em 2003, o Consenso de Buenos Aires ¢ um documento contendo 20 pontos que simbolizam
compromissos estabelecidos para iniciar uma nova etapa na relagao bilateral entre Argentina e Brasil, destacando
questdes relacionadas ao crescimento econdémico, a geragao de empregos e ao combate a pobreza, entre outros.
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A principal hipotese levantada para responder a pergunta da pesquisa consiste no
entendimento de que as crises que afetaram o funcionamento do bloco, ao serem caracteristicas
recorrentes do processo histdrico de seus paises e do proprio Mercosul, definiram um formato
institucional, sustentado por instituigdes flexiveis e capazes de suportar a recorréncia de tais
crises ao longo do tempo, imprimindo uma dindmica regional especifica, que reafirma seu
carater intergovernamental e de baixa institucionalidade.

A escolha teorico-metodologica para a pesquisa se concentrard nos conceitos
trabalhados pelo Institucionalismo Historico, ja que essa abordagem permite focar em como as
instituicdes sdo impactadas diante de mudancas politicas e como os atores — os Executivos, os
parlamentos nacionais e as coalizdes que os sustentam — se posicionam para garantir seus
interesses. Considerar o papel da agéncia e da estrutura, simultaneamente, ao longo do tempo
tende a aumentar o potencial explicativo do Institucionalismo Histérico quando se busca
enfocar o desenvolvimento, a mudanga e a resiliéncia das institui¢gdes politicas (Luciano, 2020).

Uma das principais ideias dessa abordagem, entdo, ¢ o conceito de dependéncia da
trajetoria (path dependence) ao sugerir que eventos histéricos e decisdes politicas passadas
podem ter efeitos duradouros significativos sobre o desenvolvimento futuro de um sistema
politico e social. De outra forma, a trajetoria que uma sociedade percorre, durante sua evolugao,
pode ser influenciada por decisdes tomadas no passado, ainda que alternativas paregam
vantajosas naquele momento. Por meio desse conceito, procura-se compreender como o
Mercosul historicamente cria estratégias de ajuste em suas instituigdes em momentos de crises.

E imprescindivel destacar que, para fins tedricos, entende-se que nem toda crise ¢
concebida como uma conjuntura critica. As chamadas “conjunturas criticas” (critical juncture)
sdo definidas como momentos de transformacdes bruscas, que marcam o fim de antigas
dindmicas institucionais e o inicio de novas. Este estudo, portanto, se concentrard no conceito
de conjuntura critica devido as caracteristicas historicas do Mercosul. Além disso, apoia-se em
um aparato teodrico-conceitual limitado a contribuir para a compreensdo de determinados
momentos como periodos em que uma conjuntura critica ocorreu ou esta ocorrendo; e
identificar as causas necessarias para evidenciar se houve ou ndo uma mudanga institucional.

Para a compreensdo empirica e tedrica de como o ajuste ocorre na estrutura institucional
do Mercosul, estabeleceu-se como recorte historico-temporal um periodo que abarca duas
adaptacdes institucionais inéditas no bloco: da crise politica no Paraguai (2012) que resultou na
primeira aplicacdo efetiva da Clausula Democratica do Mercosul, desde seu estabelecimento
pelo Protocolo de Ushuaia, em 1998, e a suspensdo do sécio das atividades do bloco; até a

consequente aceitacdo da entrada da Venezuela no Mercosul (2013), primeira expansdo do
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processo via adesdo de um membro permanente. O estudo da associacdo desses dois eventos
pode contribuir para o entendimento de como, juntos, impactaram na estrutura institucional
mercosulina; ja que, ainda que relevantes, tém sido pouco estudados pela bibliografia
especializada sobre o assunto, fortalecendo a justificativa da escolha dos casos.

A metodologia da pesquisa, enquanto conjunto de premissas ontologicas e
epistemologicas que orientam sua realizacdo (Beach; Kaas, 2020), se baseia, sobretudo, na
abordagem qualitativa do objeto. A escolha dos dados a serem analisados, de acordo com a
definicdo dos objetivos da pesquisa, foi feita inicialmente por meio da reconstrucdo histdrica
do processo de formagdo e desenvolvimento da estrutura institucional do Mercosul. Enquanto
método, portanto, a andlise bibliografica se apoia, em sua grande parte, no levantamento de
fontes especificas sobre o bloco e sobre a abordagem tedrica escolhida para sustentar as
analises, o Institucionalismo Historico.

Dada a priorizagdo da pesquisa documental, no primeiro caso, as fontes primarias se
concentraram nos documentos oficiais do Mercosul’, como suas normativas, atas e reunides
produzidas pelo Conselho do Mercado Comum (CMC), pelo Grupo Mercado Comum (GMC),
pela Comissdo de Comércio do Mercosul (CCM) e por outros Orgdos assessores, como
Subgrupos de Trabalho (SGTs), Comités Técnicos e Reunides Especializadas. Cabe ressaltar
que importante parte da reconstituicao historica e documental foi possivel por meio do acesso
as bases de dados do Laboratério de Relagdes Internacionais (LabRI), vinculado ao
Departamento de Relagdes Internacionais da Faculdade de Ciéncias Humanas e Sociais da
UNESP, do Laboratério de Novas Tecnologias de Pesquisa em Relacdes Internacionais
(LANTRI)? e da Hemeroteca de Politica Externa Brasileira®.

Enquanto fontes secundarias da pesquisa, para contextualizar a hipdtese geral de que
crises de diferentes naturezas modificam a pratica institucional no ambito do processo de

integracdo sul-americana, este estudo recuperou parte da discussdo trazida pela bibliografia

7 Disponiveis em seu enderego eletronico: <www.mercosur.int>,

8 Ambos os projetos sdo coordenados pelo Prof. Dr. Marcelo Passini Mariano e realizam por meio de suas equipes
a coleta, a organizagdo, a indexacdo e a manutengdo de bancos de dados compostos pelos documentos de livre
acesso do Mercosul.

9 Base de dados que contém uma sele¢do de aproximadamente 30 mil matérias publicadas, no periodo de 1972 a
2010, por alguns jornais brasileiros dentre os quais se destacam: O Estado de S. Paulo, Folha de S. Paulo e Gazeta
Mercantil. A selecdo e classificacao das noticias foi realizada pelos professores doutores Tullo Vigevani (Unesp)
e Shiguenoli Miyamoto (Unicamp) e a coordenagao do projeto de digitalizagdo e disponibilizagdo ficou a cargo
de Marcelo Passini Mariano (Unesp). O trabalho de digitalizagao foi iniciado em 2002, em um periodo no qual
eram escassos 0s materiais digitais, e se estendeu até 2010, momento em que se tornaram amplamente acessiveis.
Disponivel em: <https://hemerotecapeb.lantri.org/recoll/>.
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acerca do Institucionalismo Histérico (Keohane; Martin, 1995; Thelen; Steinmo, 2002; Hall;
Taylor, 2003; Pierson, 2004), abordagem teoérica que aborda os requisitos da hipdtese ao
apresentar instrumentos metodolégicos que colaboram para o enfoque de crises por meio das
analises de conjuntura critica (Collier; Collier, 1991; Pierson, 2004; Capoccia; Kelemen, 2007;
Mariano, M.; Ferreira; Neves, 2023) e da resposta institucional proporcionada pela reflexdo de
como a pratica institucional e politica se ajusta ou ndo aos niveis de flexibilidade que mudam
de tempos em tempos; observando-se se o formato institucional se acomoda, como
consequéncia do contexto (conjuntura critica), de modo a suportar crises, conferindo resiliéncia
ao processo de integracdo ao longo do tempo. Assim, os estudos também se apoiam em suas
nuances quanto aos conceitos de dependéncia da trajetdria (David, 1985; Arthur, 1994; Pierson,
2004; Hall, 2016) e nas analises feitas por esta abordagem da regido latino-americana (Dabene,
2012). Deste modo, esta tese estd dividida em quatro capitulos, além da Introducdo e das
Consideracdes Finais.

No capitulo 2, intitulado “O Institucionalismo Histérico”, o recorte tedrico-
metodoldgico retoma os principais elementos da bibliografia especializada (Merton, 1936;
David, 1985; Arthur, 1994; Pierson, 2004; Thelen; Steinmo, 2002; Steinmo, 2008; Hall, 2016)
sobre essa abordagem, por considera-la adequada para a analise do desenvolvimento de uma
instituicdo. Ao dar énfase nos impactos historicos, busca-se compreender como as mudancas
institucionais ao longo do tempo influenciam a evolucdo das sociedades nas quais as
instituicdes estdo estruturadas. Para tanto, discorre-se sobre o conceito de dependéncia da
trajetoria (David, 1985; Arthur, 1994; Pierson, 2004; Hall, 2016) para evidenciar como
processos historicos passados podem ter efeitos duradouros no futuro de uma institui¢do ou
sistema politico. Desta forma, se permite refletir como a pratica institucional ou politica se
ajusta aos niveis de flexibilidade, das interacdes de multiplos atores, de seus interesses e das
estruturas sociais. Ao observar as relagdes causais e as contingéncias que produzem as
mudangas, utiliza-se o conceito de conjuntura critica (Lipset; Rokkan, 1967; Collier; Collier,
1991, 2002; Pierson, 2004; Capoccia; Kelemen, 2007; Mahoney; Mohamedali; Nguyen, 2016)
como instrumento para o enfoque de crises. Assim, torna-se possivel observar a capacidade do
Mercosul de suportar mudangas, revelando certa resiliéncia (Dabéne, 2012), ao longo do
processo de integracdo. O capitulo também retoma os conceitos apresentados no artigo “Uma
critica do conceito de conjuntura critica: a questdo da mudanca no Institucionalismo Historico”
de Mariano, M., Ferreira e Neves (2023), cuja releitura de argumentos bésicos sobre conjuntura

critica servira de base para as analises sobre o caso especifico nas proximas sessoes.
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No capitulo 3, “Trajetoria institucional do Mercosul e suas crises”, trata-se dos conceitos
de politizagdo, despolitizagdo e re-politizagdo de Olivier Dabene (2012), aplicados ao estudo
dos processos de regionalismo na América Latina. Ao supor que um processo de integracao
regional politizado ¢ desencadeado pela vontade coletiva de atingir um objetivo politico, por
meio da integra¢do econdmica, o autor ilustra periodos de maior ou menor politizagdo no
Mercosul. A fim de compreender como diferentes eventos impactaram na constru¢ao
institucional do bloco, o capitulo redesenha sua trajetdria historica dependente entre meados de
1998, inicio de uma das maiores crises econdmicas vividas pelos parceiros, e 2012, momento
em que a crise politica no Paraguai tem seus desdobramentos regionais. Quanto as fontes
primarias, grande parte dos documentos oficiais do Mercosul foram acessados em seu enderego
eletronico (www.mercosur.int), especialmente decisdes e normativas acerca da criacdo de
novas instituicdes. As fontes secundarias utilizadas para a reconstru¢ao histdrica de eventos se
apoiaram, sobretudo, em livros e artigos digitais especializados.

No capitulo 4, “Da crise politica no Paraguai (2012) a suspensdo da Venezuela do
Mercosul (2016)”, as trajetorias politicas modernas no Paraguai e na Venezuela sdo retomadas
a fim de se compreender quais os limites e os desafios para o processo de integragdo ao
conformar paises com institui¢des politicas e democraticas frageis dentro de seu aparato
normativo. Ao detalhar a crise gerada a partir da deposi¢do de Fernando Lugo, em 2012, e a
aceitacdo da Venezuela como membro permanente, enquanto o Paraguai estava suspenso do
Mercosul, observa-se o comportamento de suas institui¢des diante de duas adaptagdes
institucionais inéditas no bloco: a primeira aplica¢do efetiva da Clausula Democratica do
Mercosul e a adesdo de um membro permanente, criando um precedente juridico e institucional
para futuras adesdes. Além dos documentos originais relatados, a maior parte deste capitulo foi
construida a partir de noticias sobre o periodo (2012-2016), acessadas no banco de dados do
Laboratorio de Relagdes Internacionais do Departamento de Relagdes Internacionais da
Faculdade de Ciéncias Humanas e Sociais da UNESP (LabRI) e do Laboratério de Novas
Tecnologias de Pesquisa em Relagdes Internacionais (LANTRI), com o auxilio do software
Recoll e por meio do uso de termos booleanos (AND e OR), a fim de identificar a documentagao
(noticias dos principais jornais, artigos, notas do MRE, entre outras fontes) que fazia referéncia
direta ao objeto da pesquisa, em diversos contextos e envolvendo diferentes atores.

No capitulo 5, “Analise da estrutura institucional do Mercosul entre 2012 e 2016 sob o
conceito de conjuntura critica”, a trajetéria de formagdo e desenvolvimento do bloco foi
retomada, desde seus principais antecedentes politicos e institucionais até o presente momento,

focando as analises em eventos importantes para a compreensdo dos impactos institucionais.
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Dessa forma, dados primarios, como noticias dos principais jornais brasileiros, foram coletados
no banco de dados da Hemeroteca de Politica Externa Brasileira a fim de explorar como os
acontecimentos relacionados ao Mercosul foram noticiados em cada ano e quais foram as
percepcdes de diversos atores sobre eles. Como essa base apresenta informagdes colhidas até
2010, também houve acesso de dados concentrados no LabRi e no LANTRI, como exposto no
paragrafo anterior. As reflexdes sobre os eventos histdricos que marcaram cada ano, no periodo
de 1984 a 2023, foram orientadas pelo recorte dos periodos trabalhados por Oliver Dabéne, no
estudo Consistency and resilience through cycles of repoliticization, de 2012, e das varidveis
apresentadas por Mariano, M.; Ferreira e Neves, no artigo “Uma critica do conceito de
conjuntura critica: a questao da mudanca no Institucionalismo Histérico”, de 2023. Por se tratar
de um estudo empirico e analitico, substancialmente qualitativo, optou-se por recorrer, neste
capitulo, a técnica Data Storytelling'® que consiste no uso de recursos de analise quantitativa,
nesse caso por meio da construgdo de graficos, com a finalidade de representar a trajetoria
institucional do bloco, a partir das varidveis determinadas (expectativa, incerteza, coalizdo de
sustentacio e capacidade institucional), de forma visual. E imprescindivel ressaltar que, por se
tratar de uma pesquisa qualitativa, baseada no levantamento documental e bibliografico, os
niveis quantitativos utilizados para a constru¢ao dos graficos foram arbitrarios, com a fungao
exclusiva de representagdo e visualizagdo dos elementos narrativos. Adicionalmente, ressalta-
se que o periodo destacado no titulo do capitulo, 2012 a 2016, foi desenvolvido sob o conceito
de conjuntura critica, de acordo com suas defini¢des trazidas no capitulo tedrico-metodologico.

Por fim, as consideragdes finais foram construidas com base nas reflexdes
proporcionadas pela coleta dos dados primarios, sob a luz dos instrumentos propostos pela
teoria e pelas analises contidas na bibliografia consolidada sobre o Mercosul. Além disso, esta
tese se prop0s a avancgar nas consideracgdes trazidas nos estudos de Dabéne, que caracterizou os
periodos de evolugao do bloco até 2012. Por meio do uso das variaveis levantadas por Mariano,
M.; Ferreira e Neves (2023), as conclusdes da pesquisa foram direcionadas de forma a

contribuir para a continuidade dos estudos na area e para futuras agendas de pesquisa.

19 Data Storytelling é uma técnica de utilizagdo da linguagem e das habilidades comunicativas para aprimorar as
visualizagdes de dados tradicionais (Echeverria et al., 2018). Permite que os leitores se conectem ao conteudo
em um nivel mais profundo, compreendendo de onde vieram os dados, por que sdo importantes ¢ o que as
visualizagdes indicam. Davenport (2014), Gray et al. (2012), Kang (2015) e Ojo e Heravi (2017) observam
diferentes maneiras em que essas historias podem ser estruturadas: descrever mudangas ao longo do tempo,
comparar e/ou contrastar conceitos em diferentes niveis, explorar interse¢des ou valores discrepantes de perfil,

para classificar em categorias e para refletir ou prever. Juntas, essas tipologias refletem as bases da técnica (Lund,
2022).
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2 O INSTITUCIONALISMO HISTORICO

Os estudos do Institucionalismo Histérico convergem ao argumentar a utilidade e a
importancia das institui¢cdes, sejam formais ou informais, como instrumentos capazes de
restringir comportamentos e moldar as decisdes dos atores (Steinmo, 2008). Dado o recorte
metodoldgico deste estudo, em um contexto marcado por crises politico-institucionais do
Mercosul, a perspectiva de como as instituigdes impactam processos politicos, trazida pelo
Institucionalismo Histérico (Pierson, 2004), ¢ uma importante ferramenta para a constru¢ao
historica de trajetdrias politicas. Parte-se do pressuposto de que as instituigdes sdo instrumentos
capazes de criar constrangimentos e oportunidades para a agao politica @ medida que elas sao
definidas como um conjunto de regras, normas e procedimentos que moldam comportamentos,
constrangem a a¢do dos atores, orientam expectativas e/ou escolhas e contribuem para a
distribuicao do poder (Keohane; Martin, 1995; Hall; Taylor, 1996, 2003). Em outros termos, ao
adotar uma perspectiva historica e temporal em relagdo as instituigdes, o Institucionalismo
Histdrico busca entender como as institui¢cdes influenciam o desenvolvimento e a estabilidade
das estruturas politicas e sociais, e como moldam as escolhas politicas e econdmicas dos atores
em uma sociedade (Hall; Taylor, 1996).

Desta forma, o Institucionalismo Histdrico enfatiza a importancia da trajetoria historica
para o entendimento das consequéncias, em longo prazo, de escolhas politicas. E possivel
compreender como instituicdes criadas no passado, por meio de escolhas determinadas por um
contexto especifico, tornam-se uma das causas de estruturacao das relagdes politicas no tempo
presente (Thelen; Steinmo, 2002). Assim, as instituigdes funcionam tanto como uma “causa”
ao afetar como e se determinados atores irdo incidir sobre o processo politico; quanto como um
elemento do contexto, facilitando ou limitando a capacidade de acdo e decisdo dos atores
(Mariano, M.; Ferreira; Neves, 2023).

Para a compreensdo de eventos politicos ou sociais, assume-se entdo que as regras
podem limitar as opg¢des individuais dos atores, levando a comportamentos mais esperados e
conferindo certa previsibilidade ao processo. A formacgao de preferéncias individuais, portanto,
ndo ¢ resultado de um processo externo; ¢ endogena e esta relacionada ao contexto historico em
que os atores estdo inseridos (Thelen; Steinmo, 2002). Institui¢des politicas ou praticas sociais
estabelecidas no passado podem gerar diferentes interesses e diversos atores que se beneficiam
com sua manutencdo, tornando mais custosa a possibilidade de implementar mudangas. As

instituicdes também podem criar padrdes de comportamento e expectativas que se perpetuam
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ao longo do tempo. Autores como Skocpol (1979)!! e Pierson (2004) analisaram como as
instituicdes politicas moldam a acdo coletiva e como mudangas institucionais podem ser
impulsionadas por condi¢des historicas e sociais especificas.

A importancia da Historia ¢ fundamental porque os atores sdo capazes de aprender com
as experiéncias anteriores. A repeti¢do de padrdes, dentro de um contexto historico, confere aos
agentes a percep¢ao de estabilidade das instituicdes ao conduzi-los através de uma logica de
comportamento esperada. As institui¢gdes operam, desse modo, como um importante elemento
de estabilizacdo do processo politico, utilizando-se consequentemente do conceito de
dependéncia da trajetoria (path dependence) (David, 1985; Arthur, 1994; Pierson, 2004; Hall,
2016) para sua reconstrucdo. Esta abordagem foca no pressuposto de que uma percepgao
positiva ¢ gerada nos atores quanto aos resultados obtidos pela pratica de uma institui¢do, o que
aumenta gradualmente os estimulos para manté-la em funcionamento ao longo do tempo. Os
chamados retornos crescentes (increasing returns) permitem que a trajetoria escolhida se
mantenha, aumentando também os custos de possiveis alternativas aquela trajetoria. De acordo
com Pierson (2004), a concepcao de que os custos das mudangas institucionais aumentam ao
longo do tempo, dificultando a escolha por alternativas que possam modificar os rumos de
institui¢des ja estabelecidas, pode gerar a tendéncia de uma inércia institucional.

A dependéncia da trajetoria, assim, estd associada a retornos positivos resultantes de seu
funcionamento e a seu auto refor¢o, revelando porque as instituicdes sdo tdo resistentes e
transformagdes repentinas mais improvaveis. O desenvolvimento das instituicdes politicas
implica na observacao de dindmicas iniciadas por um acontecimento especifico, que tende a se
reproduzir no futuro, influenciando comportamentos subsequentes. Desta forma, o
Institucionalismo Histdrico trabalha com o conceito de dependéncia da trajetdria para enfatizar
que acgdes especificas do passado podem ser irreversiveis ao longo do tempo (Luciano, 2020).

Nesse sentido, Steinmo (2008) argumenta que o comportamento de um ator depende de
trés elementos interrelacionados: individuos, contexto histérico e instituigdes. Nao se trata,
portanto, de analisar exclusivamente acontecimentos passados; mas, concomitantemente, de
observar como os processos evoluem ao longo do tempo (Pierson; Skocpol, 2002). E preciso
salientar também que as causalidades do contexto histérico apresentam multiplas variaveis e

niveis que podem afetar as institui¢des (Luciano, 2020), se tratando de processos ndo-lineares

" A autora destaca como mudangas institucionais decorrentes das Revolugdes Inglesa, Francesa e Russa, podem
ter efeitos duradouros no desenvolvimento politico e social dos paises analisados.
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e complexos. Ao analisar o desenvolvimento de instituigdes ao longo do tempo, o
Institucionalismo Histdrico trata da possibilidade de que elas produzam resultados futuros que
ndo podem, necessariamente, serem antecipados quando foram originadas. O conceito de
unintended consequences (consequéncias ndo previstas, em tradugdo livre) refere-se aqueles
resultados institucionais ndo esperados'? pelos atores responsaveis pela formacgdo das
instituigdes (Merton, 1936; Pierson, 2004; Streeck; Thelen, 2005).

Ao concentrar-se na compreensao de arranjos institucionais estabelecidos em periodos
e contextos especificos, Pierson (2004) acredita fornecer instrumentos para analisar o
desenvolvimento de institui¢des a partir das configuragdes institucionais incorporadas ao longo
do tempo. Ao identificar as consequéncias das escolhas institucionais, dentro da trajetoria
temporal, o Institucionalismo Historico ¢ uma ferramenta 1til para explicar as implicagdes das
consequéncias ndo intencionais no desenho institucional; a competi¢do ou sobreposi¢ao de
instituicdes; o aprendizado dos atores e a resiliéncia de determinadas instituicdes (Luciano,
2020), fator este que interessa particularmente a este estudo.

Considerando-se que, por um lado, as estratégias e os interesses dos atores politicos
podem ser moldados por contextos histdricos e institucionais, como apresentado até aqui, nota-
se, por outro, que esses mesmos atores também sdo capazes de influenciar os rumos das
instituicdes de acordo com seus objetivos (Thelen; Steinmo, 2002). Mesmo diante da tendéncia
de inércia institucional, no longo prazo, as instituicdes existentes poderiam ser
substancialmente transformadas. As institui¢des estruturam as decisdes dos atores; mas estao,
da mesma forma, sujeitas as mudangas desses mesmos atores. Nesse sentido, transformagdes
nas percepgdes dos agentes podem gerar demandas por mudangas institucionais ao longo do
tempo (Immergut, 2006; Steinmo, 2008). Essa perspectiva, de certa maneira, apresenta uma
critica aos estudos mais deterministas do Institucionalismo Histérico que baseiam, quase
exclusivamente, as andlises sobre mudanga institucional em eventos exdgenos.

A integracdo na América Latina tem sido buscada, como parte da politica de
desenvolvimento econdmico, social e politico, por diversos paises da regido. Suas raizes
historicas das décadas de 1950 e 1960 ilustram iniciativas de cooperacdo e estreitamento de

relacdes que resultaram na criagdo de instituigdes conjuntas, nas areas comercial, politica e de

12 Para o Institucionalismo Historico, dentre as consequéncias ndo esperadas, trés se destacam de acordo com seus
efeitos sobre os resultados previamente pretendidos: 1. Unexpected benefits, que se configuram como efeitos
positivos; 2. Unexpected drawback, considerados efeitos negativos e 3. Perverse results, que sdo efeitos
contrarios aos esperados.
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seguran¢a regional. Em seu estudo, Dabéne (2012) destaca a forte iniciativa politica dos
governos da regido para enfrentar desafios comuns e alcangar objetivos futuros compartilhados,
possibilitando o estabelecimento de estruturas institucionais que se mantém ao longo das
ultimas décadas, em uma trajetoria resistente as mudangas.

Sem ignorar os desafios enfrentados para o aprofundamento da integracdo, observa-se
que essas estruturas t€ém se mantido pela formagdo de uma trajetoria de integracdo resistente a
mudangas significativas, devido a uma combinagdo de fatores, como a consolidagdo de
interesses comuns, o desenvolvimento de normas e praticas compartilhadas e a criagdo de
mecanismos de tomada de decisdo que refor¢am sua continuidade. O caso latino-americano ¢
mais um exemplo que ilustra o argumento de que as escolhas iniciais, portanto, sdo essenciais
para direcionar o desenvolvimento da institui¢do; sendo as escolhas posteriores responsaveis
pelo reforco na direcdo escolhida (Mahoney; Mohamedali; Nguyen, 2016).

Mahoney, Mohamedali e Nguyen (2016) destacam que as escolhas politicas iniciais
podem, nesse sentido, ter efeitos duradouros nas instituicdes, moldando suas caracteristicas e
seu funcionamento ao longo do tempo, estabelecendo-se como uma base sobre a qual as
escolhas futuras serdo construidas. Da mesma maneira, as escolhas subsequentes podem
reforcar e ampliar a direcdo inicialmente estabelecida por meio de mecanismos de
retroalimentagdo positiva do processo. A medida que as instituigdes progridem, portanto, as
decisdes que reforcam a direcdo escolhida inicial tendem a ser favorecidas pelos atores e
consolidadas ao longo do tempo.

De acordo com o Institucionalismo Histérico, os momentos mais propicios para a
criacdo de institui¢des e suas mudangas coincidem com periodos de baixo constrangimento
institucional. Dessa forma, em periodos de transformacgdes politicas significativas ou de
“crises”, as restricdes — que limitam as mudancas institucionais em tempos de normalidade —
podem ser reduzidas, possibilitando o surgimento de novas institui¢des ou gerando mudancgas
naquelas ja em funcionamento. Enquanto o fendmeno da mudancga pode ser gradual para alguns
autores (Greif; Laitin, 2004; Conran; Thelen, 2016), resultantes de processos evolutivos em que
as instituicdes se adaptam lentamente as demandas e pressdes, sem necessidade de
acontecimentos excepcionais; para outros (Collier; Collier, 2002), a mudanca ¢ resultante de
um periodo de crise gerado por eventos excepcionais, capazes de provocar rupturas no contexto
em que estd inserida a instituicdo, como uma grave crise econdomica. Assim, os momentos de
baixo constrangimento institucional podem ser impulsionados por eventos disruptivos
(revolugdes, guerras, colapsos econdmicos, transi¢des politicas) que abalam o status quo,

tornando os atores sociais mais receptivos a mudancgas institucionais profundas. Esses
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momentos de transformagdes bruscas, que marcam o fim de antigas dindmicas institucionais e
o inicio de novas, sdo “conjunturas criticas” (critical juncture) (Collier; Collier, 2002).

As conjunturas criticas sdo, portanto, eventos ou periodos de transformagdes intensas e
decisivas, capazes de marcar o fim de antigas dindmicas institucionais e o inicio de novas
configuragdes sociais, politicas ou econdmicas. Momentos de ruptura, as conjunturas criticas
sd0 um conceito essencial para a compreensdo da evolugdo das instituigdes e das trajetorias
historicas, ja que podem resultar em mudangas institucionais profundas e duradouras. Cabe aqui
destacar que esse conceito difere de uma “crise” por se tratar de um periodo mais amplo. Nesse
sentido, uma crise nao ¢ necessariamente uma conjuntura critica; porém, uma conjuntura critica
¢ um momento que abrange uma ou mais crises pontuais e, pelo menos, envolve uma crise nas
expectativas dos atores quanto ao funcionamento das instituigdes (Mariano, M.; Ferreira;
Neves, 2023). No ambito do Institucionalismo Historico, esse conceito ganhou destaque como
instrumento para o entendimento de como as instituigdes evoluem e se adaptam a diversos
contextos historicos, podendo, inclusive, desencadear transformagdes relevantes nas relagdes
de poder, nas normas sociais ja estabelecidas e em estruturas institucionais existentes.

Cabe ressaltar que o conceito foi criticado por atribuir uma relacdo causal direta entre
conjuntura critica e mudanga institucional, atrelando-se a ocorréncia da conjuntura critica em
funcdo da existéncia necessaria da mudanca como resultado. Além disso, o apreco tedrico pelo
contexto passado, frequentemente, impede a identificagdo de uma conjuntura critica quando ela
estd ocorrendo (presente), sem considerar suas causas, pois foca apenas em seus resultados, ou
seja, na mudanga institucional consequente (Mariano, M.; Ferreira; Neves, 2023).

A critica a esse entendimento (a conjuntura critica necessariamente causa uma
mudanga), trazida por uma parte dos estudiosos do Institucionalismo Histdrico, defende a
possibilidade de ocorréncia de uma conjuntura critica, mesmo que a mudan¢a ndo se
materialize. Capoccia e Kelemen (2007) argumentam que, ainda que a mudanga institucional
ndo ocorra, a conjuntura critica em si pode desempenhar um papel significativo na defini¢do da
percepgao dos atores e influenciar a dindmica politica e social. Em outras palavras, a ocorréncia
da conjuntura critica ja ¢ capaz de gerar um impulso em dire¢do a mudanga futura, pois os atores
politicos podem ser impactados pelas transformagdes ocorridas durante essa ruptura, alterando
suas expectativas e comportamentos. Mesmo que a mudanga institucional ndo se concretize
imediatamente ap6s a ocorréncia de uma conjuntura critica, os efeitos desse momento histérico
podem ser duradouros. Assim, a conjuntura critica pode influenciar a consciéncia coletiva e o

curso futuro de acontecimentos politicos e sociais.
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Essa releitura conceitual amplia, portanto, a compreensdo do papel das conjunturas
criticas no estudo do Institucionalismo Historico ao demonstrar que seu impacto pode ir além
das mudancas imediatas e tangiveis nas instituicdes. O contexto em que a conjuntura critica
ocorre pode servir como um catalisador para a mudanca, mesmo que ela acontega de maneira
gradual ou que seja adiada ao longo do tempo. Desta forma, em periodos de contingéncia, que
por sua imprevisibilidade podem gerar a reducdo dos constrangimentos institucionais,
mudangas significativas sdo possiveis, porém igualmente imprevisiveis (Pierson, 2004). Este
momento de incerteza quanto ao futuro da instituicdo permite que a ag¢do politica tenha papel
central na consolidagdo de determinada trajetdria (Mariano, M.; Ferreira; Neves, 2023). Esse
pressuposto rompe com a causalidade direta entre mudanga e conjuntura critica, atribuindo aos

atores o poder de agéncia para provocar essa mudanca.

2.1 A identificacdo de conjunturas criticas

O entendimento inicial de quando uma conjuntura critica ocorre ja estava presente,
desde os anos 1960, em trabalhos de autores como Lipset e Rokkan (1967) que, ao analisarem
o desenvolvimento do sistema partidario nacional, tratavam das chamadas estruturas de divisao,
entendidas como padrdes de divisdo politica e social que surgem em uma sociedade em
decorréncia de conflitos de interesses fundamentais. Os autores observaram quais decisdes
pontuais rompiam com as estruturas politicas existentes, possibilitando a configuragdo de novas
que passariam a vigorar pelas décadas seguintes'’. Assim, pela sua funcionalidade, essas
decisdes podem ser vistas como conjunturas criticas ao marcarem momentos de transformagdes
bruscas capazes de reconfigurar dinamicas politicas e sociais de uma determinada sociedade.

Lipset e Rokkan (1967) demonstraram como eventos historicos, como a
industrializacdo, a urbanizagdo, os movimentos de independéncia e as transformagdes nas
estruturas econdmicas podem influenciar na formagao de novas divisdes politicas, moldando o
comportamento eleitoral em um pais. Seus estudos enfatizam, portanto, como eventos
especificos podem ser cruciais para compreender as trajetorias histoéricas politicas de uma
sociedade, contribuindo para a construcao do argumento, dentro do Institucionalismo Historico,

da importancia de eventos historicos decisivos na evolucao das instituigdes ao longo do tempo.

13 Citando os trabalhos de Lipset ¢ Rokkan (1967), Collier e Collier (1991, p. 27) definem conjuntura critica como
momentos de transicdo que estabelecem certas dire¢des de mudanga e excluem outras, de forma a moldar a
politica nos proximos anos.
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Assim também, David (1985), ao tratar das transformagdes econdmicas do inicio do
século XX, apontou como momentos de mudancas marcaram a construcdo de trajetorias
dependentes distintas, fazendo uso do conceito de dependéncia da trajetoria (path dependence),
abordagem que sugere que decisdes tomadas em um determinado momento histoérico podem ter
efeitos duradouros, influenciando o desenvolvimento futuro de uma instituicdo ou um sistema
politico. Desta maneira, como as escolhas feitas em momentos cruciais podem ter implicagdes
de longo prazo, influenciando o futuro e limitando a possibilidade de grandes mudangas, as
decisdes passadas podem moldar a formacdo de trajetorias dependentes distintas em varias
areas. E possivel identificar que, nos casos estudados, os autores se preocuparam em analisar o
contexto que configurava a chamada conjuntura critica, os momentos de ruptura e as
alternativas em disputa que guiariam o desenvolvimento das novas estruturas.

O conceito de conjuntura critica (critical juncture), entretanto, foi consolidado pela
bibliografia do Institucionalismo Histdrico somente a partir da década de 1990, com os estudos
de Collier e Collier (1991), ao aplicar o conceito e seus legados a evolucao da politica do século
XX na América Latina. Os autores identificaram periodos historicos em que mudangas
significativas nas relacdes de poder entre o Estado e o movimento trabalhista levaram a
reconfiguragdes institucionais de longo prazo, gerando consequéncias duradouras na dinamica
politica da regido. As conjunturas criticas influenciaram a formacdo de coalizdes politicas, a
mobilizacdo de interesses sociais e a evolucdo das instituicdes latino-americanas durante todo
o século passado. De acordo com Collier e Collier (1991), os periodos de incorporagdo desse
movimento constituiram conjunturas criticas que ocorreram de formas distintas em diferentes
paises; tendo essas diferengas desempenhado papel central na formagao da arena nacional nas
décadas seguintes. Seus trabalhos tiveram enorme contribui¢ao para consolidar o conceito de
conjuntura critica como uma ferramenta analitica relevante para analisar a dindmica politica e
institucional em diferentes contextos historicos. Collier e Collier (1991, p. 29) definem,
portanto, uma conjuntura critica como um periodo de mudanga significativa que, normalmente,
ocorre de maneiras distintas em diferentes paises (ou em outras unidades analiticas) e que,

supostamente, produz legados distintos!4. Dentro das andlises do Institucionalismo Historico,

14 De acordo com Collier e Collier (1991, p. 34), os legados de algumas conjunturas criticas podem ser regimes
estaveis e institucionalizados, enquanto outros podem produzem dindmicas politicas que previnem ou
minimizam esses padrdes estaveis. Para Capoccia e Kelemen (2007, p. 349), as instituigdes podem abranger
desde uma tnica organizagdo (como um partido politico) ou uma interagdo estruturada entre organizagdes (um
sistema partidario) até politicas publicas para um regime politico como um todo.
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os chamados legados esperados giram em torno da criagdo de novas instituicdes capazes de
influenciar o resultado de um processo historico.

Capoccia (2015) considera a existéncia de um modelo dual de desenvolvimento
histérico intrinseco a analise de uma conjuntura critica: fases mais curtas de fluidez e mudanca
alternadas com periodos mais longos de estabilidade e adaptacdo. Essa abordagem sugere que
a trajetdria histdrica politica e institucional de uma sociedade nao ¢ linear, mas caracterizada
por ciclos de mudanca e estabilidade. H4 momentos em que eventos cruciais podem
desencadear mudangas rapidas e significativas na estrutura politica e institucional, marcando
fases de maior fluidez. Em outros, a sociedade tende a se adaptar e se estabilizar por meio das
instituicdes ja estabelecidas, caracterizando fases de estabilidade. Os momentos de fluidez sdo,
com frequéncia, associados a conjunturas criticas pela possibilidade de romper com as
estruturas existentes, criando oportunidades para a formacao de novas instituicdes ou mesmo a
reconfiguragdo daquelas em funcionamento. As fases de estabilidade, por outro lado,
representam periodos em que as instituicdes estdo mais consolidadas e as mudangas tendem a
ser graduais e adaptativas, sem rompimentos radicais.

A alternancia entre as fases de fluidez e mudanga com os periodos de estabilidade e
adaptacdo ¢ caracteristica das andlises das conjunturas criticas. Capoccia (2015) enfatiza que
essas fases sdo entrelagadas e interconectadas e que a compreensdo da dindmica politica de uma
sociedade requer a analise das mudangas rapidas, ocorridas em momentos criticos, bem como
do entendimento da resiliéncia e capacidade de adaptacdo institucional que ocorrer em periodos
mais estaveis. Da mesma forma, Collier e Collier (1991) defendem que as conjunturas criticas
podem envolver um periodo relativamente breve ou mais prolongado de reorientagao. Algumas
andlises enfatizam as crises subjacentes que levam ao momento critico, enquanto outras se
concentram na conjuntura critica em si. Os efeitos da conjuntura critica, portanto, estao
relacionados a outros processos de mudanca.

Dentro deste marco teorico inicial, Collier ¢ Collier (1991) determinaram a necessidade
de trés elementos para a constitui¢do de uma conjuntura critica. Em primeiro lugar, a ocorréncia
de uma mudanga substancial (significant change); com forca suficiente para romper com as
estruturas e dindmicas politicas existentes. Ela pode ser causada por fatores de diversas
naturezas, mas ¢ determinante que seja percebida como uma ruptura significativa ao status quo.
Em segundo, a constatagdo de que essa mudanga aconteceu de diferentes formas em distintos
casos; indicando que as conjunturas criticas podem ocorrer em contextos variados e sob
circunstancias especificas, em cada caso. De acordo com os estudos, essa diversidade de

experiéncias ¢ essencial para compreender a complexidade e as especificidades dos momentos
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de mudanca radical em diferentes contextos. Por ultimo, a existéncia de uma hipdtese que
explica suas consequéncias. Esse elemento envolve a andlise dos efeitos de longo prazo da
mudanga resultante de uma conjuntura critica. A hipdtese explicativa deve, entdo, fornecer
insights sobre como os eventos desencadeados pela conjuntura critica t€ém efeitos duradouros e
determinam as trajetorias futuras. Por fim, cabe ressaltar que, para Collier e Collier (1991), ha
uma relagdo causal direta entre a ocorréncia de uma mudanca significativa e a existéncia de
uma conjuntura critica. Os autores defendem, assim, que se a hipotese explicativa for
comprovadamente falsa, ou seja, que a conjuntura critica ndo produziu o resultado esperado;
entdo, conclui-se que efetivamente a conjuntura critica ndo ocorreu.

Para a constata¢ao do resultado esperado, cinco variaveis interligadas e condicionadas
a mudanca foram levantadas por Collier e Collier (1991). A primeira variavel (i) se refere as
condi¢des antecedentes (antecedent conditions) que explicam a trajetoria historica, tais como
elementos econdmicos, politicos e sociais. Podem ser atributos importantes do legado a
envolver continuidade considerdvel e/ou ligagdes diretas causais com o sistema preexistente. A
segunda (ii) abrange o momento em que uma crise (cleavage ou crisis) que emerge das
condi¢des antecedentes desencadeia a conjuntura critica. A clivagem pode ser importante para
fomentar o surgimento de novos atores ou grupos que, ao se organizarem politicamente,
contribuirdo para emergir a conjuntura critica. A terceira variavel (iii) ¢ a conjuntura critica
(critical juncture) em si mesma, ou seja, o episodio central fundador de instituigdes. A quarta
(iv) abarca o momento em que o legado (legacy) ¢ produzido como resultado ao processo
anterior. Esta varidvel envolve trés componentes: mecanismos de producdo do legado;
mecanismos de reprodu¢do do legado e estabilidade dos atributos centrais do legado!>. Os
mecanismos de producao do legado se referem aos processos de transformagao em instituigdes
e estruturas duradoras provocados pelas mudangas e decisdes tomadas na conjuntura critica. Os
mecanismos de reproducdo do legado sdo os instrumentos pelos quais o legado institucional,
produzido na conjuntura critica, ¢ mantido e reproduzido ao longo do tempo, garantindo que as
novas estruturas se tornam parte do sistema politico e social. A estabilidade dos atributos
centrais do legado diz respeito a capacidade do legado institucional de manter atributos
fundamentais ao longo do tempo, implicando na durabilidade dos efeitos das mudangas

ocorridas na conjuntura critica. A quinta (v) e Ultima variavel, portanto, trata do legado em si,

15 De acordo com Collier e Collier (1991), a consolida¢do do legado ndo ocorre necessariamente de maneira
imediata, podendo desenrolar-se por meio de uma sequéncia de etapas intermediarias que respondem a reagdes
e contrarreagdes politicas.
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da perduracdo das instituicdes durante um periodo longo. Nessa etapa, as andlises se
concentram na estabilidade e na continuidade das institui¢des que foram produzidas durante a
conjuntura critica; ou seja, como as instituigdes se mantém, mesmo diante de mudangas
politicas, sociais e econdmicas posteriores. Essa compreensao permite o entendimento de como
as instituicdes influenciam o comportamento politico e social dos atores e como elas podem se
tornar resilientes a desafios e pressdes externas.

Mesmo diante dos resultados positivos desses estudos e da sua associagdo a bibliografia
do Institucionalismo Histérico, parte das limitagdes conceituais dessa teorizagdo foi posta a
critica. Ao enfatizar o resultado e sua comparagdo com a estrutura vigente anteriormente,
compromete-se a identificagdo da propria conjuntura critica, trazida como resposta imediata e
direta a uma crise externa significativa. Disso decorre um desafio metodolégico. Em alguns
casos, pode ser dificil determinar claramente quais eventos constituem conjunturas criticas, bem
como quais suas consequéncias em longo prazo. Critérios para definir o que constitui uma
mudangca significativa também podem ser problematizados. A comparacao de casos, tal como
¢ feita nos estudos de Collier e Collier (1991), encontra obstaculos relativos ao desafio de
estabelecer uma equivaléncia valida entre diferentes eventos, j4 que um mesmo momento
historico pode ser considerado conjuntura critica para uma institui¢do e para outras ndo'®.

Outra critica refere-se ao pressuposto de Collier e Collier (1991, p. 32) de que a duracao
de uma conjuntura critica pode variar desde um periodo curto, em que houve uma resposta
imediata a uma mudancga (moments of significant structural change), até¢ um periodo em que as
transformagdes ocorrem de maneira gradual ao longo do tempo. Tais varia¢des na duracio de
tempo dependem de mecanismos causais imediatos envolvidos, que podem produzir uma
mudanga que se consolida de maneira rapida, como decorrente de uma tensdo politica; ou,
gradualmente, enquanto resultado da aplicacdo de uma politica de governo sustentada ao longo
de um periodo prolongado. Essa flexibilidade temporal implica no fato de o tempo de duracao
da conjuntura critica somente ser determinado a posteriori, apos a verificagao da consolidagao

de um resultado (Mariano, M.; Ferreira; Neves, 2023).

16 O mesmo argumento ¢é apresentado por Capoccia e Kelemen (2007, p. 349) no trecho “the key point here is that
a historical moment that constitutes a critical juncture with respect to one institution may not constitute a critical
juncture with respect to another”. Complementam com a defesa de que, mesmo em cendrios em que as
instituigdes estdo interconectadas, a ocorréncia de uma conjuntura critica para uma institui¢do nao precisa
constituir uma conjuntura critica para todas as suas contrapartes.
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Ao longo dos anos 2000, a problematizacio dos elementos centrais dessa
conceitualizagio resultou em novas contribui¢des para a area e na ampliagdo dos estudos. E
importante notar, no entanto, que grande parte dos estudos (Mahoney, 2001; Pierson, 2004;
Slater; Simmons, 2010) ainda manteve seu foco analitico no momento posterior a conjuntura
critica (legado), para sua identificacdo.

De acordo com a critica de Mariano, M., Ferreira e Neves (2023), dessa compreensao
da mudanga como elemento necessario para a existéncia de uma conjuntura critica, dois pontos
surgem como limitantes das analises. Por um lado, a dificuldade de se identificar mecanismos
causais que relacionem diretamente um evento significativo (um conflito politico, uma crise
econdmica) a mudancas em uma determinada instituicdo. A complexidade da anélise causal em
conjunturas criticas pode ser atribuida a uma série de fatores e a multicausalidade, caracteristica
da interacdo de multiplos eventos, desafia a identificagdo de uma tnica causa ou um conjunto
especifico de justificativas que levam a mudanga institucional. Além disso, hé possibilidade de
que o efeito seja retardado nos casos em que as consequéncias das mudancgas ocorridas durante
a conjuntura critica ndo podem ser percebidas e incorporadas imediatamente. Adicionalmente,
ocorre uma interagdo complexa entre atores que revelam uma variedade de interesses e
estratégias distintas na defini¢do de decisdes politicas e institucionais. Por outro lado, hé a
dificuldade de se identificar elementos que possam gerar uma conjuntura critica e/ou identifica-
la enquanto estiver ocorrendo (no presente); ja que, de acordo com a leitura classica, ¢ somente
a partir de seu resultado que serd possivel constatar sua ocorréncia, limitando a orientac¢do de
atores que desejam estimular ou mesmo evitar que a mudanca ocorra.

Na tentativa de superar algumas das limitagdes, Capoccia e Kelemen (2007)
apresentaram uma leitura do conceito segundo a qual a conjuntura critica se dd em um momento
de redugdo (ou relaxamento) da capacidade das institui¢des de constrangerem a agdo dos atores,
permitindo que, mesmo por um curto periodo, ampliem-se as escolhas disponiveis,
especialmente para os atores mais poderosos. De maneira geral, as analises de conjuntura critica
(e seus sindnimos na ciéncia politica) ndo se concentram em pequenos eventos, mas em
decisdes de atores influentes — liderangas politicas, formuladores, burocratas — e examinam
como, durante uma fase de fluidez institucional, eles orientam os resultados em direcdo a um
novo equilibrio. Como consequéncia, durante esse momento especifico, os atores politicos
podem optar por decisdes alternativas cuja capacidade de determinar novos resultados do
processo politico € significativamente maior.

Capoccia e Kelemen (2007, p. 341) enfatizam, dessa maneira, o impacto duradouro das

escolhas feitas durante os momentos de conjuntura critica, ja que as escolhas politicas dos atores
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mais influentes podem levar ao estabelecimento de institui¢des geradoras de processos
dependentes da trajetoria que se “auto reforcam” (self-reinforcing path-dependent processes).
As escolhas politicas, elegidas durante as conjunturas criticas, tém consequéncias duradouras
porque podem restringir as alternativas futuras disponiveis. Quando uma conjuntura critica
ocorre, os agentes politicos sdo obrigados a tomar decisdes importantes que influenciardo a
trajetoria politica e institucional subsequente. Essas escolhas podem levar, entdo, ao
estabelecimento de instituigdes que geram processos dependentes da trajetéria historica, ou
seja, uma vez que as instituigdes sdo estabelecidas, elas tendem a se “auto refor¢ar”, tornando-
se mais dificeis de serem alteradas ou destruidas ao longo do tempo.

De acordo com Pierson (2004), nesse sentido, as conjunturas sdo classificadas como
criticas por direcionarem arranjos institucionais para trajetorias dificeis de serem alteradas. Do
mesmo modo, ao enfatizar a conexdo entre conjuntura critica e processos dependentes da
trajetoria, Mahoney (2000) afirma que, uma vez que determinada opgdo ¢ escolhida, em uma
conjuntura critica, torna-se cada vez mais dificil retornar ao ponto em que varias alternativas
ainda estavam disponiveis, conferindo importante papel e poder a agéncia. Assim, a medida
que determinadas institui¢des sdo consolidadas, elas passam a influenciar o processo decisorio
futuro e as alternativas politicas disponiveis. Isso leva a um continuo desenvolvimento politico
¢ institucional, em uma determinada dire¢do, com mudancas cada vez mais dificeis de serem
realizadas, mesmo diante de novas circunstancias.

Capoccia e Kelemen (2007, p. 348) definem conjunturas criticas como periodos
relativamente curtos (comparativamente a duragdo de todo o processo), durante os quais ha uma
probabilidade substancialmente elevada de que as escolhas dos agentes afetem o resultado de
interesse. Por um lado, durante uma breve etapa, os atores politicos encontram uma gama mais
ampla de opgdes disponiveis; por outro, suas escolhas provavelmente terdo impacto mais
significativo nos resultados subsequentes. Como consequéncia, os autores sugerem que essas
escolhas, elegidas durante a conjuntura critica, desencadeiam um processo dependente da
trajetoria que restringe as escolhas futuras. Complementarmente, Capoccia (2015, p. 148)
define conjunturas criticas como momentos em que a incerteza em relagdo ao futuro de um

arranjo institucional permite que os agentes, por meio da agdo politica e de suas escolhas,
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desempenhem um papel causal decisivo ao direcionar uma institui¢do para determinado
caminho que persistira durante um periodo longo!”.

De acordo com Soifer (2012), uma conjuntura critica provoca alteragdes nas condi¢des
sob as quais os atores se relacionam, sendo responsavel por conferir a estabilidade das
dindmicas institucionais. Dessa forma, tanto as relacdes de poder nas dindmicas politicas quanto
as interagdes entre os atores sdo influenciadas pelas transformacdes ocorridas durante um
periodo de conjuntura critica. As regras, as normas ¢ 0s procedimentos que ordenam o
funcionamento da instituicdo podem ser afetados, levando a mudancas em seu funcionamento
e no comportamento dos atores politicos que dela fazem parte. Uma importante consequéncia
da conjuntura critica €, portanto, a reducdo das capacidades de uma institui¢do de impor
constrangimentos a acao politica dos atores, aumentando seu poder de atuagao.

Deste modo, como exposto anteriormente, passou-se a caracterizar a conjuntura critica
como um momento de incerteza'® (Capoccia; Kelemen, 2007; Capoccia, 2015) sobre o futuro
de um determinado arranjo institucional. Este momento de incerteza confere aos atores e as
suas escolhas politicas um papel causal decisivo na configuragdo de uma instituigdo,
direcionando-a e garantindo sua permanéncia ao longo de um periodo posterior!®. A incerteza
gerada em relacdo a um futuro esperado surge como resultante da ruptura do status quo
institucional existente, abrindo espago para o surgimento de novas demandas por
transformagdes na estrutura da instituicdo, de modo a acomodar interesses diversos dos atores
politicos. Nota-se que Capoccia (2015) admite a possibilidade de ocorréncia de uma mudanga
que, mesmo ndo concretizada, ndo deve ser descartada; pois, trata-se de um periodo em que os
atores definem sua agdo a partir de uma gama mais ampla de alternativas. Gera-se, assim, uma
crise de expectativas quanto aos resultados que os atores esperavam que fossem produzidos

pela institui¢do (Mariano, M.; Ferreira; Neves, 2023).

17 Tradugdo livre do conceito original, em inglés: “critical junctures are cast as moments in which uncertainty as
to the future of an institutional arrangement allows for political agency and choice to play a decisive causal role
in setting an institution on a certain path of development, a path that then persists over a long period of time”.
(CAPOCCIA, 2015, p. 148).

18 Ainda em 2007 (p. 355), Capoccia e Kelemen consideram que a analise dos momentos criticos € a andlise da
tomada de decisdo em condigdes de incerteza (conditions of uncertainty).

1 Em estudo de 2007 (p. 342), Capoccia e Kelemen ja criticavam a limitagdo gerada por analises historicas que,
muitas vezes, eram capazes de explicar as divergéncias que ocorriam durante os momentos de crise enquanto
resultantes de condi¢des estruturais antecedentes; e ndo como resultado de agdes e decisdes dos atores politicos
durante a ocorréncia da conjuntura critica.
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Em suma, a producdo teorica e conceitual de conjuntura critica, no inicio do século XXI,
ultrapassou a nog¢do de conjuntura critica a partir de uma ideia unicamente contingencial®’,
definindo-a como um periodo de relaxamento dos constrangimentos institucionais e de
ampliacdo da capacidade de agéncia (Mariano, M.; Ferreira; Neves, 2023). Como defendido
por Capoccia (2015), trata-se de um momento de incerteza em relacdo ao futuro de uma
institui¢do, em que mudangas sdo possiveis, mas ndo necessarias’!; e que confere um papel
causal prioritario aos atores politicos quanto a definicdo de uma determinada trajetoria
institucional. Rompe-se, assim, a relagdo causal direta entre a ocorréncia da conjuntura critica
e a obrigatoriedade de mudanga, permitindo a amplia¢do da agenda de pesquisa no sentido de
analisar momentos de mudanga possiveis; de estabelecer as causas necessarias e/ou suficientes
para que uma conjuntura critica resulte ou ndo?? em uma mudanga institucional (Mariano, M.;
Ferreira; Neves, 2023).

Apos estabelecer como elemento comum dos trabalhos acima a relagdo entre conjuntura
critica e a possivel ocorréncia de mudanga, define-se que, nesta tese, o conceito de conjuntura
critica que orientara as analises do objeto delimitado ¢ aquele discutido e trabalhado no artigo
“Uma critica do conceito de conjuntura critica: a questdo da mudang¢a no Institucionalismo
Historico” de Mariano, M., Ferreira e Neves (2023). Tal perspectiva consolida o entendimento
supracitado de que uma conjuntura critica ndo ocupa papel causal, mas sim de contexto dentro
de uma relacdo causal. De acordo com os autores, conjuntura critica ¢

um momento em que os atores que dao sustentacdo a determinada instituigdo
divergem em suas expectativas, pois visualizam um futuro no qual a
instituicdo, tal como esta organizada, nao fornece confianga suficiente para
que seus interesses sejam atendidos. (MARIANO, M.; FERREIRA; NEVES,
2023, p. 12).

Ao longo do tempo, as institui¢des politicas desenvolvem padrdes que moldam as
expectativas dos atores em relacdo a como se espera que seu funcionamento seja. Esses
referencias sdo baseados em experiéncias passadas, normas estabelecidas e praticas

institucionalizadas (trajetoria histérica). Uma conjuntura critica pode provocar, entdo, uma crise

20 De acordo com Capoccia e Kelemen (2007, p. 355), durante os momentos de conjuntura critica, decisdes sdo
tomadas em um cenario de alta incerteza e imprevisibilidade, dada a flexibilizagdo do constrangimento estrutural
e institucional “normal” a agao.

2L J4 em 2007 (p. 348), Capoccia e Kelemen afirmam “change is not a necessary element of a critical juncture”.

22 De acordo com Capoccia e Kelemen (2007, p. 352), a contingéncia caracteristica da conjuntura critica implica
que a mudanga ¢ possivel e até provavel, mas também que o reequilibrio nio esta excluido. Quando varias opgoes
estdo disponiveis, o resultado pode envolver a restauragdo do status quo da conjuntura anterior.
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de expectativas quando as mudangas ocorridas desafiam ou rompem com os referenciais e
trajetorias historicas pré-estabelecidas. Os atores politicos encaram uma realidade em que as
regras do jogo politico foram alteradas ou que as praticas tradicionais ndo t€ém mais validade e
perdem parte da capacidade de visualizar perspectivas baseadas nos referenciais. A dissonancia
entre as expectativas baseadas no passado e a nova realidade presente gera a incerteza,
caracteristica da conjuntura critica, criando um momento de “crise” em que os atores precisam
reavaliar suas estratégias e seus comportamentos. Essa crise de expectativas pode culminar, em
uma percep¢ao coletiva de que a trajetdria institucional existente ja ndo ¢ capaz de suportar as
mudangas futuras. E importante notar que, diante deste cenério, alguns atores podem se mostrar
mais dispostos a considerar alternativas e a explorar novas possibilidades de reorganizacdo e
de criacdo das institui¢des (Mariano, M.; Ferreira; Neves, 2023).

A inovagao trazida pela proposta de Mariano, M., Ferreira e Neves (2023, p. 12) se apoia
em quatro elementos centrais que, de acordo com os autores, quando analisados ao longo do
tempo, possibilitam identificar e descrever a dindmica e a trajetoria de uma conjuntura critica,
quais sejam: expectativa; incerteza; coalizdo de sustentacdo e capacidade institucional. A
expectativa ¢ identificada como a percep¢do que um ator tem em relagdo ao futuro de um
arranjo institucional, envolvendo desde o contexto de regras e mecanismos criados pela
instituicdo até o comportamento esperado de outros atores frente a ela. Se os atores entenderem
que o futuro esta repetindo padrdes historicos anteriores, suas expectativas em relagdo as
instituicdes permanecem estaveis. O segundo elemento, a incerteza, diz respeito ao grau de
desconfianc¢a quanto as expectativas e ao comportamento dos outros atores. Quanto maiores 0s
niveis de incerteza, maiores serdo as dificuldades de promover relacionamentos estaveis. De
maneira analoga, quanto mais elevadas as percepcdes de incerteza, mais as expectativas em
relacdo ao futuro (primeiro elemento) se tornam instaveis. Ao gerar instabilidade, a incerteza
também passa a ser um elemento indicativo de conjuntura critica.

A coalizdo de sustentacdo ¢ o terceiro elemento formulado e estd amparado pela
definicdo de arranjo institucional de Hall (2016), entendido como produto da convergéncia de
expectativas e interesses de uma coalizao de atores que dao sustentagdo a determinado conjunto
de regras e praticas. A chamada coalizdo de sustentacdo se refere, portanto, aos niveis de
convergéncia e/ou divergéncia entre os atores € na percep¢do em relacdo as capacidades da
instituicdo de responder as suas demandas e expectativas. O quarto e ultimo elemento, a
capacidade institucional, se refere ao poder efetivo da instituicdo de gerar constrangimentos
aos atores e estabilizar suas expectativas. A conjuntura critica, assim, ¢ possivel quando ha

divergéncia de expectativas entre os atores que sustentam a institui¢do, resultando na
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diminuicdo de capacidade institucional de acomodar crescentes demandas, abrindo espago para
que os atores tomem decisoes diferentes daquelas esperadas em momentos de normalidade em
seu funcionamento.

Reafirma-se, entdo, que a inovacdo metodologica de Mariano, M., Ferreira e Neves
(2023) consiste no argumento de que o estudo de uma conjuntura critica passa pela andlise
dessas quatro varidveis; identificando-se, por meio da observancia de seu comportamento, em
que medida esses elementos apresentam-se ou nao instaveis ao longo do tempo; ndo mais
focando-se no resultado, mas sim no processo marcado pela instabilidade. Para os autores, no
apice da ocorréncia de uma conjuntura critica, observam-se uma crise de expectativas dos atores
diante da baixa capacidade de resposta institucional, gerando um elevado nivel de incerteza
frente ao futuro do arranjo e dificuldade por parte da coalizdo em sustenta-lo.

Como demonstra o quadro a seguir, ao retomar-se os quatros elementos centrais
definidos por Collier e Collier (2002) para a andlise da conjuntura critica, ¢ possivel identificar
que esses elementos marcam diferentes momentos dentro do modelo de anélise proposto por

Mariano, M., Ferreira e Neves (2023):
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Quadro 1 — Comparacao dos modelos analiticos de conjuntura critica

Elementos centrais apresentados por Modelo proposto por
Collier e Collier (2002) Mariano, M., Ferreira e Neves (2023)
Momento de estabilidade institucional, cenario no qual ¢
Antecedentes criticos possivel identificar o comportamento normal das expectativas,
(Antecedent conditions) das incertezas, da coalizdo de sustentacdo e¢ da capacidade

institucional. Primeiro momento da trajetoria causal.

Momento inicial da conjuntura critica em que ocorre a
ampliacao das incertezas dos atores em relacdo a capacidade de
uma instituicdo de oferecer respostas esperadas as suas
demandas, abrindo espago para que decisdes alternativas sejam
tomadas. Gera-se uma reducao da estabilidade das expectativas,
do nivel de convergéncia da coalizdo de sustentagdo e das
capacidades institucionais.

Clivagem
(Cleavage)

Apice da conjuntura critica, ¢ 0 momento de elevadas incertezas
e instabilidade das expectativas; bem como divergéncia entre os
atores da coalizdo de sustentagdo e reducdo das capacidades
institucionais. Com a diminuig@o dos niveis de constrangimento
institucional, ¢ 0 momento de mudanga possivel>.

Conjuntura critica
(Critical juncture)

Etapa final da conjuntura critica. E o momento de estabilizago
dos niveis de incerteza ¢ de expectativas; da construcdo de
convergéncias pela coalizdo de sustentagdo e, por conseguinte,
Legado ao longo do tempo da recuperacao da capacidade de poder da institui¢ao. A partir
(Legacy) deste momento, as expectativas, as incertezas, a coalizdo de
sustentacao e a capacidade institucional passam a operar dentro
de um novo padrao (que pode se aproximar ou se distanciar
daquele existente antes da ocorréncia da conjuntura critica).

Fonte: Elaboragao propria com base em Collier e Collier (2002) e Mariano, M., Ferreira e Neves (2023).

Sendo a compreensao conceitual e tedrica atual insuficiente para identificar conjunturas
criticas que ndo produziram mudangas, a proposta deste novo modelo de andlise ¢ ampliar a
capacidade de sua utilizagdo pelos atores que, conscientes da trajetoria da conjuntura critica,
desejem atuar ativamente na promo¢ao ou prevenc¢do da mudanca (Mariano, M; Ferreira;
Neves, 2023). Ao considerar a conjuntura critica sob a perspectiva de crise de expectativas, a
perda de um padrao histérico repetitivo e a percep¢do de incerteza em relagdo ao futuro sio

varidveis essenciais para indicar a possibilidade de sua ocorréncia.

23 Mariano, M., Ferreira e Neves (2023) argumentam que a mudanga estd altamente condicionada aos interesses e
vontades dos atores, bem como a distribui¢@o de poder entre eles. Ferreira (2021) defende que a mudanca é mais
ou menos provavel de acordo com a posi¢do de poder dos atores insatisfeitos com o status quo anterior a
conjuntura critica. Assim, a insatisfacdo (ou satisfagdo) de atores com alto poder relativo torna mais (ou menos)
provavel a ocorréncia de mudangas.
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3 A TRAJETORIA INSTITUCIONAL DO MERCOSUL E SUAS CRISES

A regido ¢ um espago para a articulagcdo de projetos compartilhados, envolvendo atores
de diferentes magnitudes, mas com interesses convergentes (Riggirozzi; Tussie, 2012). Hurrell
(1995) chamou de “consciéncia regional” a percep¢do de que, se cooperam, os paises obtém
maiores beneficios politicos e econdmicos do que se estivessem isolados, pois economias mais
dindmicas e competitivas geram maior poder de negociacdo. Mesmo tendo um grau mais
flexivel de intera¢do, a chamada regionalizagdo promove forgas centripetas que tendem a
integrar, em um mesmo espago regional, paises geograficamente proximos e economicamente
complementares. De outro modo, ao estar inevitavelmente vinculado ao ambito multilateral,
todo processo particular de regionalizagdo gera repercussoes sistémicas pelos alinhamentos que
produz entre os Estados que compdem a regido, modificando sua situagdo relativa na economia
mundial e levando a aliancas que incidem e/ou determinam o curso das negociagdes
multilaterais (Bernal-Meza, 2008).

Desde o final da 2* Guerra Mundial, apds 1945, acordos intergovernamentais podem ser
concretizados no seio das estruturas criadas por instituigdes multilaterais (Keohane, 1992).
Estas instituicdes buscam promover a cooperacdo entre oS governos, com o objetivo de
aumentar a capacidade estatal. Politicas voltadas ao processo de integragdo regional surgem
com a finalidade de administrar as consequéncias da interdependéncia econdmica entre os
Estados, por meio de negociagdes que resultam em diferentes arranjos politicos. Politicas
externas de integracdo regional, portanto, fazem parte de um tipo de resposta produzida pelos
Estados modernos frente ao crescimento da interdependéncia econdmica no final do século
passado (Keohane; Nye, 1989). A coordenacdo conjunta tornou-se um processo mais eficiente
para administrar fluxos de bens, servigos, fatores de producao e externalidades econdmicas do
que a a¢do unilateral dos paises. Portanto, os Estados foram gradualmente incentivados a
coordenarem suas politicas (Keohane; Nye, 1974; Keohane, 1992; Mariano, K., 1997).

Assim como a interdependéncia afeta a politica mundial e o comportamento dos
Estados, as agdes governamentais também influem sobre os modelos de interdependéncia
(Keohane; Nye, 1989). Nessa perspectiva, Putnam (1993) afirma que existem profundas
relacdes entre a escolha pela cooperagdo realizada pelos governos no plano internacional e os
interesses domésticos que eles representam. Quando os Estados podem se beneficiar
conjuntamente da cooperacdo, os governos tendem a construir institui¢des, pois elas podem

fornecer informagdes, reduzir custos de transagdo, tornar os compromissos mais confidveis,
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estabelecer pontos focais para coordenacgdo e, em geral, facilitar a operag¢do de reciprocidade
(Keohane; Martin, 1995).

Haas (1961), um dos grandes expoentes do neofuncionalismo, incorpora em sua
abordagem a dimensao politica, afirmando que a integracdo continua sendo um processo de
transferéncia de competéncias dos Estados para institui¢des supranacionais, mas nao se pode
confiar que apenas a racionalidade técnica garanta sua continuidade. E preciso compreender
como grupos de interesse dentro dos Estados trabalham no sentido de pressionar e convencer
as elites nacionais a transferirem parcelas de soberania para a esfera transnacional. Empregando
estilos criativos de barganha, as elites podem transformar interesses individuais em formulag¢des
aceitaveis de interesse comum (Ruggie et al., 2005).

Estudos mais recentes sobre o tema de integrag@o regional passaram a se concentrar na
importancia do desenho institucional das organizagdes; em como elas sdo planejadas de acordo
com os efeitos que se espera que produzam. O conceito de integracdo regional ¢ mais
abrangente do que a cooperagdo internacional por resultar em novas entidades politicas que
possibilitam a transferéncia formal ou informal de poder decisorio para uma estrutura
institucional. A institucionalizagdo reduz o grau de incerteza dos Estados em relag¢do aos seus
pares ao oferecer estruturas nas quais os acordos sdo vantajosos para o conjunto dos paises
negociadores. A previsibilidade de comportamento ¢ atribuida a existéncia de regras, normas e
instituicdes previamente convencionadas, gerando o reconhecimento de diferentes niveis de
institucionalidade nas relagdes (Mariano, K., 2015).

Ao trabalhar com o conceito de politizacdo, Dabéne (2012) demonstra que uma fase
inicial fortemente politizada coloca um processo de integragdo em um caminho do qual ndo ¢
facil desviar-se ao longo do tempo. O autor utiliza em seu estudo o conceito de politizagao,
definido por Haas e Schmitter (1964), como um processo que implica que os atores procuram
resolver seus problemas de modo a melhorar os interesses comuns, delegando mais autoridade
aum centro, ou seja, a uma institui¢ao. Desta forma, Dabéne (2012) problematiza a importancia
das transferéncias de autoridade ao observar processos de integragdo na América Latina,
afirmando que as sequéncias historicas latino-americanas raramente produziram tais
transferéncias. O autor, entretanto, argumenta que a maioria dos processos de integragao latino-
americanos foi politizado durante seu periodo fundacional e que seus Estados fundadores
conceberam instituigdes que, mesmo diante de baixos niveis de transferéncias, mostraram-se

muito resilientes no longo prazo.
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Cinquenta anos de regionalismo na América Latina podem assim ser caracterizados pelo
paradoxo “consisténcia apesar da instabilidade, resiliéncia apesar da crise”**. Adaptando o
conceito de politizagdo acima, Dabene (2012) afirma que ela implica que os atores considerem
a integragdo econdmica um instrumento para alcangar objetivos politicos, como a resolugdo de
crises ou a consolidagdo da democracia. Dessa forma, a politizagdo gera um compromisso entre
os principais atores politicos que compartilham interesses comuns, a iniciativa de construir um
aparato institucional para incorpora-los e a possibilidade da participag¢do de atores ndo estatais.
Nota-se aqui, assim como discorrido no capitulo anterior, a relevancia de se observar as
intengdes e decisdes dos agentes no processo.

No caso da América Latina, a aproximagdo dos paises representou, por vezes, uma
alternativa ao esgotamento de muitas estratégias de politica externa utilizadas pelos Estados
nacionais diante da busca por autonomia deciséria e desenvolvimento econdmico
autossustentado. A reaproximag¢do dos paises latino-americanos, impulsionada pelos estudos
teorico-politicos cepalinos, gerou na década de 1960 um ambiente propicio para a criacdo da
Associagdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC) que visava constituir-se como uma
zona regional protegida da competicdo externa com a finalidade de promover economias de
escala necessdrias a industrializa¢do das economias nacionais (Barros; Ramos, 2013). A eclosao
de golpes politicos na América Latina, ao longo de 1960 e 1970, no entanto, limitou o
desenvolvimento de tal iniciativa. Os processos de redemocratizacdo nos anos 1980, entdo,
trouxeram novamente a cooperacao como instrumento da politica externa na regido. Refundada
sob objetivos mais modestos, a ALALC passou a ser chamada de Associacao Latino-Americana
de Integracdo (ALADI), funcionando como um acordo amplo sob o qual negociacdes mais
pragmaticas poderiam ser fomentadas.

Dabene (2012) avalia se a integracdo econdmica ¢ utilizada como um fim em si mesmo,
ou um meio para se alcancar um outro interesse. O inicio de um processo de integracao regional
politizado ¢ desencadeado pela vontade coletiva de se atingir um objetivo politico, como a
resolucdo de crises ou a consolidacao da democracia, por meio da integragdo econdomica. Assim,
como observou-se no caso latino-americano, o autor afirma que o passo inicial da integracao
ndo pode ocorrer sem um forte compromisso dos principais atores politicos; mas, que isso nao
significa necessariamente o estabelecimento de uma complexa estrutura institucional, nem a

participagdo ativa de atores da sociedade civil.

24 “Consistency despite instability, resilience despite crisis” (Dabéne, 2012).
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A partir dos anos 1980, dentro da logica da segunda onda integracionista, novos
parametros referentes as relagdes interestatais atingiram o continente, especialmente a defesa
de maior abertura econdmica e a superacdo do chamado Estado desenvolvimentista. O
comportamento do Estado, em busca da concretizacdo de interesses nacionais e internacionais
alocados em seu interior, se traduzia em um célculo racional de custos e beneficios que essas
alternativas poderiam representar diante de recorrentes estratégias politicas fracassadas. Russell
e Tokatlian (2000), usando o termo “autonomia’ no seu sentido politico, o definem como uma
condi¢do do Estado que possibilita a ele articular e alcangar objetivos politicos de forma
independente. No mesmo sentido, de acordo com Pinheiro (2000), o termo ¢ empregado para
caracterizar a habilidade, a capacidade e a disposi¢ao do Estado para tomar decisdes baseadas
em objetivos proprios sem interferéncias, nem constrangimentos externos.

Desde a década de 1990, a redefini¢dao de quadros conceituais da diplomacia brasileira,
por exemplo, associou o projeto de ajuste da economia a proposta neoliberal aos objetivos de
adesao do Brasil aos regimes internacionais em vigor, visando aumentar a capacidade estatal
de acesso a recursos financeiros e tecnologicos rumo ao desenvolvimento via participagdo no
cenario multilateral. Assim, de acordo com a defini¢ao de autonomia descrita acima, a proposta
de adesdo as instituicdes sempre se mostrou condicionada ao fortalecimento da capacidade
estatal e ao pragmatismo necessario para evitar grandes cessdes de soberania.

Para avaliar os niveis de politizacdo dos processos latino-americanos e concluir que as
instituicdes regionais como a Comunidade Andina, o processo de integragdo centro-americano
e o Mercosul tém sido notadamente resilientes a crises recorrentes e graves, Dabéne (2012)
apresenta niveis de politizacdo em possiveis sequéncias denominadas: politizacdo (1),
despolitizacdo (2) e re-politizagdo (3). As sequéncias podem ser afetadas por diferentes

componentes como mostra a tabela abaixo:
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Quadro 2 — Sequéncia hipotética de politizacao, despolitizagio e re-politizacio

SEQUENCIAS
POLITIZACAO (€))] DESPOLITIZACAO 2) RE-POLITIZACAO 3)
Incentivos Interno ou externo Interno ou externo Interno ou externo

Integragdo econdmica para
Instrumentalizagdo  alcancar um objetivo politico

Novos objetivos politicos pos-

Integragdo econdémica como . ~
crise. Integragdo como um

. um fim . .\ . .
(paz, democracia) dispositivo para evitar crises
8
N . . rae
5 - o Objetivos politicos Vontade comum de
= ~ Objetivo politico como um .
© Representacio . considerados alcangados ou restabelecer o controle sobre
2 interesse comum - . . .
g ndo mais perseguidos mercados livres
= Principai liti C i d
. pais atores politicos . omprometimento de novos
Compromisso . Perda de interesse
comprometidos atores
Participagio (atores Sociedade civil . .
~ P G- ( . . Perda de interesse Novos atores envolvidos
nao-estatais) possivelmente envolvida
Institucionalizacio Arranjos institucionais Resiliéncia Reforma institucional

Fonte: Elaboracao propria com base em Dabéne (2012).

Se a sequéncia inicial (1) gerar uma estrutura institucional complexa, sua resiliéncia ¢é
capaz de proporcionar um grau minimo de manuten¢do da politizacdo na sequéncia seguinte
(2), em tempos de despolitizagdo. Da mesma forma, se o processo de integracdo produzir
ganhos econdmicos, poderd consolidar a concep¢do de interesses comuns na regido,
proporcionando um grau minimo de politizagdo. Por essas duas razdes, Dabéne (2012) entende
que a sequéncia de despolitizacdo (2) pode ndo significar um completo revés no processo. Disto
também decorre a ideia que uma crise, durante a sequéncia (1), ndo conduz necessariamente a
uma sequéncia despolitizada (2).

Pode haver um reequilibrio quando os principais atores politicos buscarem um novo
caminho para o processo de integragdo ao considerarem, por exemplo, que o caminho inicial
gerou externalidades negativas ndo intencionais, como a distribui¢do desigual de beneficios.
Nesse caso, o grau de politizagdo permanecerd igual. Por outro lado, em um cenério de
avaliagdo positiva de resultados, como o estimulo ao comércio reciproco, o grau de politizagao
aumentard, assim como o compromisso com o alcance da integracao, ja que os governos podem
melhorar a coordenacdo de suas politicas macroecondmicas ou adotar uma moeda comum.
Apesar de sua resiliéncia, todavia, os arranjos institucionais se transformam durante cada fase.
A mudanga institucional tende a ser incremental na fase de despolitiza¢do, com certa paralisia;
e mais intensa durante a fase de politizacdo, com possivel reconstrugdo das institui¢des.

O Mercosul tem sua génese na aproximacao politica entre Argentina e Brasil na década
de 1980, ap6és uma série de transformagdes que culminariam na mudanca da ordem

internacional pos-Guerra Fria. A derrocada da antiga Unido Soviética e a supremacia dos
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Estados Unidos da América favoreceram o fortalecimento do paradigma neoliberal em todo o
mundo. Apoiado em ideias de maior abertura econdmica, este paradigma também passou a
defender a democracia como condi¢do indispenséavel da nova “agenda de valores hegemonicos
universalmente aceita” (Vigevani; Correa; Cintra, 1999). Ao retomar o pressuposto de Collier
e Collier (1991) de que as crises politicas ou econdmicas internacionais podem funcionar como
conjunturas criticas, desencadeando uma mudancga de rumos, Dabéne (2012) afirma que quanto
mais grave a crise, mais profunda poderd ser a cooperacdo entre os atores, incluindo a
possiblidade de rentncia parcial a soberania.

O esgotamento do modelo de substituicdo de importacdes e as crises da divida externa
em diversos paises geraram a disseminagdo, na América Latina, da conservadora proposta de
ajustes estruturais®, defendida pelos Estados Unidos € por organismos econdmicos como o
Fundo Monetario Internacional, levando as presidéncias nacionais candidatos neoliberais,
defensores de politicas de retragdo do Estado enquanto agente condutor do desenvolvimento e,
como consequéncia, da propria integragdo (Bernal-Meza, 2002). Nota-se, entretanto, que na
pratica os governos neoliberais ndo impediram os processos de integragdo; ao contrario,
promoveram-na ao buscarem uma mudanga nos padrdes de relacionamento bilateral entre os
paises da regido. Durante o primeiro governo civil, apds décadas de ditadura militar, o Brasil
substituiu politicas e percepcdes de conflito e rivalidade em relagdo a Argentina por praticas de
cooperacgdo em diversas areas (Bernal-Meza, 2000; 2002).

Os governos de José Sarney (1985-1990) e de Ratl Alfonsin (1983-1989) aprofundaram
entdo o processo de cooperagdo bilateral com a criagdo de mecanismos de confianga mutua nas
areas de defesa e do comércio. O encontro presidencial se deu, em 1985, para a inauguragado da
Ponte Tancredo Neves que ligaria a cidade de Foz do Iguacu (Brasil) a Puerto Iguazu
(Argentina), na regido da Triplice Fronteira. O documento resultante deste encontro, a
Declaragdo do Iguagu?®, anunciou em seus 32 paragrafos a decisdo politica dos dois governos
de coordenar temas de interesse comum, como comércio, comunicagdes, energia, tecnologia e
transporte. De maneira inovadora, os paises discutiram também questdes relevantes no ambito

regional como o sistema interamericano, as regides da Bacia do Prata e do Atlantico Sul e a

25 Medidas de cunho neoliberal, preconizadas pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) e aceitas pelos
governantes da maioria dos paises periféricos, sobretudo da Africa e da América Latina.

26 Declaragdo do Iguacu entre a Repiiblica Federativa do Brasil e a Repiblica Argentina. 1985. Disponivel
em: <https://concordia.itamaraty.gov.br/detalhamento-
acordo/3329?1dEnvolvido=19&page=22 &tipoPesquisa=2>. Acesso em: 17 jan. 2023.
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protecdo aos processos de redemocratizacdo; e no nivel internacional, como a divida externa e
o protecionismo comercial (Barthelmess, 2016). A Declaragdo de Iguacu marcou assim a
superacdo da desconfianga militar no tema nuclear direcionado a constru¢do de uma ampla
agenda de cooperagao (Dabéne, 2004) que resultaria, anos mais tarde, no Mercosul.

A sequéncia inicial que antecede a criagdo do bloco ¢, portanto, claramente politizada
(Dabéne, 2012). Sua origem remonta, como descrito, aos anos de 1983-1985, periodo em que
a Argentina enfrentava tanto uma grave crise econdomica, quanto o descontentamento de suas
For¢as Armadas, ap6s acusagdes de violagdo dos direitos humanos, durante a Guerra das
Malvinas (1982). Desse modo, no final de 1984, o presidente argentino buscou o Brasil a fim
de construir um dispositivo de defesa coletiva da democracia.

Ainda nessa ocasido, houve a assinatura da Declaragdo Conjunta sobre Politica
Nuclear?” que estabeleceria um Grupo de Trabalho (GT), integrado por representantes,
comissdes e empresas nucleares, com a finalidade de fomentar a cooperacdo e o
desenvolvimento tecnoldégico nuclear para fins pacificos, garantindo simultaneamente “os
superiores interesses da paz, da seguranca e do desenvolvimento da regido” (Declaragdo...,
1985). Desta forma, a assinatura de ambas as declara¢cdes marcou o inicio do processo de
integracdo sub-regional ao definir objetivos que foram além de simples entendimentos
comerciais (Hirst, 1988). Havia, em grande medida, a inten¢do de assegurar o processo de
redemocratizacgdo, afastando a possibilidade de um retrocesso autoritario, além da urgéncia em
reaquecer as economias ainda muito fragilizadas pelas crises econdmicas daquela década. O
ponto alto da reaproximagdo eminentemente politica se deu, em 1986, com o surgimento do
Grupo do Rio?® como ferramenta intergovernamental — e centrada, portanto, na condugdo
estratégica do Estado — de cooperagdo e de ajuda diplomatica as novas democracias para
garantir a estabilidade regional (Barros; Ramos, 2013).

Nesse mesmo ano, o potencial integrativo entre Brasil e Argentina demonstrou efetiva
possibilidade de sucesso com o estabelecimento do Programa de Integragdo e Cooperagao
Econémica (PICE). Por meio da criagdo de diferentes protocolos setoriais, o objetivo do PICE

era desenvolver lagos de interdependéncia entre as duas economias, baseando-se em trés

27 Declara¢io Conjunta sobre Politica Nuclear. 1985. Disponivel em: <https://www.abacc.org.br/wp-
content/uploads/2016/10/1985-Declara¢ao-conjunta-sobre-Pol%C3%ADtica-Nuclear-portugués.pdf>.  Acesso
em: 17 jan. 2023.

28 O Grupo do Rio congregou o grupo de Contadora e o Grupo de Apoio a Contadora que surgiram como respostas
a crise centro-americana da década de 1980.
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principios fundamentais: equilibrio, gradualismo e flexibilidade. Com o equilibrio visava-se
minimizar a especializagdo produtiva e comercial, buscando-se maior convergéncia entre as
economias. Com o gradualismo, tinha-se a inten¢ao de garantir tempo de adaptagao aos agentes
econdmicos. E, quanto a flexibilidade, focava-se na possibilidade de rever decisdes tomadas
naquele primeiro momento, adaptando-se as futuras necessidades. Como resultado da
implementagdo dos protocolos, houve um aumento das articulagdes burocraticas
intergovernamentais, presentes ndo somente nos discursos presidenciais, mas também em
manifestagdes diplométicas (Mariano, M., 2007).

Dois anos depois, em 1988, os parceiros sul-americanos avangaram em suas
negociagdes por meio do Tratado de Integragdo, Coopera¢do e Desenvolvimento®® com o
objetivo, posto no Art. 1°, de “consolidagdo do processo de integracdo e cooperagao
econdmica” entre Brasil e Argentina, em que ambos integrariam “um espago econdmico
comum” (Tratado..., 1988). A intencdo de dar continuidade ao processo de aproximagao
iniciado anteriormente enfrentava as dificuldades domésticas das crises econdmicas pelas quais
passavam os governos no final dos anos 1990. Se, por um lado, houve certa perda de dinamismo
na tomada de decisdes; por outro, os governos sofreram pressdes, sobretudo dos setores
empresariais, para garantir a continuidade e, se possivel o aprofundamento, do processo.

A experiéncia inicial de integracdo estimulou a criacdo de instrumentos minimos para
viabilizar a implementag¢do das decisdes geradas no nivel regional. Mesmo com acentuada
centralizagdo em torno dos 6rgdos do governo e, no caso brasileiro, do Ministério das Rela¢des
Exteriores (MRE), seu carater intergovernamental exigiu a criagdo de mecanismos para a
internalizacdo das decisdes pelos sistemas juridicos nacionais, aumentando assim a gama de
novos atores domésticos a influenciar o processo decisoério (Mariano, M., 2000, 2007).

Somente em 1990, com a assinatura da Ata de Buenos Aires®® pelos presidentes
Fernando Collor de Mello (1990-1992) e Carlos Menem (1989-1999), o processo assume
predominante carater comercial ao propor a abertura dos mercados nacionais e a formagao de

um mercado comum até 19943! | incentivando o desenvolvimento da integra¢do econdmica € se

2 Tratado de Integracio, Cooperacio e Desenvolvimento. 1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1980-1989/D98177.htm>. Acesso em: 17 jan. 2023.

30 Ata de Buenos Aires. 1990. Disponivel em: <https://www.abacc.org.br/en/wp-content/uploads/2016/09/1990-
Comunicado-Conjunto-de-Buenos-Aires PT.pdf>. Acesso em: 17 jan. 2023.

31 Argentina e Brasil declaram no item 1 da Ata de Buenos Aires “a firme ¢ irrevogavel decisdo de seus Governos
de concretizar, nos prazos e com as modalidades previstas na Ata de Buenos Aires nessa mesma data subscrita,
o estabelecimento de um mercado comum entre os dois paises até 31 de dezembro de 1994”.
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aproximando das tendéncias de politicas neoliberais muito presentes naquele momento. O
chamado “novo regionalismo” da década de 1990 foi caracterizado, entdo, pela assinatura de
tratados de criacdo de areas de livre comércio e de blocos regionais entre parceiros com notaveis
assimetrias (Klemi; Menezes, 2016). Entretanto, apresentaria um carater multidimensional,
pelo qual se tornaria, de acordo com Hurrell (1995), cada vez mais dificil tracar uma linha
divisoria entre regionalismo econdmico e politico, uma vez que foi alimentado tanto pelo fim
da Guerra Fria como pelas mudangas na economica global.

Da mesma maneira, a preocupagdo do Brasil em aproximar-se dos paises da regido foi
motivada, em primeiro lugar, por um interesse politico. Com a efetivacdo de instrumentos
conjuntos, adquiriu-se também uma motivagdo econdmica (Motta Veiga, 2001) que culminou
na criagdo do Mercosul em 1991. O bloco nasceu por meio da assinatura do Tratado de
Assun¢do®? por Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, impulsionado pelo modelo de
regionalismo aberto* e articulado como plataforma de inser¢do global de seus membros
(Vigevani et al 2008; Mariano, M.; Ramanzini Junior; Vigevani, 2021); pois, a partir dos anos
1990, os processos regionais comecaram a ser vistos como etapas intermedidrias para a
liberalizagdo multilateral e ndo como fins em si mesmos (Herz; Hoffmann, 2004). Por meio de
processos de integracdo regional, os paises sul-americanos recentemente industrializados
poderiam aproveitar as economias de escala, reduzir os custos de transa¢ao ao eliminar barreiras
geograficas e criar incentivos para investimentos (CEPAL, 1994), fortalecendo-se para se
inserirem no comércio internacional multilateral.

Os mecanismos de institucionalizacdo provenientes de projetos regionais sdo
importantes instrumentos para a minimizagdo dos conflitos ao imporem a nog¢do de que os
custos a serem divididos pelos atores se tornam mais altos em um contexto de maior
interdependéncia (Hurrell, 1998). Deste modo, a integracdo regional pode ser vista como um
fator de estabilizacdo das regides quando os Estados buscam minimizar os custos da
dependéncia mutua. Por meio do Mercosul, os Estados-partes sdo capazes de instrumentalizar

diferentes niveis de influéncia em seu entorno. No caso do Brasil, o bloco serviu em diversos

32 MERCOSUL. Tratado de Assungiio para a Constituicio de um Mercado Comum. 1991. Disponivel em:
<https://www.mercosur.int/documento/tratado-de-assuncao-para-a-constituicao-de-um-mercado-comum/>.
Acesso em: 17 jan. 2023.

33 De acordo com Corazza (2006), o regionalismo aberto se baseia nos principios de liberalizagdo do comércio
mundial e na formagao de blocos econémicos, de modo a evitar-se o surgimento de novas barreiras comerciais
ao propor o ajuste dos modelos de integracdo aos maiores niveis de competitividade em um mundo altamente
globalizado.
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momentos como catalisador de sua aspiragdo ao papel de lider e poténcia regional. Portanto, “o
significado politico e geoestratégico do Mercosul para o Brasil supera, em larga medida, seu
sentido econdmico-comercial” (Oliveira; Onuki, 2000).

Diante da alta competitividade internacional e das dificuldades de negociagdes
equilibradas no ambito da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), a criacdo do Mercosul
foi uma reacdo politica e institucional a uma situacdo de diminui¢do das capacidades estatais
para lidar com as mudancas e os poucos resultados efetivos na arena multilateral. Ao mesmo
tempo, mostrou-se como uma resposta defensiva aos potenciais impactos da conformacao do
Tratado Norte-Americano de Livre-Comércio (NAFTA, sigla em inglés) e da possibilidade de
criagdo de uma érea de livre-comércio hemisférica, proposta em junho de 1990, pela Iniciativa
para as Américas** no governo Bush (Mello, 2002).

Dabéne (2012) enfatiza que a primeira sequéncia politizada da criagdo do Mercosul
terminou, de forma abrupta, no inicio da década de 1990. Com a proliferacdo de regimes
democraticos na regido, a preocupacgdo inicial com o futuro da democracia perderia sua forga.
Além disso, as elei¢des de candidatos com viés neoliberal na Argentina, no Uruguai e no Brasil
centraram o processo de integracdo no ambito comercial. Para o autor, a concepgao
despolitizada que prevaleceu entre 1991 e 1994 nao se traduziu na perda de interesse pelas
questdes da integragdo, principalmente, pelo impressionante aumento no comércio regional.

A proposta do Mercosul comercial logrou, inicialmente, bons resultados ao aumentar de
maneira significativa as trocas comerciais entre os socios, sobretudo, Brasil e Argentina (Onuki,
2006). De sua criacdo em 1991 até¢ 1998, o bloco obteve éxito ao triplicar o fluxo comercial
intrazona, particularmente de exportacdes de produtos de alto valor agregado, como aqueles
provenientes da industria automotiva (Simdes; Garcia, 2022). Sob o primeiro mandato de
Fernando Henrique Cardoso (1995-1998), houve a consolidagcdo da agenda neoliberal no plano
nacional a partir da abertura brasileira, muitas vezes unilateral, ao comércio internacional; da
desregulamentacdo do mercado; de privatizacdes; da flexibilizacdo das relagdes trabalhistas e
da reducdo de investimentos publicos (Barros; Ramos, 2013).

Tratava-se de promover uma economia de escala a industria antes de uma inser¢ao mais
ampla e competitiva na ordem econdmica mundial. A redugdo de tarifas alfandegarias, por meio

do estabelecimento da Tarifa Externa Comum (TEC), e o inicio da unido aduaneira permitiram

34 Discurso traduzido para o espanhol e publicado na Revista Mexicana de Politica Exterior (1990). Disponivel
em: <https://revistadigital.sre.gob.mx/index.php/rmpe/article/download/1810/1651>. Acesso em: 17 jan. 2023.
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proteger a producdo industrial dos sdcios da competi¢ao de paises desenvolvidos em meio a um
contexto de intensa abertura e liberalizacdo. Ademais, as propostas regionais ndo se
restringiram apenas as dareas estritamente comerciais, avancando para setores-chave ao
desenvolvimento, como educacio, infraestrutura, meio ambiente e transporte. O Mercosul pode
ser considerado, portanto, um projeto politico exitoso ao ser a primeira, ainda que imperfeita,
unido aduaneira do continente (Bernal-Meza, 2008).

O modelo de integragao baseado na reducdo tarifaria progressiva, no entanto, apresentou
suas limitagdes. Apds dez anos de existéncia, o Mercosul ja havia enfrentado inimeros
desequilibrios, como o esgotamento das politicas neoliberais que levou a crise cambial
brasileira em 1999 e a crise econdomica argentina em 2001; a incapacidade dos governos de
oferecerem politicas macroecondmicas coordenadas; a persisténcia de decisdes unilaterais,
facilitada pelo modelo intergovernamental flexivel; a ndo-convergéncia de interesses durante a
negociagdo da Area de Livre-Comércio das Américas (ALCA); conflitos comerciais bilaterais
entre os s6cios e poucos avangos conquistados nas negocia¢des com a Unido Europeia (UE).

Apesar da sequéncia de despolitizacdo do inicio da década, a preocupacdo do Mercosul
com a consolidagdo da democracia logo ressurgiu quando, em abril de 1996, uma tentativa de
golpe no Paraguai desafiou seriamente o processo de integragdo regional e permitiu,
consequentemente, a0 Mercosul aumentar seu nivel de politizagdo (Dabéne, 2012). Dois meses
apos a crise, os membros do bloco emitiram a Declara¢do Presidencial sobre o Compromisso
Democratico, que resultaria na assinatura do Protocolo de Ushuaia sobre Compromisso
Democratico em 1998%, primeiro documento a conter a clausula democratica na regido. Esse
periodo de dois anos representou, dessa forma, uma curta sequéncia de re-politizagdo (3). As
circunstancias obrigaram, assim, os governos a reconhecerem, mesmo que brevemente, que a
integracdo poderia defender as democracias. Foram necessarias, todavia, outra grave crise e
uma significativa mudanca politica para fazé-los abrir uma nova sequéncia de re-politizagao.

No final da década de 1990, entdo, a desvalorizacdo cambial unilateral pelo Brasil e a
crise econdmica na Argentina marcaram uma importante inflexdo na trajetéria ascendente do
Mercosul; com o retorno do protecionismo argentino, a ocorréncia de novos contenciosos
intrabloco e a ampliacdo das listas de excecdo ao livre comércio (Barros; Ramos, 2013). Essas

limitagdes estruturais do modelo levaram as tentativas de promover maior institucionalizagao

33 MERCOSUL. Protocolo de Ushuaia sobre Compromisso Democratico no Mercosul, Bolivia e Chile. 1998.
Disponivel em: <https://www.mercosur.int/pt-br/documento/protocolo-de-ushuaia-sobre-compromisso-
democratico-no-mercosul-bolivia-e-chile/>. Acesso em: 25 mai. 2023.
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do bloco, a partir dos anos 2000, com a expansdo de seus membros ¢ a diversificagdo tematica
(Onuki, 2006). De acordo com Dabéne (2012), a partir do inicio do século XXI, um novo ciclo
de politizagdo manifestou-se em novas agendas de integragdo para além das questdes centradas
no comércio, instigando compromissos com um processo de integragdo mais profundo. Com a
finalidade de analisar a trajetdria historica e institucional do Mercosul, apresenta-se a seguir
uma série de eventos politicos e econdmicos que contribuiram para a permanéncia e/ou para

mudangas dentro de suas instituigdes.

3.1 Crise cambial brasileira (1999)

Fernando Henrique Cardoso iniciou seu segundo mandato (1999-2002) sob os reflexos
da crise financeira da divida externa russa*® no plano internacional, mas também em meio as
consequéncias da rigidez de suas proprias politicas cambiais, colocadas em pratica em seu
primeiro governo (1995-1998) durante a execug¢do do Plano Real. Mesmo apds sua bem-
sucedida implementagao, a agenda econdmica brasileira enfrentava desafios e restri¢cdes. Frente
a necessidade de administrar as finangas publicas e de reajustar as contas externas, uma grave
crise no balanco de pagamentos, em janeiro de 1999, forcou FHC a operar uma grande
desvaloriza¢do da moeda e a adotar uma taxa de cAmbio flutuante, com a intengdo de controlar
os niveis inflacionarios e preservar a politica fiscal do pais.

Em grande medida, essa séria crise, que ja se iniciara ao final do primeiro mandato de
Cardoso, foi consequéncia de uma politica macroecondmica ambivalente, em sua tentativa de
conciliar duas alas em disputa no governo. De um lado, o grupo liderado pelo entdo ministro
da Fazenda que priorizava o controle inflacionario como meta essencial da agenda econdmica,
desejava manter a ancoragem monetéria por meio da taxa de cAmbio e defendia a abertura nas
politicas de mercado. De outro, seus oponentes eram a favor da priorizagdo imediata do
crescimento econdmico, por meio da flexibilizagdo do controle da inflacdo, de maior
desvaloriza¢do da taxa de cAmbio e da reversdo da liberalizagdo comercial de determinados

setores, como o influente setor automotivo. Somente apds a percepcao dos reais impactos da

36 Diante das dificuldades enfrentadas pela Riissia ao se reinserir na economia internacional capitalista, apds o fim
da Unido Soviética, e da queda dos precos internacionais das commodities em 1997, o pais viu suas exportagdes
de petroleo e gas aumentarem em volume, porém com menores valores. Ao manter inicialmente a estratégia de
cambio fixo e, posteriormente, com a flutuagdo monetaria gerando depreciacdo de mais de 50% do rublo, o
governo Yeltsin foi incapaz de honrar os compromissos e decretou a moratoria da divida externa, tendo que
recorrer ao Fundo Monetario Internacional (FMI).
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crise russa, o presidente comecou a abandonar a pratica conciliatéria e seu governo adotou uma
politica economica mais coerente (Bethell; Nicolau, 2018).

O regime rigido de taxa de cambio, que duraria até o inicio de 1999, estava associado a
rapida deterioracdo da balan¢a comercial resultante da conducao, no primeiro mandato de FHC,
de uma politica monetaria muito restritiva e taxas de juros reais extremamente altas. Se, por um
lado, esse cenario gerou forte aumento no superavit das contas de capital, com grandes fluxos
de capitais relacionados as privatizagdes; por outro, o déficit da conta corrente aumentou de
US$1,8 bilhdo, em 1994, para mais de US$30 bilhdes entre 1997 ¢ 1998 (Bethell; Nicolau,
2018). Mantendo uma frouxa politica fiscal, o governo decidira realocar as receitas das
privatizagdes, que deveriam ser totalmente utilizadas na amortiza¢ao da divida publica, para o
financiamento de um programa de investimento publico. Com o controle de parte das
consequéncias da crise asiatica®’ e as vésperas do fim do primeiro mandato, o governo Cardoso
abandonou os esforcos de corrigir a politica macroecondmica, adiando a politica de ajuste fiscal
para um segundo possivel mandato presidencial. Dois meses antes da reelei¢do, entretanto, a
economia brasileira comecaria a sinalizar os efeitos negativos da crise russa, revelando a
incapacidade de avancar com o ajuste fiscal e inviabilizando a manuten¢do do regime de
paridade cambial mével. No final de 1998, a divida ptblica alcangou 41,7% do Produto Interno
Bruto (PIB), estagnando a economia.

Com o aprofundamento da crise, um pacote de ajuste fiscal de grandes proporcdes foi
anunciado e, em dezembro daquele ano, um programa de financiamento foi aprovado pelo FMI.
A promessa de preservagao do regime cambial de paridade movel, no entanto, ndo sobreviveu
ao anuncio de moratoria da divida externa do estado de Minas Gerais, no inicio de 1999. Seu
abandono comecou com uma tentativa de desvalorizagdo controlada, com o alargamento da
banda de flutuagdo da taxa de cambio para 1,20 a 1,32 real por dolar. Ao perder US$14 bilhoes
de reservas em dois dias, o governo federal teve que operar uma desvalorizagdo muito maior

(Bethell; Nicolau, 2018).

37 De acordo com Canuto (2000), duas caracteristicas foram comuns as economias emergentes asiaticas (Tailandia,
Malésia, Indonésia, Filipinas e Coreia do Sul) ao culminar da crise cambial e financeira: a substancial
desvalorizacdo das moedas nacionais em relagdo ao dolar e a intensa queda dos precos dos ativos em seus
mercados de agdes. O estopim da crise se deu em julho de 1997 com o antincio de que a moeda tailandesa passaria
a flutuar, com imediata desvalorizacdo de 15%. Nos meses seguintes, mesmo com a aprovacdo de pacotes
emergenciais pelo FMI, os paises ndo foram capazes de conter a depreciagdo monetaria e o aprofundamento da
crise que se estenderia a outros paises em desenvolvimento, resultando em uma crise internacional de confianga.
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Entre as diversas medidas drasticas exigidas na politica econdmica, o governo reavaliou
o processo de abertura em funcionamento em alguns setores, com a finalidade de proteger a
industria nacional da concorréncia desleal que vinha sofrendo, principalmente, por parte dos
paises asiaticos. Além disso, mesmo que o choque inflacionario proveniente da desvalorizagao
tenha se revelado bem mais fraco internamente do que se esperava em um primeiro momento,
0 mesmo ndo aconteceu em relagdo aos impactos externos que essa decisdo politica do Brasil
causou nos anos seguintes.

A mudanga do regime cambial brasileiro deflagrou uma das crises mais sérias
enfrentadas pelo Mercosul desde 1991. Além de evidenciar as divergéncias estruturais, a
flutuacdo cambial brasileira abalou os fluxos comerciais a ponto de causar intimeras
reivindicagdes protecionistas impostas pelos outros, entdo, trés socios. Para Dabéne (2012), em
1999, a desvalorizagao cambial representou um grave comportamento do Brasil em relagao aos
outros Estados do Mercosul ao atuar como uma poténcia hegemonica, sem consulta aos seus
parceiros comerciais, com uma concepcao de que os interesses regionais comuns deveriam ser
compativeis com 0s proprios interesses nacionais.

De acordo com projecdo da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), a Argentina seria o pais que mais sofreria os efeitos da crise cambial
brasileira, encolhendo até¢ 3% de seu PIB em 1999, com uma recuperacao de 2,5% em 2000
(Jacobsen, 1999). Em 2001, o ambiente externo tornou-se bastante desfavoravel. Em fevereiro,
mesmo apoOs a aprovagdo no ano anterior de um programa de apoio do FMI, a situagdo
econdmica da Argentina se deteriorou rapidamente.

Em agosto, a economia brasileira demonstrava sinais de estar muito mais fraca do que
ha oito meses. As dificuldades geradas pelos atentados terroristas nos Estados Unidos
aumentaram a incerteza no ambiente internacional, resultando em novos transtornos internos.
A taxa de cambio sofreu outra desvalorizag¢do (de 25%), pressionando o controle inflacionério.
Com a queda da produgdo industrial no segundo semestre de 2001, as previsdes da taxa de
crescimento do PIB reduziram-se de 4,5% para menos de 2%. Com o consequente aumento do
endividamento do setor publico, houve o crescimento da desconfianga dos mercados
financeiros e de incerteza de que o Brasil seria capaz de sustentar suas contas fiscais. Frente a
grave desestabiliza¢do econdmica da Argentina, o Brasil recorreu a um outro programa de apoio
de 15 bilhoes de dolares do FMI (Bethell; Nicolau, 2018).

E consenso na bibliografia especializada que, no final dos anos 1990, o Mercosul
enfrentava sérios pontos de estrangulamento que desafiavam a continuidade do processo.

Diante da crise financeira gerada pela acdo unilateral brasileira, sem consultas prévias, os
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socios, em especial a Argentina, passaram a sofrer os impactos negativos do alto grau de

interdependéncia e assimetria econdmica em relagdo ao Brasil (Camargo, 20006).

3.2 Principais conflitos comerciais entre os socios do Mercosul

As disputas comerciais entre os membros do bloco se agravaram a partir de 1999, entre
Brasil e Argentina, com retaliagdes e ameacas reciprocas que tiveram como estopim a ja citada
crise cambial brasileira. Foi o primeiro momento em que casos que ndo puderam ser
solucionados por via diplomatica foram levados ao Tribunal Arbitral do Mercosul (TAM). A
primeira decisdo deste tribunal versou sobre o dispositivo brasileiro de licencas de importacao
ndo-automaticas. Em outubro de 1998, o Brasil implementou uma politica que exigia o
licenciamento prévio de importagdes, ou seja, os importadores precisariam obter uma permissao
do governo brasileiro antes de trazer determinados produtos para o pais. Essa medida foi
classificada pelo governo argentino e por seu setor exportador como uma barreira ndo-tarifaria,
pois criava obstaculos e atrasos ao ingresso de produtos estrangeiros no mercado brasileiro.

O Tribunal Arbitral emitiu uma decisdo inicial alegando a compatibilidade da medida
tomada pelo Brasil com as regras estabelecidas dentro do Mercosul. Como essa questao também
interessava a outros paises nao pertencentes ao bloco, sua negocia¢ao chegou a8 OMC. Dada a
pressdo que o caso gerou, o Tribunal se pronunciou posteriormente, determinando o fim deste
instrumento de controle para os paises mercosulinos (Vigevani; Mariano, M.; Mendes, 2002).

O segundo caso julgado pelo Tribunal Arbitral envolveu a carne suina e o milho. Ao
aumentar a participagdo no mercado argentino de carne suina, o Brasil foi acusado por
produtores locais argentinos de subsidiar a ragdo animal, que tinha como base o milho, e assim
baratear os precos da carne brasileira, considerando a pratica uma forma indireta de subsidio a
propria carne. Apos as negociacdes diretas fracassarem e a Argentina acionar mais uma vez o
instrumento de solucao regional, o TAM analisou as alegagdes das partes envolvidas, buscando
determinar se o Brasil estava proporcionando a sua produ¢do uma vantagem que tornaria a
competicdo, no mercado argentino, desleal. Entretanto, a acusacdo foi considerada
improcedente, permitindo ao Brasil vender carne suina para a Argentina com base nos precos
praticados até entdo (Vigevani; Mariano, M.; Mendes, 2002).

A terceira decisd@o do Tribunal foi sobre um dos setores mais problematicos entre os
socios do Mercosul: o téxtil. O governo argentino, alegando um aumento expressivo do volume
exportado no inicio de 1999, passou a aplicar cotas aos tecidos de algoddo provenientes do

Brasil. O governo brasileiro recorreu as institui¢des regionais e 8 OMC. Mais um episddio que
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comprova que os processos de integragdo ocorrem concomitantemente a salvaguarda de
interesses proprios (Miyamoto; Carvalho, 2003). Enquanto o TAM determinou que a Argentina
suspendesse as salvaguardas comerciais para os produtos té€xteis brasileiros por um periodo de
15 (quinze) dias, a OMC abriu um painel, pela primeira vez, para analisar um conflito comercial
entre socios do bloco (Vigevani; Mariano, M.; Mendes, 2002).

Em outros dois setores sensiveis, o automotivo € o agucareiro, os integrantes do
Mercosul se enfrentaram, transformando embates comerciais em impasses politicos que
afetaram as relacdes sistémicas entre eles. Nas negociagdes no setor automotriz, por exemplo,
os representantes governamentais buscavam compatibilizar as normas vigentes no Tratado de
Assungdo, enquanto o proprio setor privado efetivamente se ocupava das negociagdes em torno
das tarifas, cotas e exceg¢des. No ambito regional, criou-se uma comissao de apoio a exportagao
conjunta para terceiros paises € a um possivel acordo setorial de autopecas (Subgrupo de
Trabalho n.° 7). A grande preocupagdo da Argentina, neste setor, foi o aumento substantivo das
exportagdes brasileiras devido a manutencdo de um cambio subvalorizado, provocando a
deterioragdo da balanga comercial argentina (Vigevani; Mariano, M.; Mendes, 2002). Alvo de
conflitos entre os membros desde a implementacao da zona aduaneira, o setor automobilistico
era regulado por acordos que visam equilibrar o comércio e as assimetrias, em um cenario em
que o setor argentino era quatro vezes menor que o brasileiro e teme as consequéncias da livre
abertura no ambito regional, que ainda é regulado dentro das listas de exce¢do’®. Além disso, a
maior atratividade brasileira ao investimento externo propiciaria a concessdo de isencao de
impostos as empresas que instalassem fabricas no Brasil (Bressan, 2008).

J& no que se refere ao setor agucareiro, ¢ importante destacar que o agticar também foi
um dos produtos mantidos nas listas de excecdo ao livre-comércio intrabloco, compondo o
chamado Regime de Adequacdo Final 4 Unido Aduaneira. O Brasil mostrou-se, inimeras vezes,
disposto a formular politicas de convergéncia tarifaria externa e desgravagao tarifaria interna
durante as negociagdes; no entanto, o governo argentino, fortemente pressionado por produtores

nacionais, o acusava de subsidiar sua produgdo, por meio do Programa Nacional do Alcool

38 De acordo com Bressan (2008), a necessidade das listas de excegdes surgiu devido as grandes diferengas de
produtividade dos sdcios menores em relagdo ao Brasil; sendo instrumentos usados para diminuir os efeitos dessa
condicdo, que limitaria o avango e o futuro aprofundamento do bloco. O programa de desgravagdo implicaria,
dessa forma, no ajuste diferenciado aos paises ou setores com menores capacidades a fim de que pudessem
aproveitar o potencial mercado ampliado por meio de processos mais lentos.
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(Prodlcool), impedindo que o produto fizesse parte da zona de livre-comércio (Vigevani;

Mariano, M.; Mendes, 2002).

3.2.1 Tribunal Permanente de Revisdo (TPR)

O sistema de solugdo de controvérsias foi primeiramente instituido pelo Anexo III do
Tratado de Assuncdo, como um sistema simples de conciliagdo, circunscrito aos conflitos entre
os Estados-Partes e, portanto, de carater provisorio. Em seguida, foi substituido pelo sistema de
solug@o de controvérsias do Protocolo de Brasilia*® que, em seu artigo 2, estabeleceu que “os
Estados partes numa controvérsia procurardo resolvé-la, antes de tudo, mediante negociacgdes
diretas” e, em seu artigo 4, firmou que, na auséncia de acordo por essa via, qualquer dos Estados
partes na controvérsia podera submeté-la a consideragdo do GMC.

Naquele momento, a inexisténcia de conflitos entre os socios levou a prorrogagdo do
prazo estabelecido para a criagdo de uma instancia permanente, refor¢cando a ideia de que um
sistema dessa natureza geraria custos desnecessarios aos paises envolvidos. Além disso, a
preferéncia do Brasil pela manutencdo de negociacdes intergovernamentais em detrimento a
instalacdo de um sistema permanente ja era visivel nos pronunciamentos de representantes
governamentais ao enfatizarem a flexibilidade do sistema, considerada fundamental em
momentos de crise (Bressan, 2012). Ainda assim, o sistema implementado pelo Protocolo de
Brasilia pode ser considerado inovador diante da inexisténcia de mecanismos semelhantes em
outros processos de integragdo latino-americanos. O proprio Orgio de Solugdo de
Controvérsias (OSC) da OMC ainda nao havia sido instituido.

A partir dos anos 2000, dentro do contexto de “Relangamento do Mercosul”, a nova
pauta passou a incluir a necessidade de aperfeigoar o sistema de solug¢@o de conflitos existente.
E importante notar que, enquanto as posicdes brasileira e argentina mantinham-se contrérias a
cria¢do de instancias morosas, o Uruguai defendia a instalacdo de um Tribunal de Justica, além
do 6rgao permanente, como garantia de igualdade juridica dentro do bloco. Evidencia-se, neste
embate, que Argentina e Brasil eram favoraveis a manutengdo da estrutura intergovernamental

do Mercosul, permitindo maior controle sobre o processo. Ja Paraguai e Uruguai mostravam-

3% MERCOSUL. Protocolo de Brasilia para a Solu¢io de Controvérsias. 1991. Disponivel em:
<https://sistemas.mre.gov.br/kitweb/datafiles/Braseuropa/pt-
br/file/Tratados%20e%20Protocolos/ProtocoloBrasilia.pdf>. Acesso em: 17 jul. 2022.
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se favoraveis a conformagao de institui¢des supranacionais que diminuissem o peso decisorio
dos soécios maiores (Mariano, M., 2007; Bressan, 2012).

Durante a XX Reunido do Mercosul, em 2000, decidiu-se pela criagdo de um Tribunal
Permanente e pela implementa¢ao de um mecanismo de consultas, concebido dois anos depois
pela formalizagio do Protocolo de Olivos para a Solugdo de Controvérsias (2002)%.
Importantes mudangas foram regulamentadas pela Decisdo N° 37/03*!, quando foi criado o
Tribunal Permanente de Revisao (2003), que passou a vigorar no ano seguinte. Nesse sentido,
inovou-se tanto ao constituir o TPR, com competéncia recursal, quanto ao atribuir competéncia
ao CMC para criar mecanismos de solicitacdo de Opinides Consultivas (OC) ndo vinculantes

ou obrigatorias (Gomes, 2012).

3.3 Crise economica argentina (2001)

A crise econdmica argentina, que eclodiu em 2001, teve suas raizes em decisdes e
escolhas politicas tomadas no inicio da década anterior. Em abril de 1991, o novo ministro de
Economia argentino, Domingo Cavallo, implementou um plano de estabilizagdo cujo nucleo
era a ancora cambial, ou seja, a determinacdo da paridade fixa entre o peso e o ddlar, com
exigéncia de lastro em divisa para toda moeda em circulagdo na Argentina. Definiu-se, desta
forma, que 80% dos pesos em circulacao deveriam estar lastreados nas reservas internacionais
(Cunha; Ferrari, 2005). Pela chamada Lei de Conversibilidade, o Estado argentino renunciou a
possibilidade de manipular os instrumentos de politica monetaria, permitindo que a criagdo de
moeda fosse rigorosamente determinada pela entrada e saida de divisas.

Com a consequente estabilidade monetaria daquele momento, houve consideravel queda
da inflagdo, provocando um salto na demanda interna e um estimulo ao consumo e a produgao.
Com a melhoria geral das expectativas em relagdo ao governo de Carlos Menem (1989-1999),
0 pais viu crescer também a oferta agregada e os investimentos. Além da efetiva dolarizag¢do da
economia, o segundo elemento decisivo para o éxito deste plano econdmico foi o cenario

favoravel dos mercados financeiros internacionais naquele momento (Cruz, 2007). A ascensao

40 MERCOSUL. Protocolo de Olivos para Solu¢io de Controvérsias no Mercosul. 2002. Disponivel em:
<https://www.mercosur.int/pt-br/documento/protocolo-de-olivos-para-solucao-de-controversias-no-
mercosul/>. Acesso em: 04 abr. 2023.

41 MERCOSUL. Regulamento do Protocolo de Olivos para a Solugiio de Controvérsias no Mercosul. 2003.
DECISAO CMC N° 37/03. Disponivel: < http://www.sice.oas.org/trade/mrcsrs/decisions/dec3703p.asp>.
Acesso em: 04 abr. 2023.
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da China, no inicio dos anos 2000, aumentou a demanda internacional por petréleo, matérias-
primas, produtos agricolas e similares, impulsionando o prego das commodities, e gerando
grandes retornos aos seus exportadores, principalmente os paises em desenvolvimento € menos
desenvolvidos da América Latina (Hung, 2018).

Em conexdo com o Plano de Conversibilidade, o governo colocou em pratica uma
reforma no comércio exterior, com a estruturacdo do regime de importagdo, favorecendo a
compra de insumos e equipamentos a tarifa zero e penalizando a importagdo de artigos
eletronicos (35%). Como medida complementar, foram eliminados entraves que incidiam sobre
as exportagdes. Por fim, para completar o éxito do projeto liberalizante, autorizou-se a
liberalizagdo financeira (com total liberdade de entrada e saida de capitais no pais), o novo
regime de investimento estrangeiro (com os mesmos direitos e obrigagdes previstos aos
investidores nacionais) e o programa de privatizacdo (em especial do setor de infraestrutura e
de servicos publicos). Grandes grupos economicos argentinos se beneficiaram com o programa
de privatizacdes; na maioria dos casos, associados a grupos estrangeiros, o que permitiu a
viabilidade politica do projeto (Cruz, 2007). A atracdo de investimentos garantiu a cobertura
dos déficits comerciais e a ampliacdo da oferta monetaria, resultando na superagdo da crise
hiperinflacionaria, na reativagdo da atividade econémica e do crescimento do pais.

Este ciclo positivo, porém, foi interrompido, em 1995, pela crise mexicana*? e pela
elevagdo das taxas de juros nos Estados Unidos. Com Banco Central argentino impossibilitado,
pelas exigéncias do regime de conversdo de 1991, de socorrer rapidamente os bancos
domésticos, muitos deles decretaram faléncia, levando o governo a buscar linhas de crédito no
FMI e em outros bancos internacionais. Pela morosidade desse processo, os governos
provinciais passaram a emitir moeda para saldar seus compromissos (Cruz, 2007), levando o
pais a encarar uma profunda recessdo (Cunha; Ferrari, 2005).

Entre 1998 e 2001, entdo, o déficit anual novamente cresceu devido ao aumento do
pagamento de juros e a ampliacao da brecha do sistema de seguridade social. Além da redugao
da arrecadacdo tributdria, o aumento da taxa de juros sobre a divida total foi o principal fator a

gerar o significativo saldo negativo de conta corrente argentina, a consideravel apreciacao

42 Assim como na Argentina, no México também se implementou um plano de estabilizagdo que tinha como uma
das metas principais a reducdo sensivel da inflagdo por meio do controle da politica do cdmbio. Com
caracteristicas muito semelhantes aos planos neoliberais aplicados por outros paises latino-americanos, o México
sofreu com os efeitos de uma crise cambial que aumentou enormemente o déficit nas contas externas a ponto de
ser o primeiro pais na regido a anunciar a moratoria da divida externa.
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cambial e a auséncia de instrumentos para gerenciar o problema por causa da rigidez de seu
regime monetario (Damill; Frenkel; Rapetti, 2005).

O desgaste no final do governo de Menem, a moratoria russa em 1998, o inicio do
mandato de Fernando De la Rt1a (1999-2001) e a desvalorizagdo do real em 1999 aprofundaram
a depressdo economica ja instalada na Argentina. O consenso em torno do regime de
conversibilidade comegou a se desfazer e, finalmente, manifestagdes populares precipitaram
também a queda de De la Rua antes da conclusdo de seu mandato. Em quinze dias, quatro
diferentes presidentes assumiram o governo argentino que se estabilizou politicamente somente
apos a nomeacgdo de Eduardo Duhalde (2002-2003). Em um contexto politico nacional e
internacional pouco favoravel, a Argentina decretou a moratoria da divida externa e o Plano de
Conversibilidade chegou ao fim.

O século XXI se iniciou, assim, na América do Sul marcado pela crise do modelo de
desenvolvimento econdmico liberal, pautado no chamado Consenso de Washington*, cujo caso
paradigmatico foi a profunda crise econdmica da Argentina em 2001. Mesmo que a crise da
divida e sua moratoria sejam comumente explicadas por uma equivocada politica fiscal dos
paises, ¢ imperativo salientar que, no caso argentino, a principal fonte da crise da divida foi a
crise cambial gerada pelo fim do regime de conversibilidade vigente até entdo (Damill; Frenkel;
Rapetti, 2005) por meio do qual a Argentina manteve um cambio ultra rigido até 2001-2002
(Carvalho, 2008).

Os governos latino-americanos assumiram, dessa maneira, um viés revisionista das
politicas propostas pelos EUA na década de 1990. A percepcdo de fracasso em sua
implementagdo gerou o questionamento da “solu¢do pro-mercado” por parte da maioria dos
setores da populacdo dos paises mais afetados; processo que se estendeu de forma critica aos
modelos de integracdo regional sul-americana, demonstrando mudangas de peso nas politicas

nacionais e regionais (Vadell; Lamas; Ribeiro, 2009).

43 De acordo com a abordagem dominante em Washington — consagrada como “Consenso de Washington” — as
causas principais da crise na América Latina eram o excessivo crescimento do Estado, em termos de regulagdo
e protecionismo do modelo de substituicdo de importagdes; e o populismo econdmico, traduzido por sua
incapacidade de controlar os gastos publicos. Para combaté-las, Williamson (1990) propde 10 reformas: a)
disciplina fiscal para eliminar o déficit publico; b) mudancga das prioridades em relagdo as despesas publicas,
eliminando subsidios e aumentando gastos com saude e educacao; ¢) reforma tributaria, aumentando os impostos;
d) taxas de juros determinadas pelo mercado e positivas; e) taxa de cambio determinada pelo mercado,
garantindo-se competitiva; f) comércio liberalizado e orientado para o exterior; g) investimentos diretos sem
restri¢cdes; h) empresas publicas privatizadas; i) atividades economicas desreguladas; j) direito de propriedade
mais seguro (Bresser-Pereira, 1991).
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Para Dabéne (2012), a grande depressdao na Argentina, em 2001, levou os principais
atores politicos a perceberem a necessidade de ajustar o processo de integracdo. Além da
percepcao de urgéncia de uma agdo coletiva regional, a América do Sul sofreu uma importante
mudanga politica, materializada pela ascensdo ao poder de novos lideres empenhados com o
aprofundamento da integragdo. A convergéncia politica e ideoldgica causada pela chamada
“Onda Rosa” desencadeou uma sequéncia de re-politizag¢ao (3) no processo.

Cabe ressaltar que o processo da chamada Onda Rosa** se iniciou com a eleigdo de Hugo
Chavez na Venezuela em 1998. Coincidentemente, sua reeleicao, em 2006, fechou um ciclo de
“triunfo da esquerda” na regido, que abrangeu Chile, Brasil, Argentina, Uruguai, Bolivia, Peru,
Nicaragua e Equador. No curto prazo, os governos obtiveram relativo sucesso com a aplicacao
de politicas reformistas, aproveitando-se, especialmente, do aumento dos pregos das
commodities no inicio dos 2000 e da China que registrava um crescimento histoérico de 10% ao
ano (Hung, 2018). Passado o momento favoravel de aporte de capital, escandalos de corrupgao
vieram a tona em diversos paises, bem como sérias crises politicas. A emergéncia de governos
de esquerda ou centro-esquerda gerou debates acerca da relacdo da regido com os EUA e atores
internacionais. Em muitos momentos, foi vista como uma tentativa de desafiar a hegemonia
politica e econdmica norte-americana*, em busca de maior autonomia decisoria.

No que diz respeito ao tema da integracdo, 0s novos gOVernos passaram a promover
iniciativas regionais que marcaram um momento de inflexdo na América Latina. Dentre as trés
principais propostas nascidas no periodo, destacaram-se a Alianga Bolivariana para os Povos
da Nossa América — Tratado de Comércio dos Povos (ALBA-TCP), a Unido de Nagdes Sul-
Americanas (Unasul) e a Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC).
Embora o Mercosul tenha nascido em meio a hegemonia do pensamento neoliberal, o bloco

ndo ficou imune as mudangas provocadas pela ascensao de lideres progressistas.

4 Em janeiro de 2010, a Universidade de Nottingham, na Inglaterra, reuniu cerca de uma centena de pesquisadores
a fim de analisar o movimento politico que ocorreu na América Latina no periodo de 1998 a 2006, caracterizado
pela ascensdo ao poder de governos de esquerda ou centro-esquerda. As vitérias da ala mais progressista nas
elei¢des presidenciais levaram ao fendmeno denominado “onda rosa” ou “guinada a esquerda” (Lambert, 2010).
Considerado relativamente novo na regiao, este cenario politico reabriu um antigo debate acerca das estruturas,
até entdo, consolidadas na América Latina, questionando o suposto sucesso do neoliberalismo enquanto projeto
de desenvolvimento latino-americano.

45 Uma vez que novas iniciativas ndo contavam com a participagdo dos Estados Unidos, uma ampla critica ao
paradigma liberal resultou na formulagdo de um novo conceito de regionalismo, caracterizado como pos-
hegemonico, “que inspirava ndo apenas as iniciativas de integracdo intrarregionais durante os anos 90, mas
também grande parte da agenda doméstica de politica econdmica nos paises da regido” (Motta Veiga; Rios,
2007).
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3.4 Revisao institucional do Mercosul (2004)

Como tratado anteriormente, a recorréncia de decisdes unilaterais evidenciava a
contradi¢do entre os discursos pro-integragdo e a inconsisténcia de um enfoque pratico
efetivamente regional. Os impasses gerados a partir dos anos 2000 refletiam, entdo, a
necessidade de uma coordenacdo macroecondmica mais rigida entre os paises do Mercosul e
da adocdo de estratégias comprometidas com certo grau de supranacionalidade (Camargo,
2006). No entanto, a relacao intergovernamental entre os paises pressupunha que nio haveria
uma instancia superior a eles que tivesse autoridade para obriga-los juridicamente.

Surge, neste momento, certa preocupacdo com 0s rumos que a institucionalidade do
bloco alcangava, gerando a necessidade de reacender o debate sobre o modelo de integracao e
seus correspondentes suportes institucionais. Cabe lembrar que o formato institucional do
Mercosul foi estabelecido por meio de negociagdes no ambito do Grupo Ad Hoc sobre Assuntos
Institucionais e formalizado a partir da assinatura do Protocolo de Ouro Preto (POP)*, em 1994,
Seu carater estritamente intergovernamental serviu de base para uma arquitetura institucional
minimalista e orientada mais por necessidades comerciais e de curto prazo e menos preocupada
com a constru¢do de compromissos politicos e instrumentos institucionais comuns, como a
criagdo de mecanismos regionais para a promocao do desenvolvimento econdmico e social dos
paises (Desidera Neto et al., 2015).

A questdo mais relevante e problematica em torno da institucionalidade do bloco seria
a possibilidade de criacdo de mecanismos supranacionais diante das limita¢des oferecidas pelo
principio da intergovernamentalidade (Art. 2 do POP). Ao estabelecer que a tomada de decisao
se daria, para todas as questdes, por consenso € com a presenca de todos os Estados-partes (Art.
27 do POP), com idéntica capacidade de veto, o Protocolo concentra o processo decisorio nos
Poderes Executivos, mais especificamente em determinadas agéncias dos governos nacionais
(Vigevani; Mariano, K., 1997). Seu desenho institucional, desde sua formag¢ao, definiu o grau
minimo de comprometimento entre os membros, constantemente corroborado no discurso
politico-diplomatico pelo conceito de “flexibilidade” (Caetano; Vazquez; Ventura, 2009).

O Brasil foi o pais que ofereceu maior resisténcia a ideia de construcdo de institui¢des

comunitarias no ambito do Mercosul. A Argentina mostrou-se mais propensa a defender

46 MERCOSUL. Protocolo Adicional ao Tratado de Assunc¢io sobre a Estrutura Institucional do Mercosul
(Protocolo de Quro Preto). 1994. Disponivel em: <https://www.mercosur.int/documento/protocolo-de-ouro-
preto-adicional-ao-tratado-de-assuncao-sobre-a-estrutura-institucional-do-mercosul/>. Acesso em: 05 abr. 2023.
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mecanismos juridicos vinculantes; enquanto o Paraguai e o Uruguai, frente ao desequilibrio de
distribuicdo de poder dentro do bloco, também foram favoraveis a criacdo de instituigdes
supranacionais. No que concerne a implementacdo de mecanismos institucionais, o Protocolo
de Ouro Preto ndo apresentou uma significativa inovagao na proposta redigida no Tratado de
Assun¢do. Assim, durante sua primeira década de existéncia, a construcdo do Mercosul foi
pautada em questdes referentes ao aumento de fluxos de comércio, a geragdo de consumo e a
reducdo de barreiras tarifarias e ndo tarifarias, deixando de lado medidas concretas de
coordenacdo macroecondmica conjunta ou de minimizagao das assimetrias entre os sOcios.

A questdo institucional foi “propositadamente negligenciada pelos proprios Estados-
membros por considerarem que poderia trazer uma burocratizagdo excessiva ao processo ou
uma perda de soberania dos Estados” (Camargo, 2006, p. 78) sem, necessariamente, que se
tenham alcancados os resultados esperados pelo Tratado de Assuncao e pelo Protocolo de Ouro
Preto. Em um processo de integragdo, a estrutura organizacional baseada em baixos niveis de
enraizamento institucional e em negociagdes diretas entre os governos envolvidos, pode servir
como uma forma de controle do processo por parte dos participantes (Moravcsik,
1994). Entretanto, a sequéncia de conflitos comerciais entre os socios € a auséncia de avangos
significativos em direcdo a formac¢ao do mercado comum sinalizavam que o debate institucional
ndo poderia mais ser adiado. Da formacao do bloco até aquele momento, os paises-membros
acionaram vinte ¢ uma vezes o sistema de solugdo de controvérsias (Bressan, 2008).

Ap0s inumeras tensoes, Brasil e Argentina acordaram uma série de ajustes destinados a
redirecionar o processo de integracdo. Por um lado, havia necessidade de corrigir problemas
gerados durante a implementagdo das medidas acordadas ainda em 1994, que conformariam a
etapa de consolidagdo da unido aduaneira. Mesmo com relativo sucesso no avango comercial
do Mercosul, na primeira década de sua existéncia, sua credibilidade estava comprometida
pelos contenciosos entre os socios, trazendo a luz as dificuldades de aprofundar as decisdes no
ambito regional devido as, cada vez mais evidentes, assimetrias entre eles.

Diante desses desafios, os governos brasileiro e argentino se encontraram frente a
necessidade de revitalizar o processo de integracdo, conferindo um carater estratégico, que se
desdobrou em trés vertentes: 1) a agenda intrabloco com o desenvolvimento de temas voltados
para a consolidacdo da unido aduaneira rumo a constru¢do do mercado comum,; ii) as relagdes
externas do Mercosul em ambito regional (com o Pacto Andino e com as pressdes trazidas pela
proposta da ALCA) e o avango das negociacdes com a Unido Europeia; e, iii) a promogdo de

maior coordenacdo no plano politico (Vaz, 2000). Por meio da assinatura do Consenso de
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Buenos Aires*’ os entdo presidentes Lula da Silva (2003-2010) e Néstor Kirchner (2003-2007)
reafirmaram a “profunda convic¢do de que o Mercosul ndo ¢ somente um bloco comercial, mas,
ao contrario, constitui um espago catalisador de valores, tradi¢des e futuro compartilhado”. Ao
trabalharem conjuntamente para seu fortalecimento, os governos buscariam o “aperfeicoamento
de suas instituigdes nos aspectos comerciais e politicos e da incorporagdo de novos paises.”
(Consenso de Buenos Aires, 2003).

A convergéncia de governos de centro-esquerda, na “Onda Rosa”, facilitou o didlogo e
a reaproximagdo de Brasil e Argentina, ao compartilharem uma percepg¢do mais positiva do
processo de integracdo. Somando-se a estabilidade econdmica pos-crises, a diminui¢do das
tensdes permitiu um esfor¢o conjunto para o “relancamento do Mercosul”. Ambos os governos
se mostraram comprometidos com um discurso de criagdo de um modelo menos voltado as
propostas neoliberais dos anos 1990 e mais inclinado a superar os vacuos existentes em temas
sociais e produtivos que, de certa forma, eram apontados como fatores geradores das crises
anteriores. De acordo com Sanahuja (2008), ao distanciar-se das estratégias do regionalismo
aberto, os paises tinham inten¢do de conferir maior énfase na chamada “agenda positiva” da
integracdo, centrada na participagdo ativa dos Estados na proposi¢ao de politicas regionais, na
criacdo de instituicdes e estratégias comuns, € em uma cooperagdo mais intensa em ambitos
ndo comerciais, principalmente, no que se referia a areas de grandes assimetrias entre os paises-
membros e gargalos estruturais de infraestrutura regional.

A assinatura, em 2003, do “Programa para a Consolida¢do da Unido Aduaneira e o
Langamento do Mercado Comum, Agenda 2006” formalizou o inicio do processo de
aprofundamento do Mercosul através de quatro eixos: i) um projeto para a consolidacdo da
unido aduaneira; ii) um programa de base para o incentivo ao mercado comum; iii) um
programa politico, social e cultural, com amplia¢do dos temas; e iv) um projeto para a nova
integracao, social e produtiva (Vazquez; Briceno-Ruiz, 2009).

No final daquele ano, a proposta de liberalizacdo do intercdmbio comercial e do
desenvolvimento de uma nova agenda da integracdo foi adotada pelo Conselho do Mercado

Comum por meio do Programa de Trabalho 2004-2006%. Como resultado do trabalho gerado

47 A integra do chamado Consenso de Buenos Aires, publicada em 2003, estd disponivel em:
<https://www]1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u54487.shtml>. Acesso em: 15 jul. 2022.

4 MERCOSUL. Programa de Trabalho 2004-2006. Disponivel em: <https://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/comissoes/comissoes-mistas/cpcms/conheca-a-
representacao/oqueeomercosul.html/progmercosul.html>. Acesso em: 17 mai. 2023.
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por este programa, por um lado, tem-se a busca por ampliacio do espago de integracao,
incluindo todos os paises sul-americanos como membros associados ao bloco, com a criagdo da
Unido das Nagdes Sul-Americanas. Por outro, novas instituicdes foram criadas a fim de
diminuir as assimetrias, objetivando a alocacdo de recursos, a melhoria da competitividade dos
socios menores e o aperfeicoamento da coordenagdo nas negociagdes externas conjuntas; temas
que serao discutidos a seguir.

Ao completar trinta anos de existéncia, surge no ambito da integragdo do Mercosul a
necessidade de “enveredar por caminhos mais estruturais, menos conjunturais, que foquem
menos nos interesses politicos de curto prazo” (Vigevani, 2012, p. 29). A criagao do Grupo Ad
Hoc de Alto Nivel para a Reforma Institucional do Mercosul (GANRI), por decisdo do
Conselho do Mercado Comum, em 2005, pode ser considerada prova contundente da
necessidade que havia de se construir um discurso politico publico e persuasivo sobre o tema
(Caetano, 2009) da reforma.

E imprescindivel ressaltar que, neste momento, os Estados buscavam convergir seus
interesses no ambito regional, aumentando os niveis de coesdo da coalizdo de sustentacdo do
processo que procurava, por meio das iniciativas acordadas, aumentar também as expectativas
positivas em relacdo a integragdo. Entretanto, as condi¢cdes para a implementacdo das novas
instancias decisorias foram atrapalhadas pela manuten¢ao dos conflitos setoriais entre os paises.
As crises politicas geradas pelos contenciosos acabavam gerando o aumento da incerteza em

relacdo as capacidades da institui¢do de atender as demandas dos atores.

3.5 “Guerra das Geladeiras” (2004) e “Crise das Papeleiras” (2005)

No inicio do novo século, o0 modelo comercial sem aprofundamento se esgotou frente a
auséncia dos mecanismos necessarios para enfrentar as crises economicas daquele periodo,
pressionando os paises maiores, sobretudo o Brasil, a ponderarem suas negativas em relagdo a
criagdo de fundos comunitarios para investimentos e minimiza¢ao dos impactos gerados pela
abertura de um mercado regional (Desidera Neto et al., 2015). A auséncia de harmonizagdo e
coordenacgdo da politica econdmica, proprias de etapas mais avancadas de integracdo, impedia
o acesso igualitdrio ao mercado de produtos originarios dos membros, prejudicando a
competitividade e fortalecendo as assimetrias entre suas economias (Camargo, 2006).

Ap6s a desvalorizacdo do real, o Brasil adotou a estratégia de incentivo a substituicao
de produtos importados, ocasionando consideravel perda de participa¢do no mercado brasileiro

de produtos oriundos da Argentina, substancialmente nos setores de algodao, automotores,
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frutas, hortalicas, lacteos, dleos vegetais, trigo e tratores. A redu¢do da compra de produtos
argentinos representou uma cifra equivalente a uma vez e meia do resultado da balanga
comercial bilateral do periodo anterior, evidenciando os impactos na configuragao produtiva do
Mercosul como um todo (INTAL, 2006).

Diante do crescimento das importacdes de produtos industriais € do aumento de seu
saldo negativo no comércio com o Brasil, em junho de 2004, o ministro argentino Roberto
Lavagna anunciou medidas restritivas que dificultavam a entrada de eletrodomésticos da linha
branca (fogdes, geladeiras, maquinas de lavar roupa, micro-ondas), visando diminuir sua
participag@o na pauta comercial bilateral. O conflito, conhecido como “Guerra das Geladeiras”,
se iniciou quando Lavagna anunciou as medidas que dificultavam a entrada dos produtos
brasileiros no pais (Palacios, 2004b)*, criando uma disputa pelo mercado argentino a nivel
setorial, que chegou a se estender para outros setores relevantes ao Brasil, como o de
automoveis e pegas. A Associa¢do de Fabricantes de Autopecas da Argentina chegou a afirmar
que, pelo menos, quatro empresas do setor preferiram deixar o territorio argentino e se
instalaram no Brasil onde supostamente haveria incentivos fiscais (Palacios, 2004d)*°.

Os conflitos setoriais entre os dois socios ja ndo eram novidade, mas agravaram a
situag¢do da Argentina com o desaparecimento de ramos industriais inteiros; aumentando o fosso
em termos de estruturas produtivas entre ambos os paises (Barros; Baer, 2004)!. A percep¢io
do aumento das disparidades estruturais pode ser explicada pela retomada do processo de
crescimento na regido que colocou em evidéncia as mudangas produtivas geradas durante os
anos anteriores no interior do Mercosul.

Em seguida, a “Crise das Papeleiras” de 2005 representou um dos mais sérios conflitos
diplomaticos entre membros do Mercosul, tendo como principal causa a instalagdo de duas
fabricas de celulose, por empresas finlandesas, na regido fronteiri¢a entre Argentina e Uruguai,
proxima ao rio Uruguai. O governo argentino e ambientalistas expressaram preocupagdes
acerca de possiveis danos ambientais significativos que poderiam afetar o ecossistema
compartilhado entre os vizinhos. A Argentina alegou que o Uruguai ndo havia realizado a

comunica¢do adequada ao pais sobre o assunto, antes de autorizar a constru¢ao das fabricas,

¥ PALACIOS, Ariel. ‘Guerra das geladeiras’ entra em fase decisiva. O Estado de S. Paulo. Buenos Aires, p.
BS5, 12 jul. 2004b.

S0 PALACIOS, Ariel. Sai acordo com argentinos na venda de geladeiras. O Estado de S. Paulo. Buenos Aires,
p. B6, 16 jul. 2004d.

STBARROS, José Roberto M. de; BAER, Monica. A guerra das geladeiras e as perspectivas do Mercosul. O
Estado de S. Paulo. 16 ago. 2004.
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medida que violaria o Estatuto do Rio Uruguai®?, tratado bilateral de 1975, que estabelecia
consultas prévias entre ambos os participes sobre projetos que pudessem afetar o rio.

A tensdao aumentou & medida que as fabricas foram sendo construidas, gerando protestos
e manifestacdes pelos argentinos que residiam proximos a fronteira, bem como bloqueios
temporarios de pontes que davam acesso a ambos os paises. O entdo ministro das Rela¢des
Exteriores do Uruguai, Reinaldo Gargano, apresentou, durante uma reunido do CMC, uma
queixa contra a Argentina por violac¢ao das regras de livre circulagdo de mercadorias e pessoas,
que constam no Tratado de Assun¢do. Em resposta, o governo argentino prometeu retaliacao
com a dentncia de que o Uruguai praticava sobretaxas ilegais as importagdes de seus produtos
(“GUERRA das Papeleiras”, O Estado de S. Paulo, 2006)°3.

J& que a intermediagdo de terceiros paises, como a Espanha e a Finlandia, também ndo
levou a um entendimento final, em 2006, a Corte Internacional de Justiga (CIJ) emitiu uma
decisdo preliminar determinando a suspensao da construcao até que as disputas cessassem de
maneira diplomatica. Devido a auséncia de resolucao pela via direta, o conflito passou entdo a
envolver outras questdes, além do meio ambiente, afetando o comércio e o cumprimento de
tratados bilaterais. Neste caso, ndo houve apelagao ao Tribunal Arbitral do Mercosul, ficando
sob o encargo do GMC emitir um parecer sobre a reclamacao. No entanto, as construgdes foram
concluidas e as tensdes se diluiram com o passar do tempo, transformando a questdo em um
tema ainda sensivel no relacionamento bilateral entre Argentina e Uruguai.

Em 2010, o processo foi submetido pela Argentina ao Tribunal de Haia que emitiu um
parecer atribuindo responsabilidade ao Uruguai por violar o tratado bilateral sobre o uso do rio,
mas permitindo que as papeleiras continuassem em funcionamento por falta de provas
suficientes de que houvesse contaminagdo das aguas. O GMC aceitou a solug¢do acordada pelas
partes, ficando clara a dificuldade do Mercosul na mediagdo de contenciosos (Bressan, 2008).

Nota-se, portanto, que muitos foram os conflitos comerciais entre os socios do
Mercosul, resultantes em grande parte dos diferentes niveis de competitividade entre suas
industrias; assim como de contendas politicas (muitas vezes, eleitorais) e diplomaticas, com o
envolvimento, inclusive, de diversos atores domésticos. De maneira geral, a Argentina foi o

pais que mais acionou o sistema de solu¢ao de controvérsias no ambito do bloco. No momento

520 Estatuto do Rio Uruguai de 1975 esta disponivel em: <https://direitosp.fgv.br/sites/default/files/2022-
01/arquivos/anexo_2 estatuto_do rio_uruguai.pdf>. Acesso em: 13 abr. 2023.

3 ‘GUERRA das papeleiras’ preocupa Mercosul. O Estado de S. Paulo. 14 dez. 2006. Disponivel em:
<https://www.estadao.com.br/economia/guerra-das-papeleiras-preocupa-mercosul/>. Acesso em: 13 ago. 2022.
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de maior tensdo, o governo argentino intensificou o uso de medidas protecionistas que foram,
em seguida, retaliadas pelos parceiros. No caso brasileiro, pais que mais sofreu com o
protecionismo do socio vizinho, as inimeras desavengas comerciais resultaram na perda do
tratamento preferencial dado a 400 produtos argentinos no &mbito regional (Bressan, 2008).
Ressalta-se que a medida que os conflitos ocorrem, incorporando outros atores, € as
instituicdes do Mercosul ndo dao respostas satisfatorias a eles, as solugcdes que deveriam ser
encontradas no ambito comum passam a ser resolvidas pelas vias diplomaticas, refor¢cando a
logica nacional em detrimento da regional. E, em alguns casos, ao serem levados a OMC,
reforgam a logica extrarregional e multilateral. Desse modo, os conflitos entre os socios podem
alterar as dinamicas institucionais, redesenhando as regras e readaptando as negociacgdes e suas

buscadas solugdes ao ambito nacional.

3.6 Criacao de novas institui¢coes (2004-2006)

Com as propostas de revisao institucional, deu-se maior énfase a dimensao politica da
integracdo, a inclusdo de mecanismos de participacdo da sociedade civil e a preocupagdo com
as assimetrias estruturais entre seus membros e os gargalos estruturais de infraestrutura regional
(Sanahuja, 2008); dando origem ao que a literatura denominou “regionalismo pos-liberal”,
cujas caracteristicas sdo a primazia de uma agenda politica e do papel do Estado na coordenagao
econdmica, € a maior preocupagdo com questdes sociais, como a minimizagdo das assimetrias
e a inclusdo de segmentos até entdo excluidos do processo de integragcdo (Lima, 2013). Para
além do pragmatismo de respostas sub-regionais imediatas as varias crises do neoliberalismo;
o movimento foi visto como uma tentativa de re-politiza¢ao da regido, trazendo novos projetos
regionais envolvendo o entendimento entre Estados, maior engajamento de setores sociais e
novas liderangas (Riggirozzi; Tussie, 2012). As novas propostas geraram resultados positivos
para o aprofundamento do processo ao criar instancias capazes de lidar com temas relativos a
participagdo da sociedade civil no processo de integracdo, a visibilidade de sua dimensao
cultural e a livre circulagdo de pessoas.

Para incentivar a maior participacdo da sociedade civil e de governos subnacionais, bem
como amenizar possiveis tensdes comerciais, 0 Programa de Trabalho 2004-2006* propds a

criacdo do Parlamento do Mercosul (Parlasul), do cargo de Alto Representante-Geral do

54 Anexo no documento da Decisio CMC n° 26/03.
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Mercosul (ARGM), do Tribunal Permanente de Revisdo (TPR) para a solu¢ao de controvérsias
e do Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM) e transformou a Secretaria
do Mercosul (SM) em Secretaria Técnica. Além disso, propds a implementagdo de um
instrumento juridico de carater vinculante que gerasse imediata vigéncia da normativa do bloco,
sem necessidade de prévia aprovacao parlamentar (Vazquez; Briceno-Ruiz, 2009). No ambito
social, foram criados o Instituto Social do Mercosul (ISM), o Instituto de Politicas Publicas em
Direitos Humanos do Mercosul (IPPDH) e as Cupulas Sociais do Mercosul (Desiderd Neto et
al., 2015). O ponto sensivel para analise ¢ compreender que os momentos considerados ideais
para que as decisdes, que causariam mudancas institucionais, fossem implementadas foram

periodos imersos em contextos de crises politicas e economicas.

3.6.1 Fundo para Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM)

Apos 15 anos de existéncia, o processo de integragdo ainda ndo havia incorporado em
sua agenda mecanismos efetivos de enfrentamento das assimetrias entre os membros. Em 2006,
o entdo presidente uruguaio, Tabaré Vazquez reiterou sua insatisfagdo com os altos custos
enfrentados pelo pais, como o fechamento de postos de trabalho e de empresas, para se
conformar ao processo diante da expectativa futura de constru¢do de um mercado comum.
Como apontou, a baixa institucionalidade havia se tornado um obstaculo ao enfrentamento de
aspectos estruturais como a questdo das assimetrias (Mariano, K.; Menezes, 2021).

Dentre as politicas anunciadas pelo governo Lula para tentar minimizar discrepancias
politicas e estruturais no Mercosul estavam a proposta de eliminagdo da cobranca dupla da TEC
e a institui¢do do Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM), aprovado em
20035, pela Decisdo CMC n° 45/2004°, o primeiro mecanismo de financiamento proprio criado
pelos paises do Mercosul com o objetivo de financiar projetos de infraestrutura integrada, de
competitividade das empresas, de desenvolvimento social com a finalidade de reduzir as
assimetrias do bloco e de fortalecer a sua estrutura institucional.

Firmado no final de 2004, aprovado em 2005 e em vigor a partir de 2006, o Fundo

baseia-se em um sistema de aportes e distribuicdo de recursos em que os paises com maior

55 MERCOSUL. Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul. 2004. Decisdes do Conselho do Mercado
Comum. MERCOSUL/CMC/DEC. N°. 45/04. Disponivel em: <https://focem.mercosur.int/pt/norma/fundo-
para-a-convergencia-estrutural-do-mercosul-1/>. Acesso em: 17 jun. 2022.
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desenvolvimento econdmico relativo realizam maiores inversdes; enquanto os sOcios com
menor desenvolvimento recebem mais contribui¢des para seus projetos. Foi inaugurado com
um total de US$100 milhdes anuais e, a partir de 2013, com a entrada da Venezuela no
Mercosul, passou a operar com US$127 milhdes anuais. Desde 2010, dos 52 projetos
aprovados, 13 ja estdo em fase de conclusdo; 11 foram completamente concluidos e 25 estao
em execu¢do. Destacam-se projetos de construcdo e reabilitagdo de rodovias e vias férreas,
instalacdo de redes elétricas e estacdes de alta tensdo; saneamento bésico e dgua potavel, e
melhoramento de ambientes escolares (Mercosul, FOCEM, 2023). Em 2015, decidiu-se por
prorrogar a vigéncia do Fundo por mais 10 anos, nomeando-se a segunda fase de seu
funcionamento de FOCEM II. Até o momento, ndo houve aprovagdo legislativa de todos os
socios que permita a entrada em vigor do projeto.

Em junho de 2012, o embaixador brasileiro Samuel Pinheiros Guimaraes, exercendo a
fun¢do de Alto Representante-Geral do Mercosul, escreveu um relatorio ao Conselho de
Ministros®® acerca de sua visdo sobre o processo de integra¢do sul-americano. O documento
apresenta 52 itens, entre os quais, argumentou que sendo a infraestrutura uma base
indispensavel para a expansao da atividade produtiva e comercial, bem como para a formagao
de mercados internos nacionais e regional mais dindmicos, se tornariam prioritarios os
investimentos para a resolucdo das deficiéncias nas areas de transporte, de energia e de
comunicagdes do Mercosul. Além disso, Guimardes também tratou das assimetrias enquanto
caracteristica central do processo de integracdo. Para ele, o bloco ¢ formado por Estados
igualmente soberanos, mas profundamente desiguais. Portanto, o FOCEM deveria estar
vinculado a adesdo de novos Estados e a mudanca dos percentuais de contribuicdo, equivalentes
ao poder econdmico de cada socio, ndo alteraria o principio da participagdo igualitaria dos
Estados-partes. Porém, apontou o embaixador, que os recursos disponiveis ainda eram
“insuficientes para executar um programa minimo de recuperacdo e de construgdo das
infraestruturas fisicas”. Enfatizou que a transformacdo do Mercosul em um esquema de
desenvolvimento regional equilibrado e harmonioso exigiria “o reconhecimento enérgico das
assimetrias, cuja realidade se verificaria pela constitui¢do de fundos comuns assimétricos, com

recursos adequados, em cada area de integracdo, para realizar projetos” (Guimaraes, 2012).

5% GUIMARAES, Samuel P. Relatério ao Conselho de Ministros. Mercosul. 2012. Disponivel em:
<https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
mistas/cpcms/publicacoeseeventos/relatorio-ao-conselho-de-ministros>. Acesso em: 30 jun. 2023.
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3.6.2 Parlamento do Mercosul (Parlasul)

O Conselho do Mercado Comum (CMC) aprovou a criagdo do Programa de Trabalho
2004-2006, por meio da Decisdo n°. 26/03°7, a fim de elaborar a proposta relativa ao
estabelecimento do Parlamento do Mercosul a pedido dos Presidentes dos Estados-Parte. Coube
a antiga Comissao Parlamentar Conjunta (CPC) redigir o Protocolo Constitutivo do Parlamento
do Mercosul®® a ser ratificado pelos respectivos Congressos nacionais ao longo de 2006 e
instituido em 7 de maio de 2007, em Montevidéu, no Uruguai. Ressalta-se, nesse sentido, o
tempo relativamente longo entre a aprovacao, a implementagdo decisdria e a entrada em vigor
das questdes regionais. Dessa forma, ha indicios de forte correlagdo entre o tempo de aprovagao
das decisoes e a interferéncia dos conflitos de diversas origens entre 0s sOcios.

O Parlasul conta com uma mesa diretora, comissdes especiais temporarias e
permanentes e uma secretaria administrativa. Seu protocolo constitutivo estabeleceu que o
Parlamento seria uma “instancia legislativa supranacional que, paradoxalmente, ndo produziria
um direito positivo supranacional, pois, a exemplo [da] CPC, manteria fun¢cdes meramente
consultivas” (Zanetti, 2015). Teria, entretanto, a possibilidade de propor orientagdes e estudos
ao CMC destinados a criagdo de normas nacionais que auxiliassem na harmonizacdo das
legislagdes nacionais. Sua importancia em rela¢do a antiga Comissdo estd no dinamismo dos
processos de decisdo parlamentar que passaram do consenso a decisdo por maioria.

De acordo com o art. 1 do Protocolo Constitutivo, a constitui¢ao do Parlasul se daria em
duas etapas transitorias, entre 2011 e 2014. A primeira etapa geraria certa desconexao entre 0s
parlamentos mercosulino e nacionais, acarretando um déficit do exercicio das fungdes dos
legislativos diante da preponderancia das normas regionais. A seguir, a segunda etapa resultaria
na separagdo entre ambas as categorias de representagdo (Zanetti, 2015). Ressalta-se que, apesar
das dificuldades em harmonizar as legislagdes nacionais ao incorporar a normativa regional, o
objetivo firmado pelo protocolo constitutivo foi de estabelecer “normas que sejam efetivas e
que garantam um ambiente de seguranga juridica e de previsibilidade no desenvolvimento do

processo de integragcdo” (Protocolo Constitutivo [...], 2007).

57 MERCOSUL. Programa de Trabalho do Mercosul 2004-2006. 2003. DEC. CMC. N°. 26/03. Disponivel em:
<http://www.sice.oas.org/trade/mrcsrs/decisions/dec2603p.asp#:~:text=Assegurar%20a%20implementa¢ao%2
0de%20mecanismos,das%20cidades%20fronteiri¢cas%20d0%20MERCOSUL.>. Acesso em: 17 jul. 2022.

8 A versdo em portugués do Protocolo Constitutivo do Parlamento do Mercosul esta disponivel, em:
<https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/file/7555/1/protocolo_pt.pdf>. Acesso em: 17 jul. 2022.
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Em consonancia com seus propositos (art. 2), o Parlasul incorporou a perspectiva de
participagdo social e de uniformizagdo de politicas publicas em torno de temas (migracdes,
recursos nacionais) que as legislagdes nacionais ndo alcancam no nivel regional. A
reestruturacdo da ordem politica e institucional no Brasil, a partir de 1988, proporcionou um
ambiente de realizacdo mais intensa de consultas a setores da sociedade, como o empresariado,
a academia e as organizagdes ndo governamentais, sobre as agendas para formulagdo da politica
externa (Lopes, 2013). Neste momento, a preocupa¢cdo com a democracia estava presente na
decisdo dos governos de incluir a participagdo de uma representacdo do poder Legislativo, para
além do Congresso nacional, como arena consultiva da integracdo (Mariano, K.; 2013) e do
Executivo (Ministérios e agéncias burocraticas governamentais) que passaram a compor o rol
de novos atores interessados nos rumos da Politica Externa Brasileira (PEB).

Quanto aos problemas ainda existentes no ambito do Parlasul, cabe ressaltar a
indefini¢do de prazos para a internalizacdo das normas do bloco pelas legislagdes nacionais,
bem como o cariter meramente consultivo e ndo vinculante das decisdes tomadas pelo
Parlamento. Como alguns autores sugerem (Lopes, 2013; Mariano, K.; 2013), a aten¢do da
opinido publica aos temas internacionais nao resulta necessariamente em sua democratizagao.
Os partidos politicos continuam a priorizar temas como crescimento econdmico, reducio da
inflacdo, combate a pobreza e questdes de seguranca publica. Embora haja canais
institucionalizados de didlogo entre os agentes responsaveis pelos interesses sociais € 0s
tomadores de decisdo, ¢ recorrente a critica a0 Mercosul em relagdo ao seu distanciamento da
sociedade, questionando sua validade e importancia. Em contrapartida, defende-se que os
instrumentos gerados no nivel regional permitiram amenizar os problemas de déficit
democratico ao ampliar a agenda de negociagdes e incorporar temas que ultrapassam os

interesses meramente comerciais (Mariano, K.; 2013).

3.6.3 Instituto Social do Mercosul (ISM)

Como tratado anteriormente, a disposicdo dos Estados-partes em transformar o
Mercosul em um processo de integragdo que avangasse para além da area comercial levou ao
aprofundamento das relagdes entre os soOcios, ademais, por meio da criagdo de novas
institui¢des. Os mecanismos de participacdo social, como o Férum Consultivo Econémico e
Social (FCES), criado pelo Protocolo de Ouro Preto, mostraram-se insuficientes para conformar

a participagdo de diversos atores ndo-governamentais no processo de construcdo das agendas
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do Mercosul. Neste sentido, houve certa priorizag¢ao de canais informais ou praticas de lobby ja
desenvolvidas em ambito nacional (Hirst, 1995; Vigevani; Mariano, M.; Mendes, 2002).
Questdes comerciais e politicas consideradas urgentes eram diretamente encaminhadas a
burocracia deciséria, aos governos nacionais ou as chancelarias.

A necessidade de compensacdo de efeitos negativos gerados pela abertura comercial e
pela redugdo das assimetrias intrabloco levou a proposta de implementag@o de politicas sociais,
com a cria¢ao de instituigdes que funcionassem como um espaco institucionalizado em que
organizacgdes sociais poderiam defender seus interesses em nivel regional (Ferreira, 2021),
ampliando a participacdo da sociedade civil, como previsto no item 2.1 do Programa de
Trabalho do Mercosul 2004-2006, anunciado no Consenso de Buenos Aires.

Dentre essas institui¢des, em 2007, foi criado o Instituto Social do Mercosul (ISM), pela
Decisdo CMC N° 03/07°° como uma instancia técnica de investigagdo no campo das politicas
sociais do bloco. Tem como proposito central promover e gerar “agdes que fagcam desta regido
um espaco mais inclusivo, com equidade e igualdade”, criando mecanismos de cooperagdo e
buscando fontes de financiamento. De acordo com o art. 3, item 8, da Decisdo, o ISM consultara

o FCES sobre os aspectos de sua competéncia e recebera os projetos que possa apresentar.

3.7 Criacao da Unido Sul-Americana de Nacodes (2008)

Para melhor compreensdo da criacdo da Unasul se faz necessario retomar o contexto do
final da década de 1990. Entre 1998 e 1999, o desequilibrio entre Brasil e Argentina afetou nao
somente a relagdo intrabloco, como também com os paises associados. O Mercosul perdeu o
dinamismo inicial de sua fase de expansao comercial, caracterizada pela redu¢ao automatica de
tarifas e outras barreiras. A partir de 2001, a insatisfa¢do argentina foi manifestamente expressa
em seu apoio a proposta norte-americana de construcdo da ALCA. No caso do Brasil, a0 mesmo
tempo em que o governo FHC projetava os interesses brasileiros para o ambito multilateral de
negociagdes dentro da OMC, desenvolveu-se uma agenda significativa de articulagdo com os
paises da América do Sul, buscando alternativas a crise enfrentada no processo regional.

Especificamente com relagdo ao Mercosul, deve-se destacar que suas crises resultaram

do fato de os governos dos quatro paises-membros ndo aproveitarem a situagdo favoravel de

% MERCOSUL. Instituto Social do Mercosul. 2007. MERCOSUL/CMC/DEC. N° 03/07. Disponivel em:
<http://www.sice.oas.org/trade/mrcsrs/decisions/dec0307p.pdf>. Acesso em: 14 abr. 2023.
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1991-1997 para langar politicas efetivas no campo tecnologico e macroeconémico para tornar
suas empresas competitivas, permitindo, inclusive, a desnacionalizacao de ramos estratégicos,
cujo controle seria vital para efetuar-se um salto qualitativo (Visentini, 2005).

Percebe-se que o modelo de integracdo do final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000
enfrentava obstaculos proprios da evolugdo da unido aduaneira, como a auséncia de politicas
nacionais voltadas ao crescimento do mercado interno e desenvolvimento estratégico das
industrias; e de politicas macroecondmicas conjuntas capazes de responder a desafios como
aqueles enfrentados diante do fracasso do modelo neoliberal na regido.

Mesmo frente a esse cenario pouco favoravel as negociagdes no ambito do bloco, a
ameaga iminente da criacdo da ALCA levou Cardoso a convocar a I Reunido de Cupula dos
Paises Sul-Americanos (2000) em Brasilia. Paradoxalmente, a tentativa de reagir a crise
mercosulina acendeu uma discussdo mais antiga, lancada em 1993, de ampliagdo do processo
de integracio para toda a América Latina, com a possivel consolidagdo de uma Area de Livre
Comércio Sul-Americana (ALCSA). O resultado do consenso nas tratativas posteriores
encaminhou projetos de integragdo fisica de infraestrutura®, como redes sul-americanas de
energia, telecomunicagdes e transporte.

Dando sequéncia a intengdo de expansdo da integragdo para o subcontinente, em 2002,
durante a II Reunido de Ctpula dos Paises Sul-Americanos, no Equador, FHC discursou a favor
de uma associacao entre os dois maiores projetos de integra¢ao sul-americanos: o Mercosul e a
Comunidade Andina. Concretamente, houve a formalizagdo de um acordo de complementagao
econdmica®! entre ambos durante a 23* Capula do Mercosul, naquele mesmo ano.

A elei¢ao do novo governo, em 2003, ndo modificou a agenda brasileira de reconstrucao
do Mercosul e a priorizagdo da integra¢do sul-americana, agregando a elas a iniciativa de
lideranca regional do Brasil (Visentini, 2005). Visando aprofundar o relacionamento com os
paises vizinhos, o governo Lula ofereceu ajuda a Venezuela que, hé dois meses, enfrentava uma

greve geral de oposi¢ao ao governo de Hugo Chavez.

0 A Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA) tinha como objetivo o levantamento de
investimentos necessarios para a construgdo da integracao fisica regional, apoiando-se no Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES), no Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), no
Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA) e na Corporagdo Andina de Fomento
(CAF), também autointitulada Banco de Desenvolvimento da América Latina (2010).

61 Acordo de Cooperagio Econdmica N° 56 celebrado entre a Comunidade Andina e o Mercado Comum do Sul
(Mercosul). 2002. Disponivel em: <http://www.sice.oas.org/trade/mrcst/ACMerAnl p.asp>. Acesso em: 14 abr.
2023.
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Ao propor a criagdo de um Grupo de Paises Amigos da Venezuela, com mediagdo da
Organiza¢do dos Estados Americanos (OEA)®?, o Brasil provocou rapida reagdo norte-
americana para minimizar os efeitos da investida brasileira na regido. Gragas ao apoio de Lula,
a Venezuela aceitou a presenca da OEA na revalidagdo das elei¢des, exigindo que o chefe da
missdo fosse um brasileiro, alguém “imparcial e de um pais com peso suficiente para enfrentar
eventuais pressdes” (Amorim, 2013, p. 45). Tanto os observadores da OEA como os norte-
americanos avaliaram que a vitdria de Chavez nas urnas foi estatisticamente incontestavel.

A logica de expansdo do Mercosul e das relagdes brasileiras para todo o subcontinente
foi concretizada pela criacdo de uma nova instituicdo. A Comunidade Sul-Americana de Nagdes
(CASA), criada pela Declaragido de Cusco®, era uma unido de todos os paises da América do
Sul por meio da integragdo entre o Mercosul (Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai e Venezuela)
e a Comunidade Andina (Bolivia, Colombia, Equador e Peru), adicionando-se o Chile, a Guiana
e o Suriname. Inicialmente, com cerca de 365 milhdes de pessoas e aproximadamente 17
milhdes de quilometros quadrados (Saiba (...), BBC Brasil)®, o objetivo do bloco era integrar
o subcontinente no ambito de “seus interesses politicos, econdmicos, sociais, culturais e de
seguran¢a” (Declaragdo de Cusco, 2004). Em 2005, em sua 2* Reunido Presidencial, os chefes
de Estado assinaram declara¢des com compromissos relacionados a elaboragdo das melhores
formas de integrar a América do Sul e formar uma area de livre comércio. A CASA, no entanto,
gerou apenas um ato juridico internacional, tratando-se de um acordo sobre a dispensa de visto
e uso do documento de identidade nacional para viagens de seus cidaddos aos paises do bloco
(Saiba (...), BBC Brasil). Dessa forma, o projeto foi ilustrativo de um novo momento do
processo de integracdo na regido, em que o forte viés economico das décadas anteriores abriu

espaco para a formulacao de uma proposta politica que fosse capaz de construir uma identidade

regional propria, com intencdo de consolidar o relacionamento entre os paises sul-americanos.

62 De acordo com o chanceler Celso Amorim (2013), a presenga da OEA enquanto mediadora nesse caso foi uma
maneira de garantir ao Grupo de Amigos um enquadramento juridico em um marco legal preexistente,
neutralizando qualquer acusagdo de intervencionismo.

63 Comunidade Sul-Americana de Nagdes. Declara¢io de Cusco sobre a Comunidade Sul-Americana de
Nacdes. 2004. Disponivel em: <https://funag.gov.br/loja/download/285-Comunidade Sul-
Americana_de Nacoes.pdf>. Acesso em: 14 abr. 2023.

% SAIBA o que é a Comunidade Sul-Americana de Nacdes. BBC Brasil online. Disponivel em:
<https://www.bbc.com/portuguese/reporterbbc/story/2006/12/061208 casa faq dg>. Acesso em: 14 abr. 2023.
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Em 2008, houve a criagdo da Unifo Sul-Americana de Nag¢des (Unasul)®®, substituindo
a CASA, como uma organizacdo intergovernamental, com sede no Equador, composta pelos
doze Estados sul-americanos. A Unido tinha como principais objetivos promover “a paz e a
seguranga, eliminar a desigualdade socioecondmica, alcangar a inclusdo social e a participagao
cidada, fortalecer a democracia e reduzir as assimetrias no marco do fortalecimento da
soberania e independéncia dos Estados” (Martello, 2011)%°.

De acordo com Dabéne (2012), além do desinteresse do Mercosul em desenvolver suas
instituicdes supranacionais, houve dois outros fatores que explicariam sua modesta re-
politizagdo nos anos 2000. O primeiro foi a forma como a diplomacia brasileira foi conduzida
durante o governo Lula ao se tornar global. Apesar de inumeras declaragdes a favor da regido,
o Brasil priorizou o &mbito multilateral em detrimento de seus compromissos regionais; e, na
regido, favoreceu as negociagdes na América do Sul em detrimento do Mercosul.

Apesar das dificuldades em definir interesses comuns, a re-politiza¢do no Cone Sul
significou a reformulag¢do de acordos institucionais e disposi¢des regionais para a integracao
em novas arenas, cComo seguranga, energia e infraestrutura. Apesar da crise, ou por causa dela,
novas instituicdes passaram a fazer parte de uma vontade renovada dos governos de redefinir
os termos de cooperagdo e desenvolvimento no ambito da integragdo. Durante uma sequéncia
de despolitizagdo, novas instituicdes poderiam contribuir para o estabelecimento de novos
objetivos, desde que as questdes fossem representantes de interesses coletivos. Se, no entanto,
nao fosse acompanhada de uma reforma institucional, a sequéncia da re-politizagdo dificilmente
seria sustentavel e duradoura. Convém salientar que o nivel de politizagdo ¢ definido por
Dabene (2012) como o compromisso dos atores em instrumentalizar a integragdo econdmica
para alcangar objetivos politicos. Para o autor, a sucessdo de sequéncias de politizagdo foi
responsavel pelo padrao altamente instavel de evolucao dos processos de integracdo na América
Latina. E, um dos fatores que impediu que as sequéncias politizadas garantissem a durabilidade

do processo de integracdo foi a sua fraca institucionalizagao.

3.8 Outras instancias sociais

6 UNASUL. Tratado Constitutivo da Unido de Nagdes Sul-Americanas. 2008. Disponivel em:
<https://www.gov.br/defesa/pt-br/arquivos/relacoes_internacionais/unasul/normativaa unasula 2017.pdf>.
Acesso em: 14 abr. 2023.

% MARTELLO, Alexandro. América Latina estdi melhor que EUA e Europa, diz Mantega. G1 online.
Economia. 11 ago. 2011. Disponivel em: <https://gl.globo.com/economia/noticia/2011/08/america-latina-esta-
melhor-que-eua-e-europa-diz-mantega.html>. Acesso em: 08 jun. 2023.
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Ao entender que o respeito e a promogao dos direitos humanos constituem uma condi¢ao
indispensavel do processo de integragdo, os Estados-membros do Mercosul criaram, em 2009,
o Instituto de Politicas Publicas de Direitos Humanos (IPPDH), por meio da Decisio CMC
14/09%7. Entre suas principais fungdes (Art. 3°), destacam-se cooperar “na implementagio dos
meios que permitam uma protecdo mais efetiva e eficaz e promocao dos Direitos Humanos
reconhecidos nas respectivas Constitui¢des Nacionais e nos instrumentos internacionais” (item
2), bem como “contribuir para a harmoniza¢do normativa entre os Estados Partes em matéria
de promocao e protecdao dos Direitos Humanos” (item 3b).

E importante notar que, além do ISM e do IPPDH, sio utilizados no Mercosul outros
mecanismos ampliados de participagdo social, como os Subgrupos de Trabalho (SGTs) e as
Reunides Especializadas, ambos subordinados ao GMC. Estes ultimos sdo 6rgaos permanentes
de negociagdo de politicas publicas em diversas areas tematicas, compreendendo etapas de
negociacdo em ambito nacional e regional e etapas decisorias, exclusivas do nivel
governamental (Ferreira, 2021).

Em 2010, houve a criacdo da Unidade de Apoio a Participacdo Social do Mercosul pela
Decisdo CMC N° 65/10%, tendo como uma das metas centrais “financiar a participagdo de
organizagdes € movimentos sociais em atividade do Mercosul”, prevendo, para isso, a
necessidade de um projeto de norma para a constitui¢do de um Fundo de Participacdo Social.
Entretanto, ¢ relevante salientar que a morosidade no funcionamento das instituigdes (a UPS
comecou a funcionar somente em novembro de 2013) ¢ indicativo da baixa priorizacao do tema

para os parceiros do bloco.
3.9 Alto Representante-Geral do Mercosul (ARGM)
Ao reiterar a importancia do fomento a dimensao politica da integragdo, a Decisdo CMC

N° 63/10% criou o cargo de Alto Representante-Geral do Mercosul (ARGM), vinculado ao

Conselho do Mercado Comum (CMC), com a finalidade de contribuir com o desenvolvimento

67 MERCOSUL. Instituto de Politicas Piblicas de Direitos Humanos. 2009. MERCOSUL/CMC/DEC. N°
14/09. Disponivel em: <https://www.ippdh.mercosur.int/wp-content/uploads/2014/04/DEC_014-2009 PT Inst-
Politicas-Pub-Direitos-Humanos.pdf>. Acesso em: 14 abr. 2023.

%8 MERCOSUL. Unidade de Apoio a Participac¢io Social. 2010. MERCOSUL/CMC/DEC. N° 65/10. Disponivel
em: <https://www.mercosur.int/documento/decisao-cmc-65-10/>. Acesso em: 14 abr. 2023.

A Dec. CMC 63/10 esta disponivel em: <http://www.sice.oas.org/trade/mrcsrs/decisions/DEC6310 p.pdf>.
Acesso em: 17 jul. 2022.
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politico do processo a partir do fortalecimento da capacidade de formulag¢do de propostas de
politicas regionais e da gestdo comunitaria de temas de interesse comum. De acordo com a Ata
da XL Reunido Ordinaria do CMC, realizada em Foz do Iguagu, em dezembro de 2010, a
criagdo do cargo de ARGM “permitira incorporar uma figura politica que contribuird para a
geracdo de um pensamento comum no Mercosul”’’.

Na publicagdo da Carta de Montevidéu N° 16, um informativo da delegagcdo do Brasil
junto ao Mercosul e a ALADI, em abril de 2011, atribuiu-se ao Alto Representante-Geral a
projecdo institucional do bloco através de iniciativas de temas relativos ao fortalecimento da
integragdo regional’!. Desta forma, se estabeleceu um direcionamento de longo prazo, com a
execucao de projetos que promovessem o aprofundamento do Mercosul.

Em abril de 2017, no entanto, em reunido realizada pelo GMC, se propds ao Grupo de
Analise Institucional do Mercosul (GAIM) a elaboragdo da norma de extingdo do cargo. A
Decisdo CMC N° 06/1772, em seu art. 1°, revogou a decisio pela qual se estabeleceu o cargo,
tornando a Secretaria do Mercosul responsavel pela gestdo e cumprimento das obrigagdes
vigentes e o encerramento das atividades do ARGM (art. 2°). De acordo com o predmbulo da
normativa, o CMC ndo considerava mais o cargo pertinente a etapa “presente” do processo
regional”®, embora tivesse sido pertinente na etapa anterior; e por seu funcionamento ndo
contribuir para a racionalizagdo dos recursos financeiros, humanos e da estrutura institucional ™
(Pessoa, 2021) que fazem parte de uma orientagdo no discurso de otimizacao comercial e gestao
efetiva de recursos (Lira, 2019), a partir do retorno de um ciclo politico neoconservador-
neoliberal (Perrotta; Porcelli, 2016) nos projetos nacionais em ascensao.

O deputado brasileiro Florisvaldo Fier, conhecido como Dr. Rosinha, foi o tltimo Alto
Representante-Geral do bloco e manifestou que seu fim teria consequéncias negativas sobre o

processo de integracdo. Para ele, quando foi proposta a criagdio do ARGM, houve um intenso

70 No Brasil, foi o Decreto N° 10.097 (6 de novembro de 2019) que revogou o Decreto N° 8.137 (6 de novembro
de 2013) que havia promulgado o texto da Decisio CMC N° 63/10. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2019/decreto/D10097.htm>. Acesso em: 17 jul. 2022.

710 art. 4 da Decisdo CMC N° 63/10 instituiu que “o Alto Representante-Geral do Mercosul desempenhara suas
fungdes tendo em conta o interesse geral do Mercosul e o aprofundamento do processo de integracdo”.

2 MERCOSUL. Revogagido da Decisio CMC N° 63/10. 2017. DEC. CMC. N° 06/17. Disponivel em:
<http://www.sice.oas.org/Trade/MRCSRS/Decisions/DEC_006 2017 p.pdf>. Acesso em: 17 mai. 2023.

73¢...] é fungdo do Conselho do Mercado Comum criar os 6rgdos que estime pertinentes, assim como modifica-
los ou extingui-los e [...] os 6rgdos que a integram devem adequar-se as necessidades concretas de cada etapa do
processo de integragdo”.

74 <[...] aracionaliza¢do da estrutura institucional e da utilizagdo dos recursos humanos e financeiros do Mercosul
contribui para o fortalecimento do processo de integragao facilita a consecugdo de seus fins e objetivos”.
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debate sobre as institui¢cdes do bloco para além de seu aspecto economico, de modo a criar um
organismo social com representacdo ativa. Desta maneira, sua extingdo poderia significar mais

uma medida de retrocesso institucional para o Mercosul.

3.10 Consideracdes do capitulo

A evolugdo institucional do Mercosul demonstraria que, nos primeiros anos de
desenvolvimento do bloco, os paises concentraram esforcos no estabelecimento das bases
comerciais e na defini¢do de sua estrutura institucional, visando a consolidacdo e o avanco da
unido aduaneira. No final da década de 1990, a tematica da defesa da democracia foi retomada
entre os sdcios, bem como os temas da seguranca regional e da paz. Com a intensificagdo dos
conflitos entre os parceiros, a partir dos anos 2000, as discussdes foram pautadas na necessidade
de aperfeicoar o sistema de solu¢do de controvérsias e o sistema de representagdo e participagao
social no processo. Adicionalmente, questdes basicas da integragdo, como a minimizagdo de
assimetrias e gargalos estruturais voltaram as pautas por meio da pressdo dos so6cios menores,
resultando na criacdo de um fundo para convergéncia estrutural. Além do aprofundamento
institucional gerado pela criagdo de novas instituigdes, o Mercosul passou pelo processo de

alargamento, com a adesdo de um novo membro permanente.



82

Quadro 3 — Cronologia do Mercado Comum do Sul

1991 Tratado de Assung@o: constituicdo do Mercosul
1994 Protocolo de Ouro Preto: base institucional do Mercosul

- Protocolo de Ushuaia: Compromisso Democratico
Declarag@o do Mercosul como Zona de Paz e livre de armas de destrui¢do em massa

2002 Protocolo de Olivos: Solugdo de Controvérsias
2003 Regulamento do Protocolo do Olivos: Criagdo do Tribunal Permanente de Revisdo (TPR)

- Criagdo do Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM)
Protocolo Constitutivo do Parlasul

2006 Adesdo da Venezuela ao Mercosul

2007 Criagdo do Instituto Social do Mercosul (ISM)

2009 Criagdo do Instituto de Politicas Piblicas em Direitos Humanos do Mercosul (IPPDH)
2010 Criag@o de Unidade de Apoio a Participagdo Social (UPS)

2015 Adesdo da Bolivia ao Mercosul

2017 Protocolo de Cooperagéo e Facilitagdo de Investimentos Intra-Mercosul

Fonte: Elaboragdo propria com base em informagdes disponiveis no sitio www.mercosur.int (2023).

Apesar de uma aparente percepcao de evolugdo, parecia existir certa tensdo entre as
necessidades estruturais do processo de integracao e as atitudes e posi¢des de importantes atores
sociais e governamentais. A origem dessa tensao estaria nas decisdes de parte das elites e de
grupos de interesse que contribuiriam para conformar a “vontade” estatal. Assumindo que o
peso do Brasil dentro do Mercosul ¢ relevante, em relacdo ao poder negociador dos outros
socios, a posi¢do brasileira no processo de integracdo pode ser entendida, em grande medida,
por fatores historicos de sua politica exterior. A confluéncia dos conceitos de universalismo e
autonomia na formulag¢do da politica externa dificultaria o aprofundamento do Mercosul. A
preocupacdo estava em diversificar as relagdes externas do pais (Vigevani et al, 2008).

De acordo com Vigevani et al (2008), a estrutura mercosulina construida de 1991 a 2007
foi adequada para atender um modelo de participagdo internacional do Brasil na OMC, nas
relagdes com a UE e com os EUA, de maneira “independente dos constrangimentos de uma
unido alfandegiria e de um mercado comum apoiados sobre maiores niveis de
institucionalizacdo”. Assim, durante os governos de FHC e de Lula, percebe-se um consideravel
empenho do Brasil em fazer parte do sistema multilateral do comércio e de adequagdo aos
regimes internacionais. Ao focar energia em instancias paralelas ao processo regional, o modelo

de integracdo foi se tornando, cada vez mais, compativel com o alargamento do bloco,
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realimentando sua estrutura intergovernamental e a baixa interagdo entre as politicas nacionais
nos mais diversos temas.

Com as consequéncias da crise econdmica internacional de 20087, os paises em
desenvolvimento passariam a enfrentar queda acentuada do nivel de atividade e do comércio
globais, queda nos pregos dos produtos basicos e dificuldades de financiamento, traduzindo-se
em tendéncias recessivas no interior do Mercosul. Novamente, as alternativas buscadas para a
superagdo da crise econdmica focaram iniciativas concorrentes com O processo ja em
andamento, com a transformagdo da CASA na Unasul. De acordo com Vigevani e Ramanzini
Junior (2014), nesse momento, parece haver certa tensdo entre os elementos de continuidade e
de mudanga na politica externa, por ser um periodo de “forte ativismo presidencial”, em que
nem sempre houve articulagdo com a diplomacia. Nesse sentido, ¢ importante salientar a
sobreposi¢do de institucionais gerada a partir da constitui¢do de espagos concorrentes para a
discussdo dos mesmos temas como, por exemplo, a criagdo do Conselho de Defesa Sul-
Americano (2008) para tratar da cooperacdo das areas de defesa e seguranga regional; e da
absor¢do da iniciativa da Integracdo da Infraestrutura Regional da América do Sul (IIRSA) pelo

Conselho de Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN), criado em 2009.

75 As causas da crise internacional de 2008 serdo desenvolvidas no capitulo analitico.
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4 DA CRISE POLITICA NO PARAGUAI (2012) A SUSPENSAO DA
VENEZUELA DO MERCOSUL (2016)

A importancia do tema da adesdo de novos membros ao Mercosul ¢ evidenciada pelo
fato de o bloco, desde sua formagdo, apresentar a possibilidade de incorporar novos
participantes as suas futuras negociagdes. No artigo 20 do Tratado de Assunc¢do, ha a previsao
de possiveis futuras adesdes “mediante negociacao, dos demais paises membros da Associagao
Latino-Americana de Integracdo”, depois de cinco anos de vigéncia do Tratado e aprovagao por
consenso. Além disso, a Decisdo CMC N° 28/047¢ possibilitou que paises-membros da ALADI
que mantivessem acordos de livre comércio com o Mercosul pudessem solicitar a adesdo ao
bloco, enquanto Estados associados’’

Os Estados-membros permanentes possuem plenos direitos e correspondentes deveres
de participag@o na Unido Aduaneira e na composicao da TEC. Os chamados Estados-associados
possuem participagdo limitada nas decisdes ao fazerem parte apenas da area de livre-comércio.
O Grafico 1 apresenta os doze Estados que, entre 1991 e 2023, fazem parte da composi¢ao do

Mercosul em suas diversas etapas de participacao.

Grafico 1 — Membros do Mercosul entre 1991 e 2023
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Fonte: Elaboragéo propria com base em informagdes disponiveis no sitio www.mercosur.int (2023).

76 A Decisao CMC N°. 28/04 trata de acordos celebrados com os Estados Associados do Mercosul. Disponivel
em: <http://www.sice.oas.org/trade/mrcsrs/decisions/dec2804p.asp>. Acesso em: 20 abr. 2023.

77 A mesma prerrogativa foi aberta para os paises que tivessem firmado com o Mercosul acordos de alcance parcial,
na modalidade prevista pelo art. 25 do Tratado de Montevidéu (TM-80). Disponivel em:
<https://www?2.aladi.org/biblioteca/Publicaciones/ALADI/Secretaria_General/Documentos_Sin_Codigos/Caja
062 001 pt.pdf>. Acesso em: 20 abr. 2023.
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Entre 2012 e 2013, o Paraguai foi o primeiro membro permanente do Mercosul a ser
suspenso, como destacado em vermelho. Por ndo existir uma normativa previamente
estabelecida nos instrumentos juridicos do bloco que previsse ou mesmo regulasse a situagao
de suspensdo, as decisdes politicas foram negociadas de acordo com o proprio andamento dos

eventos, por meio do estabelecimento de instrumentos ad hoc, como veremos a seguir.

4.1 Antecedentes historicos politicos do Paraguai

A instabilidade das institui¢des no Paraguai ndo ¢ um fendémeno recente. Ao contrario,
as rupturas democraticas sdo frequentes no pais, desde as primeiras elei¢des presidenciais
diretas do inicio da década de 1990. E imperativo lembrar que o processo de reabertura
democrética, iniciado em 1989 e marcado por uma série de crises politicas, foi liderado por
membros das elites militares que, por meio de um golpe de estado, colocaram fim a ditadura de
Alfredo Stroessner, que estava na presidéncia desde 1954. Apesar da mudanga de governo, o
Partido Colorado permaneceu no poder, sob a lideranga do general Andrés Rodriguez, até 1993.
No final desse ano, assumiu o cargo Juan Carlos Wasmosy (1993-1998), do mesmo partido, o
primeiro presidente a ser eleito democraticamente desde a independéncia paraguaia no século
XIX. Diante dessa trajetoria politica, o Partido Liberal Radical Auténtico (PLRA), fundado em
1978, consolidou sua posi¢do como o principal partido de oposi¢ao.

Diante do desafio de governar ap6s décadas de autoritarismo e de construir o0 novo
regime democratico, o governo de Wasmosy se caracterizou por uma constante instabilidade,
especialmente devido a cisdo interna do partido. Se, por um lado, havia grupos leais ao
presidente; por outro, os militares liderados pelo general da reserva Lino Oviedo lutavam pela
manuten¢do de interesses enraizados no Estado e no setor produtivo a décadas, dificultando as
tentativas de maior abertura comercial e do cumprimento de compromissos assumidos pelo
Paraguai para a adesdao ao Mercosul (Jatoba; Luciano, 2018).

Em 1996, o momento mais critico da administragdo Wasmosy se deu apos a rejeicao
pelo Congresso nacional de um projeto de lei que permitiria a constru¢do de uma nova ponte
entre o Paraguai e o Brasil por empresas pertencentes ao presidente. Perante o mal-estar gerado
e a crescente polariza¢do do Partido Colorado, Oviedo liderou uma tentativa de golpe militar.
No entanto, gragas a intervencao politica do Brasil, da Argentina, do Uruguai, dos EUA e da
OEA, um acordo garantiu a sobrevivéncia do governo paraguaio. Como citado no capitulo
anterior, enquanto consequéncia direta desse episddio, os Estados do Mercosul assinaram, em

1996, a Declaragdo Presidencial sobre o Compromisso Democratico no Mercosul, precursora
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do Protocolo de Ushuaia de 1998, que formalizou a chamada cldusula democrética entre os
paises do bloco, de acordo com a qual “a plena vigéncia das instituicdes democraticas ¢
condi¢do essencial para o desenvolvimento dos processos de integracdo entre os Estados Partes
do presente Protocolo” (Protocolo de Ushuaia, 1998, art. 1)78. Assim, Wasmosy também foi o
primeiro presidente, ap0s as elei¢des diretas, a concluir seu mandato em 1998.

O governo seguinte, de Ratl Cubas, também foi interrompido precocemente, ap0os sérias
acusacdes de envolvimento do entdo presidente e de seu aliado politico, o general Oviedo, no
assassinato do vice Luis Carlos Argafia no inicio de 1999. Apds uma violenta resposta do
governo a manifestagdes populares (“El Marzo Paraguayo™), o aumento da inseguranca e da
pressdo internacional levou a rentncia e sua substitui¢do por Luis Angel Gonzalez Macchi, do
Movimento de Reconciliagdao do Partido Colorado (MRC), ala reformista do partido, que tentou
governar por meio da criagdo de uma coligagdo com os partidos de oposicao.

Em 2003, foi eleito Nicanor Duarte Frutos, também do MRC. Mesmo sendo o segundo
presidente a concluir seu mandato completo, seu governo enfrentou os mesmos dilemas dos
anteriores no que se refere a instabilidade politica e a intensa crise financeira atravessada pelo
pais. Como alguns antecessores, Duarte empregou uma estratégia de rotatividade nos principais
cargos executivos e ministeriais, nomeando representantes de diferentes partidos e produzindo
solugdes ad hoc dentro de um contexto geral de crise e ameaca iminente de impeachment pelo
Congresso, finalizando seu governo em 2008 (Jatoba; Luciano, 2018).

Cabe ressaltar, apds esse breve historico, que autores como Pérez-Lifian (2014)
descrevem, como um novo fendmeno no presidencialismo na América Latina, a ocorréncia de
destitui¢des dos lideres dos Executivos e interrupgdes de mandatos democraticamente eleitos,
em alguns paises, com a manuten¢do ou “sobrevivéncia” do regime, ou seja, sem o risco do

ressurgimento de regimes autoritarios ou ditatoriais.
4.2 Cirise politica no Paraguai e suspensiao do Mercosul (2012)
Para vencer as elei¢cdes, em 2008, Fernando Lugo (2008-2012) liderou uma coligacao

de representantes de movimentos que se opunham ao governo de Nicanor Duarte (2003-2008).

Por meio de uma ampla coalizdo de partidos de esquerda e centro-esquerda, tendo como vice

78 MERCOSUL. Protocolo de Ushuaia sobre Compromisso Democratico no Mercosul, Bolivia e Chile. 1998.
Disponivel em: <https://www.mercosur.int/pt-br/documento/protocolo-de-ushuaia-sobre-compromisso-
democratico-no-mercosul-bolivia-e-chile/>. Acesso em: 25 mai. 2023.



87

Federico Franco do PLRA, foi eleito com 40,8% do total de votos (Victor, 2008)”,
simbolizando o fim da hegemonia do Partido Colorado, no poder desde meados da década de
1950. Durante toda sua campanha, o lider defendeu amplas reformas vinculadas a necessidade
de geragdo e distribuicdo da renda, promog¢do de justica social, combate a pobreza e a
desigualdade (Toledo, 2018) e de romper com as tradicionais elites politicas e econdmicas
paraguaias (Juliano, 2008)%°; cenario que resultaria, como consequéncia, no crescimento da
influéncia de novas forcas politicas, como movimentos sociais, organizagdes nao-
governamentais, sindicatos e a Igreja Catolica. Entretanto, embora amparado por uma base
coligada entre oito partidos politicos, nunca alcangou uma maioria estavel no Congresso. Seu
mandato foi marcado por sucessivas crises politicas, propostas de impedimento e uma tentativa
de golpe em outubro de 2009, que levou a substitui¢do de toda sua lideranc¢a militar (Jatoba;
Luciano, 2018).

Entre os compromissos assumidos com seu eleitorado, Lugo defendia a retomada do
controle dos recursos nacionais estratégicos. Por meio de um discurso ideoldgico de resgate da
soberania nacional, propds a revisdo do Tratado de Itaipud!, assinado em 1973, pelas ditaduras
militares de Stroessner e de Médici (1969-1974) — o primeiro tratado internacional de
integracdo energética da América do Sul. Com um prazo de validade de 50 anos, o acordo
determinou que a energia gerada pela usina de Itaipu seria dividida entre Brasil e Paraguai. Este
se tornaria, entdo, o unico pais do Mercosul a gerar excedentes energéticos (Toledo, 2018). Em
um primeiro momento, Assungdo se comprometeria a pagar sua parte da divida, resultante da
construcdo da hidrelétrica pelo Brasil, por meio da venda do excedente de produgdo de sua cota
ao governo brasileiro. Para o Paraguai, a constru¢do da usina de Itaipu contribuiu para
dinamizar a regido de fronteira, criando um pdlo econdmico. Em contrapartida, a aproximagao
com o Brasil o afastaria da orbita de influéncia argentina atendendo aos interesses geopoliticos
brasileiros para a regido (Pecequilo; Hage, 2007).

A partir da elei¢do de Lugo, o novo governo decidiu, entretanto, aumentar os ganhos do

Estado paraguaio com a venda de energia elétrica ao Brasil a fim de gerar créditos para

7 VICTOR, Fabio. Paraguai elege Fernando Lugo presidente. Folha de S. Paulo. 21 abr. 2008. Disponivel em:
<https://www1.folha.uol.com.br/fsp/mundo/ft2104200801.htm>. Acesso em: 25 jul. 2023.

80 JULIANO, Carolina. Ex-bispo Fernando Lugo vence as elei¢des no Paraguai e pde fim a 61 anos de dominio
colorado. UOL online. 20 abr. 2008. Disponivel em:
<https://noticias.uol.com.br/ultnot/especial/2008/eleicaoparaguai/2008/04/20/ult5851u33.jhtm>. Acesso em: 02
ago. 2023.

81 TRATADO de Itaipu. 1973. Disponivel em:
<https://www.itaipu.gov.br/sites/default/files/ul 3/tratadoitaipu.pdf>. Acesso em: 12 mai. 2023.
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investimentos estatais nos setores sociais (Pecequilo; Hage, 2007). Passou a requerer também
o direito de comercializacdo de seu excedente energético com outras nagdes, o que foi
classificado pela diplomacia brasileira como “pretensdes irrealistas” (Canderoli, 2009)32.
Apesar da relutancia inicial do Brasil e de um processo de negociagdo relativamente longo, em
julho de 2009, os presidentes Lula da Silva e Fernando Lugo assinaram o acordo intitulado
“Construindo uma nova etapa na relacdo bilateral”, revelando a inten¢ao brasileira de minimizar
possiveis conflitos, sobretudo na regido fronteirica, dada a preocupagdo com a instabilidade
politica paraguaia propria da mudanga ideolégica do novo governo. E importante salientar que,
em 2009, o intercambio comercial entre os vizinhos alcangou cerca de US$2,3 bilhdes, sendo
USS$1,7 bilhdo gerados pelas exportagdes brasileiras (MRE, 2010)%?,

Mesmo diante de uma vitoria parcial do Paraguai, com a anuéncia brasileira em relagdo
ao aumento da remuneragdo pela venda de suas cotas (Oliveira, 2012), quando o Brasil se
comprometeu a pagar o triplo pelos custos da energia proveniente do Estado vizinho (Toledo,
2018), grande parte dos recursos se perdeu dentro do aparato burocratico paraguaio,
corroborando dados da Transparéncia Internacional que classificam o Paraguai como um dos
paises mais corruptos do mundo (Canderoli, 2009)34.

Somando-se a forte oposi¢ao do Partido Colorado e aliados que, mesmo com a derrota
na eleicdo presidencial, ainda controlavam os Poderes Legislativo e o Judiciario; bem como a
imprensa e grande parte da economia paraguaia, a questdo da reforma agraria foi outro
importante fator de desestabiliza¢do do apoio interno ao novo governo. O Paraguai ¢ um dos
maiores produtores de soja do mundo, sendo 60% de sua producdo realizada na regido de
fronteiras, em propriedade dos chamados “brasiguaios”, brasileiros agricultores atraidos pelos
baixos pregos das terras paraguaias na década de 1970. Organizagdes nacionais que reinem
milhares de familias de agricultores nacionais e parte da populagdo sem-terra passaram a
pressionar Lugo para retomar o controle dessas propriedades, sob a justificativa de ilegalidade
da sua posse. A tensdo gerada por essas reivindicagdes preocupou o Brasil, ja que se estimava

que 500 mil brasileiros vivessem até entdo no Paraguai (Espdsito Neto, 2012).

82 CANDELORI, Roberto. O novo Paraguai do ex-bispo Fernando Lugo. Folha de S. Paulo. 06 jan. 2009.
Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/fsp/fovest/fo0601200911.htm>. Acesso em: 18 mai. 2023.

83 BRASIL. Visita ao Brasil do Presidente do Paraguai, Fernando Lugo. Ministério das Relagdes Exteriores.
Nota n® 267, 3 mai. 2010.

8 CANDEROLLI, ibidem.
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Em 2011, em uma convencdo nacional do PLRA, o maior partido da coligacio
governista ja indicara a possivel candidatura do vice Franco para as elei¢cdes seguintes, retirando
seu apoio ao Presidente. Da mesma forma, a perda de apoio politico no Congresso estava se
tornando um dos fatores decisivos que culminariam na queda de Lugo (Jatoba; Luciano, 2018).

A escalada das tensdes e da pressdo de diversos grupos alcangou seu dpice quando um
grupo de produtores sem-terra paraguaios entrou em confronto com as forgas de seguranca
nacional, na cidade de Curuguaty, resultando em 17 mortes. De acordo com o informe da
organiza¢io Coordinadora de Derechos Humanos del Paraguay (CODEHUPY)® no dia 15 de
junho de 2012, forgas policiais paraguaias executaram um mandado de busca em um
acampamento de camponeses sem-terra que ocupavam um terreno reivindicado para reforma
agraria, na cidade de Curuguaty. A problematica se intensificou ao constatar que,
historicamente, a titularidade do terreno j& havia sido objeto de conflitos por décadas e envolveu
diversos atores sociais, como Orgaos estatais (Poderes Executivo e Judiciario), empresarios do
setor do agronegdcio, a policia e camponeses. Sua economia era baseada na extracao de madeira
e erva-mate e na produgdo agropecudria; tendo sido, inclusive, utilizada pela marinha paraguaia
entre as décadas de 1960 e 1990 (Estrada, 2019) pela proximidade fronteiriga.

Apos tentativas frustradas de negociar uma ordem de despejo pacifica na area ocupada,
em 2012, a Fiscalia Publica do Paraguai ordenou a execu¢do de um mandado de busca com a
utilizacdo de uma forga tarefa formada por mais de 300 policiais, treinados e armados para
realizar operacgdes especiais. De acordo com o Informe da CODEHUPY (2012), os efetivos
receberam extraoficialmente a ordem de executar o despejo dos camponeses sem-terra daquele
local, descumprimento a natureza do mandado de busca. Dada a evidente diferenca de recursos
entre a policia e os camponeses, a operacao resultou em um massacre, com onze camponeses €
cinco policiais mortos e outras dezenas de feridos. Diante da sustentagdo pela midia paraguaia
de suposta vinculagdo entre 0 movimento sem-terra com a organizacao de guerrilha conhecida
como Exército do Povo Paraguaio (EPP), a pressdo popular se intensificou.

Lideres da oposic¢ao do governo Lugo, apoiados pelos setores empresariais € midiaticos,
pediram a rentncia do entdo Ministro do Interior, Carlos Filizzolla, apontado como responsavel
pela atua¢do da policia nacional. No mesmo dia da operagdo, o ministro foi destituido e

substituido por um membro do Partido Colorado; assim como o comandante geral da policia.

85 A CODEHUPY se conforma enquanto uma rede de 26 organizagdes sociais € ndo governamentais titulares e
cinco organizagdes associadas que t€ém como interesse comum a defesa dos direitos humanos.
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Lugo propds também a criacdo de uma comissdo composta por entidades nacionais
independentes para investigar e apurar os fatos. Mesmo com o governo cedendo as pressdes, as
liderancas mais liberais e coloradas intensificaram seu posicionamento desfavoravel a suposta
incapacidade de impedir a atuagdo de grupos extremos, buscando associar as agdes violentas ao
governo de esquerda (Estrada, 2019). A partir deste momento, alguns periddicos passaram a
questionar a capacidade de condu¢do politica do presidente, levantando a possibilidade de
submeté-lo a um processo de julgamento politico que poderia remové-lo do cargo.

Esse episodio, conhecido como “massacre de Curuguaty”, somado as acusagdes de
desrespeito a ordem nacional, de atentado a soberania da Republica e de incapacidade do
governo de garantir a seguranca nacional (Espdsito Neto, 2012) minaram o capital politico de
Lugo, provocando seu isolamento. Apoiadores de esquerda abandonaram o governo, sob a
alegacdo de ndo cumprimento das promessas eleitorais. J& a direita paraguaia acusou o
Presidente de promover a inseguranga juridica do pais e a “partidarizagdo” de institui¢des
nacionais. Assim, mesmo sem ferir as regras institucionais do pais, diante da insustentabilidade
politica do governo, o Congresso abriu um processo de impeachment contra Fernando Lugo,
apoiando-se no artigo n° 225 da Constitui¢do do Paraguai de 19923, que permite a destitui¢do
do cargo com base no “descumprimento de fungdes presidenciais”.

Com base nesse artigo, no dia 21 de junho, seis dias apds o massacre, o procedimento
formal de julgamento politico de Fernando Lugo pelo Congresso Nacional se iniciou na Cadmara
dos Deputados, com 76 votos a favor do julgamento; 1 (um) contra e 3 (trés) abstengdes. Cinco
deputados foram nomeados como fiscais acusadores e elaborou-se a peca de acusagdo
(Resolucdo N° 1431/2012 da Camara) para o julgamento a ser realizado pelo Senado no dia
seguinte. No documento apresentado no caso aberto contra Lugo, os seguintes eventos foram
levados para justificar sua destituicdo: a) a autorizagdo, pelo presidente, de um protesto politico
realizado no Comando de Engenharia das For¢cas Armadas, em 2009, financiado por institui¢des
publicas; b) a acusa¢do de que o presidente foi responsavel por instigar, facilitar e apoiar
diversas invasdes de terras na regido leste do pais; c) os crescentes problemas de seguranca
publica e “desordem”, principalmente por sua relutdncia em combater o grupo guerrilheiro
conhecido como Exército do Povo Paraguaio (EPP); d) a ineficicia do governo no caso do

“massacre de Curuguaty”; e, por fim, e) a assinatura do Protocolo de Ushuaia II, que permite

8 PARAGUAL Constitui¢io do Paraguai. 1992. Disponivel em: <https:/jus.com.br/artigos/98106/constituicao-
do-paraguai-de-1992-revisada-em-2011/2>. Acesso em: 02 ago. 2023.
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que o Mercosul seja acionado em caso de ruptura democratica em alguns de seus participes, e
que foi criticada como um ataque a soberania nacional.

E relevante notar que os acontecimentos levados pelo documento devem ser analisados
como manifestacdes pontuais de um quadro mais amplo de instabilidade politica e institucional
e de interferéncia militar direta nos governos que marcam o regime democratico do Paraguai
desde sua redemocratizacdo (Jatobd; Luciano, 2018). Considerando-se que o documento
acusatorio foi submetido ao Senado de forma extraordindria e que a defesa de Lugo foi
notificada apenas dezesseis horas antes do julgamento, questionou-se uma possivel violagdo do
devido processo e do direito de defesa garantido pela Constituigdo nacional paraguaia. Além
disso, levantou-se a hipotese de motivagdo politica e econdmica por parte dos deputados que
redigiram o ato acusatdrio (Estrada, 2019) poucos meses antes da proxima eleigao.

Apo6s o encaminhamento do documento ao Senado, o 6rgdo notificou ao presidente que
sua defesa teria um periodo maximo de duas horas para a sustentacdo oral a ser realizada no dia
seguinte e para apresentar suas provas. No mesmo dia da notificagdo, Lugo se pronunciou
oficialmente, recusando-se a renunciar sob justificativa de uma clara tentativa, no pais, de
“interromper um processo democratico histérico a apenas nove meses de novas elei¢cdes” (Maia,
2012)%. No dia seguinte, a votagdo foi conduzida de forma a resultar em 39 votos favoraveis a
condenacdo de Fernando Lugo; 4 (quatro) votos favoraveis a sua absolvicdo e 2 (duas)
abstengodes; consumando-se, assim, o processo de impeachment do entdo presidente e sua
substitui¢dao, no mesmo dia, pelo vice Federico Franco.

Em 22 de junho de 2012, ap6s cinco horas de julgamento, seu mandato foi cassado pelo
poder Legislativo e Franco tomou posse. Ficou cada vez mais clara a falta de habilidade de
Lugo para construir e conservar sua base de sustentagdo politica, ja que nos dias subsequentes,
tanto os oOrgdos de Estado, como os meios de comunicagdo, continuaram a funcionar
normalmente, com pouquissimos protestos a seu favor.

As repercussdes mais importantes desse episddio ocorreram no exterior. As
manifestagdes da comunidade internacional se dividiram entre duras condenagdes e o apoio ao
processo de afastamento de Lugo do poder. Ainda no dia 22, uma missdo da Unasul trabalhou

para conter a ag¢do precipitada dos parlamentares paraguaios, enquanto a OEA convocou uma

87 MAIA, William. Parlamento do Paraguai abre processo de impeachment ¢ Lugo diz que niio renuncia.
Opera Mundi online. 2012. Disponivel em:
<http://operamundi.uol.com.br/conteudo/noticias/22568/parlamento+do+paraguai+abre+
processo+de+impeachment+e+lugo+diz+que+nao+renuncia.shtml>. Acesso em: 12 mai. 2023.
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reunido extraordindria para emitir um pronunciamento oficial sobre o caso. Por sua vez, paises
latino-americanos, como Bolivia, Cuba, Honduras ¢ Venezuela declararam nao reconhecer o
novo governo. A Republica Dominicana solicitou a suspensdo do Paraguai de organismos
regionais, enquanto a Costa Rica condenou o processo e ofereceu asilo politico a Lugo. Com
discursos mais enfaticos, Argentina, El Salvador, Nicardgua e Panama classificaram o
impedimento como “golpe”; ao passo que o Brasil convocou o embaixador brasileiro no
Paraguai para consultas. Por outro lado, paises como Alemanha, Espanha e Vaticano foram os
primeiros Estados a reconhecerem a legitimidade do governo de Franco; seguidos pelo
departamento de Estado dos EUA e do governo canadense (Soares, 2016).

Em uma reunido do CMC, em 29 de junho, Argentina, Brasil e Uruguai decidiram
suspender o Paraguai do Mercosul (art. 5 do Protocolo de Ushuaia®®), retirando seus
representantes de todos os orgdos do bloco, até que novas eleigdes presidenciais fossem
realizadas (Lafer, 2013). Em uma declaracdo conjunta, questionaram a auséncia da
possibilidade de uma defesa substancial de Lugo contra as acusagdes apresentadas na agdo de
impedimento. Também expressaram preocupacdes relativas a adesdo do Paraguai as normas
democriaticas. A entdo presidente argentina, Cristina Kirchner, descreveu o evento como “golpe
suave”, fazendo uma comparag¢ao com as tentativas de destitui¢do de Evo Morales (Bolivia) e
Rafael Correa (Equador), disfarcados por uma aparente legalidade, que ndo equivaleria a uma
ruptura da ordem constitucional (Jatoba; Luciano, 2018). Nesse mesmo sentido, representantes
de onze paises sul-americanos declararam conjuntamente que a atuagdo do Congresso
paraguaio na destituigdo de seu presidente popularmente eleito apresentou elementos
caracteristicos da ruptura da ordem democratica no Paraguai. Torna-se relevante salientar que
a defesa da democracia como condi¢ao para a participagdo nas instituigdes regionais nao ¢ uma
excecdo do Mercosul. Em 2010, essa condicdo foi formalizada de maneira ampla pelo Protocolo
Adicional ao Tratado Constitucional da Unasul sobre o Compromisso com a Democracia.

E importante notar que parece haver uma tendéncia, em governos da América Latina,
de adaptar regras ja consolidadas de acordo com determinados fins, especialmente quando a
coalizao de sustentacdo deixa de apoiar o Executivo, como nos casos de impeachment. Dentre
inimeros pedidos de aprovagdo de impedimento em paises latino-americanos, houve a

efetivacdo, nos ultimos anos, no Brasil (1992 e 2016), no Equador (1997 e 2005), no Paraguai

8 O art. 5 do Protocolo de Ushuaia prevé que, em caso de ruptura da ordem democratica de um Estado-parte, “tais
medidas compreenderdo desde a suspensdo do direito de participar nos diferentes o6rgados dos respectivos
processos de integracdo até a suspensdo dos direitos e obrigagdes resultantes destes processos”.
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(1999 € 2012) e na Venezuela (1993) (Mari, 2021)%°. Esse aumento do niimero de pedidos de
impeachment na América do Sul sdo indicadores de processos em que mudangas na logica de
governar ocorrem sem ampla clareza sobre a aplicagdo das regras, instrumentalizando um
comportamento dos atores que impacta nas caracteristicas do Presidencialismo e, como
consequéncia, gera um complicador para os processos regionais. Nesse sentido, a maior
frequéncia dessas praticas parece indicar que esse tipo de crise politica (“golpes suaves”, nas
palavras de Kirchner)® tem se encaminhado para a consolida¢do de um problema de natureza
mais estrutural do que unicamente conjuntural.

Do ponto de vista institucional, a rapida suspensdo do Paraguai tanto do Mercosul como
da Unasul pode ser relacionada ao papel preponderante dos presidentes na promogao da
integracgao regional, como descrito por Malamud (2010), e a auséncia de instituicdes com maior
autonomia em relagdo aos governos nacionais; assim como a convergéncia de uma orientagao
ideoldgica-politica pelos Executivos da Argentina, do Brasil e do Uruguai, levando-os a um
rapido consenso. Nota-se, dessa forma, que embora o Parlasul e o Tribunal Permanente de
Revisdo pudessem servir como arena adequada ao tratamento dessa questdo no nivel regional,
ambos se abstiveram de adotar uma postura mais assertiva, deixando as negociagdes e decisdes
concentradas nos poderes executivos nacionais (Jatoba; Luciano, 2018).

O clima politico agravou-se ainda mais quando, no final de junho, os mandatéarios do
Mercosul votaram pela aprovagdo da adesdo da Venezuela ao bloco, diante do fato de que o
Senado paraguaio constituia, naquele momento, o unico entrave para sua efetivacdo. Desde
2009, Paraguai e Uruguai passaram a vincular a aprovagdo da entrada da Venezuela no
Mercosul a aceitacdo da proposta brasileira de proporcionalidade no Parlasul, argumentando
que haveria, assim, maior equilibrio de forgas com a representacdo venezuelana. Em 2010, os

principais jornais de circulagdo no Paraguai acusavam o governo venezuelano de enviar US$6

8 MARI, Jodo de. Relembre os presidentes que perderam mandato na América do Sul nos tltimos anos.
CNN Brasil. 09 nov. 2021. Disponivel em: < https://www.cnnbrasil.com.br/internacional/relembre-os-
presidentes-que-perderam-mandato-na-america-do-sul-nos-ultimos-anos/>. Acesso em: 20 jun. 2023.

90 O ativista argentino, Adolfo Pérez Esquivel, ganhador do Prémio Nobel da Paz, também usa o termo ao se referir
aos golpes de Estado latino-americanos na modernidade: “Agora se utilizam os golpes suaves, através dos
poderes economicos e do sistema judiciario. Isso foi feito contra Fernando Lugo, no Paraguai; em Honduras,
contra Manuel Zelaya; e no Brasil, agora, estdo contra Dilma e Lula” (Barreiro, 2016). Além disso, de acordo
com o cientista politica norte-americano Gene Sharp, o ‘golpe suave’ teria quatro etapas definidas: manifestagao
nas ruas, fratura institucional, deslegitimagdo e desestabilizagdo. E executado como a tinica forma de se chegar
ao poder quando ha a auséncia do apoio popular nas elei¢des. Para o diretor do Centro Andino de Estudos
Estratégicos, Mario Ramos, uma das principais ferramentas utilizadas para sua efetivagdo sdo os meios de
comunicagdo e redes sociais para alcangar as massas (Rede Brasil Atual, 2015).
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milhdes ao partido oposicionista PLRA (Palacios, 2010c)’'. Além disso, as proprias
divergéncias internas entre os partidos politicos e Lugo ndo favoreciam o tratamento do projeto
no Senado. De acordo com o secretario do Partido Popular Tekojaja (PPT), Anibal Carillo, a
aproximagao do Paraguai com a Venezuela era encarada “como um apoio a Chéavez e ao seu
governo, cuja democracia nao € efetiva e deve ser combatida” e que considerava “muito dificil
manter a resisténcia no Paraguai contra a Venezuela apds a aprovacao do Brasil” (Guimaraes,
2009)*.

No inicio de julho de 2012, uma missao da OEA reuniu-se com diversas liderancas da
sociedade paraguaia em Assun¢do, além de encontrar-se com o entdo presidente Franco. Ao
final do acompanhamento, que durou apenas trés dias, o Secretario-Geral da organizacgao
posicionou-se contra a aplicacdo de quaisquer sangdes ao Paraguai, concluindo que o
impeachment ocorreu dentro de critérios legais previstos no ordenamento juridico paraguaio e
amparado pelas institui¢des politicas nacionais em seu pleno exercicio (Soares, 2016). Desta
forma, ao respaldar o processo, a OEA garantiu legitimidade internacional ao novo governo,
endossou as linhas de agdo da diplomacia norte-americana para a regido e criou uma fissura

politica no Mercosul (Espdsito Neto, 2012).

4.3 A Venezuela e sua adesao ao Mercosul

O sistema politico venezuelano, da segunda metade do século XX, foi resultante da
constru¢ao de uma alianga entre as elites, a partir do final da ditadura em 1958, com o objetivo
de se evitar conflitos, controlar as demandas sociais por meio de canais restritos e exercer
controle sobre esses canais, bem como sobre outras institui¢cdes, pela oligarquia que comegou
a lucrar com os recursos provenientes, especialmente, do boom do petroleo na década de 1970.
Esse marco politico determinou grande parte da condug@o da politica externa, sustentada por
uma coalizdo entre grupos heterogéneos que legitimava seus interesses.

A Venezuela, além de ser um pais amazdnico, tem o Caribe como um espaco de

importancia geoestratégica e geoecondmica onde sempre exerceu certa influéncia. Além disso,

L PALACIOS, Ariel. Paraguai deve incluir Venezuela no Mercosul. O Estado de S. Paulo. 10 dez. 2010c.
Disponivel em: <https://www.estadao.com.br/internacional/paraguai-deve-incluir-venezuela-no-mercosul-imp-
-2/>. Acesso em: 12 jun. 2023.

92 GUIMARAES, Marina. Paraguai s6 deve discutir Venezuela no Mercosul em 2010. O Estado de S. Paulo.
30 out. 2009. Disponivel em: <https://www.estadao.com.br/politica/paraguai-so-deve-discutir-venezuela-no-
mercosul-em-2010/>. Acesso em: 04 jun. 2023.
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faz parte da sub-regido andina, mantendo lagos histdricos intensos com a Coldmbia. Essas
multiplas facetas igualmente influenciam sua politica exterior e, consequentemente, as escolhas
de integracdo regional. Até o final dos anos 1990, grupos conservadores defendiam, por um
lado, a priorizagdo das relagdes com o Caribe e uma parceria “natural” com os Estados Unidos,
por meio da defesa da democracia e do discurso de combate a0 comunismo no continente. Por
outro lado, atores progressistas alegavam que o petroleo deveria servir como um instrumento
de ampliacdo de barganha e da independéncia venezuelana frente ao Estado norte-americano.
Também eram favoraveis a participacdo da Venezuela em iniciativas de integracdo nas regioes
andina e caribenha; porém, sob sua lideranca.

Quanto a area econdmica, o grupo reconhecido como ortodoxo, fortemente ligado ao
setor privado, mostrava-se cético em relagdo as propostas de integracdo, defendendo a
consolidacdo de relagdes com parceiros extrarregionais tradicionais, dentro da esfera global do
multilateralismo. J4 aqueles que expressavam um pensamento mais proximo as orientacdes da
CEPAL, considerados heterodoxos, acreditavam que os processos de integragdo serviriam
como mecanismos de transformagdo produtiva e de desenvolvimento para os paises latino-
americanos. Nesse contexto, o processo decisorio na politica regional buscou um delicado
equilibrio entre satisfazer os interesses de diversos atores domésticos e promover as estratégias
de integracdo (Saraiva; Bricefio-Ruiz, 2009). Como consequéncia desse processo, a Venezuela
aderiu a ALALC e ao Pacto Andino em meados dos anos 1970. Do mesmo modo, seu
relacionamento com o Brasil ndo ¢é recente. Desde 1994, acordos de complementagdo
econdmica, projetos de integragdo fisica (transporte e energia) e de controle de fronteiras (em
grande parte na Amazonia) foram firmados durante os governos de Itamar Franco (1992-1995)
e Rafael Caldera Rodriguez (1994-1999).

Em 1999, no entanto, a ascensdo de Hugo Chavez ao poder acarretou mudangas
consideraveis na politica venezuelana, rompendo com o sistema de consenso entre as elites. No
inicio dos anos 2000, durante uma manifestacdo civil que levou a ocupagdo de refinarias
venezuelanas, o governo Cardoso enviou o Exército brasileiro ao local a fim de contribuir com
a manutencdo do funcionamento dos servicos basicos de fornecimento do petréleo. Celso
Amorim (2013) relatou que algumas decisdes, como o envio de suprimento de gasolina (que
foi afetado pela greve da companhia de petrdleo, a PDVSA) em um navio brasileiro, foram
tomadas de comum acordo entre Lula e FHC, dias antes do término deste ultimo mandato. O
primeiro governo Lula (2003-2006), portanto, manteve-se em conformidade com a condugao
da politica externa brasileira no periodo pds-redemocratizagdo, pois ao pais ndo interessava o

colapso politico ou econdmico de um Estado vizinho que divide com o Brasil grande extensao
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de suas fronteiras. Houve também a reafirmagdo de que a PEB priorizaria a América do Sul,
fortalecendo os lagos politicos com os vizinhos, especialmente com dois parceiros considerados
estratégicos na regido: a Argentina, principal parceiro do Brasil no Mercosul, e a Venezuela
que, sob o governo Chavez, aproximou-se ideologicamente do projeto do governo Lula naquele
momento (Desiderd Neto et al, 2015), conformando o que Bandeira (2006) chamou de
“tridngulo estratégico” regional. Sob esse ponto de vista, o Mercosul seria a arena em que a
articulacdo sul-americana se daria por meio do eixo Argentina-Brasil-Venezuela.

A partir de 2002, grupos nacionalistas bolivarianos, movimentos politicos aliados ao
Movimiento Al Socialismo e setores empresariais distanciaram-se do governo. O setor radical
do chavismo passou a assumir, com maior intensidade, um discurso critico da ordem mundial
e de distanciamento dos Estados Unidos. Em 2003, Chavez declarou seu governo ‘“anti-
imperialista”, propondo um projeto politico descrito como “Socialismo do século XXI”, com a
cria¢do da Iniciativa Bolivariana para as Américas (ALBA). De acordo com Bressan (2014), as
transformagdes nos mecanismos de cooperagdo sub-regional resultantes da formagdo da
Unasul, as mudangas de énfase nas dimensdes politica e social no Mercosul e a proposta de
constituicdo da ALBA levaram ao que a literatura denominou de “regionalismo pos-liberal”,
conceito que expressava uma nova ordem de prioridades regionais, sem deixar de lado o carater
desenvolvimentista da integracdo; porém, com um tom antiliberal que proporcionasse a
formacao de coalizdes entre Estados ideologicamente afins.

O ano de 2004 mostrou-se crucial para a construgdo de uma nova etapa da politica
exterior chavista, apos a vitoria de Chavez no primeiro referendo revogatério da historia da
Venezuela. Em um momento em que o pais passava por uma crise politica e de ataque as
instituicdes democraticas, o entdo presidente convocou a populagdo para decidir, em 15 de
agosto, com base no art. 72 da Constituigdo, se revogaria ou ndo o mandato eletivo presidencial.
O resultado favoravel a permanéncia de Chavez no poder foi legitimado pela comunidade
internacional; mas, as manifestacdes da oposicdo apds a divulgacdo dos resultados
demonstravam os obstaculos a governabilidade (Monteiro, 2004)*3. Nesse cenario, a
radicalizagdo da politica chavista passou a privilegiar a criagdo de um bloco de poder que
assegurasse a regido autonomia, seguranca e influéncia, afastando-se das dimensdes econdmica

e comercial, e centrando-se em aspectos ideologicos e militares. Uma possivel participagdo no

93 MONTEIRO, Ténia. Powell conversa com Amorim e diz que resultado deve ser acatado. O Estado de S. Paulo.
18/08/2004.
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Mercosul serviria, entdo, como uma forma de promo¢ao de um mundo multipolar, coincidindo
com a rejeicdo venezuelana da proposta de criacdo da ALCA ou, até mesmo, da intengdo do
Brasil de constituir um bloco sul-americano, como a Unasul. Percebe-se, assim, que o conceito
de institucionalismo, sob uma concepcao chavista, se baseava na crenca de que as instituigdes
seriam capazes de transformar o célculo no relacionamento entre os Estados, maximizando seus
ganhos (Caicedo; Pefias, 2010). Desta maneira, o questionamento por parte dos outros socios
do bloco era de, até que ponto, o interesse venezuelano pelo Mercosul per se era real.

De acordo com Saraiva e Bricefio Ruiz (2009), as posi¢des do governo e da chancelaria
na Argentina caracterizavam-se, de modo geral, pela falta de consenso sobre o espago regional,
tendo como balizadores na tomada de decisdo a ideia de dependéncia em relagdo ao Brasil e os
riscos de té-lo como um parceiro comercial imprevisivel e, muitas vezes, instavel
economicamente. O objetivo de uma integracdo estratégica de recursos e de politicas, que
assegurasse o desenvolvimento de setores produtivos, e que fosse incorporado a agenda do
bloco como uma questdo distributiva e assimétrica (Lavagna, 1997) parecia distante de se
alcancar. A propria postura brasileira explicaria, de certo modo, respostas mais reativas por
parte da Argentina em relagdo ao protecionismo de setores especificos; ou mesmo, a
reaproximacdo com os EUA em detrimento ao Mercosul, em certos momentos. Para Russell e
Tokatlian (2003), o arranjo regional era favorecido em periodos de maior interdependéncia
econdmica entre ambos, de maior convergéncia de valores politicos, sobretudo democraticos, e
de diminuicdo das tentativas argentinas de criar estratégias de contenc¢do do poder brasileiro.

No caso do Brasil, também houve oscilagdes entre as perspectivas daqueles que
defendiam uma proje¢do mais autdbnoma do pais na politica internacional, tendo o Mercosul
como um espaco de melhor posicionamento regional do Brasil; e de grupos que defendiam que
a busca por autonomia deveria passar pelo processo de integracdo, com uma postura de
lideranca mais discreta (Saraiva; Bricefio-Ruiz, 2009). Em 2005, o Executivo brasileiro langou,
por meio da Politica Nacional de Defesa (PND)", objetivos estratégicos que previam maior
protagonismo brasileiro no entorno sul-americano, tais como a ocupacdo econdmica da bacia
Amazodnica, a integracdo da bacia do Prata, a consolida¢do do acesso ao Pacifico através de
obras de infraestrutura e o aprofundamento do Mercosul. Além disso, o vacuo deixado pelos

EUA na regido, ap6s os atentados de 11 de setembro de 2001, e a maior presenca da China

%0 documento “Politica Nacional de Defesa” de 2005 estd disponivel em: <https://www.gov.br/defesa/pt-
br/arquivos/estado_e defesa/pnd_end congresso_.pdf>. Acesso em: 05 jun. 2023.
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como um dos principais parceiros comerciais dos paises latino-americanos no inicio do século
XXI abriram espago para a retomada do discurso brasileiro de constru¢do de uma éarea de livre
comércio exclusivamente sul-americana a partir da expansdao do Mercosul, que funcionaria
como uma alternativa ao estabelecimento da ALCA (Amorim, 2013). Neste momento, a
Venezuela de Chavez ja se empenhava, paralelamente, em promover um projeto alternativo de
integracdo para a América Latina que ndo fosse embasado na liberagdo comercial. Assim, a
proposta do presidente Lula de aproximagdo entre o Mercosul e a Comunidade Andina nio
atraiu o interesse venezuelano em primeiro momento.

Ainda em 2005, em meio aos conflitos gerados pela entrada em vigor, na Argentina, de
restri¢gdes a importagdo de alguns produtos brasileiros, Néstor Kirchner convidou a Venezuela
para aderir ao Mercosul. Para a Argentina seria particularmente interessante que uma politica
triangular pudesse fortalecer os impactos de suas decisdes comerciais em relagdo ao Brasil,
contrabalangando o protagonismo brasileiro no bloco. No mais, a Venezuela era, naquele
momento, a terceira economia da América do Sul, com grande disponibilidade de recursos
energéticos. Da mesma maneira, os fluxos bilaterais comerciais com a Argentina cresceram
consideravelmente, com o aumento das exportacdes argentinas de produtos agricolas e de
maquinario; e da exportacdo da Venezuela de recursos energéticos para seu parceiro.

A afinidade politica advinda com a ascensdo de governos de esquerda na Argentina, no
Brasil, no Uruguai e na Venezuela contribuiu para que o governo brasileiro concordasse com
as vantagens de uma possivel adesdo venezuelana, ao constatar que o Mercosul passaria a ter
uma area de 12,7 milhdes de quildometros quadrados, mais de 260 milhdes de habitantes e um
PIB superior a US$1 trilhdo, equivalentes a 76% do PIB de toda a América do Sul, e com um
comércio superior a US$300 bilhdes, convertendo o bloco em um dos grandes produtores
mundiais de alimentos, energia e manufaturados (Cantanhéde, 2012)°°. A possibilidade de
saldos favoraveis ao Brasil na venda de itens de alto valor agregado (produtos agricolas,
industriais e servigos) despertaram o interesse de associacdes empresariais como a
Confederagdo Nacional da Industria (CNI), especialmente nas areas de integracao energética e
de infraestrutura. A grande disponibilidade de recursos energéticos da Venezuela poderia
contribuir para o desenvolvimento de uma matriz energética integrada, facilitando a construgao

da infraestrutura sul-americana.

95 CANTANHEDE, Eliane. Planalto vé falta de comando em acées do governo uruguaio. Folha de S. Paulo.
Julho de 2012. Disponivel em:  <https://www]l.folha.uol.com.br/fsp/mundo/52773-planalto-ve-falta-de-
comando-em-acoes-do-governo-uruguaio.shtml>. Acesso em: 19 mai. 2023.
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Em contrapartida, a iniciativa atenderia ao interesse politico venezuelano de conter a
forte influéncia norte-americana no pais, bem como serviria de alternativa regional a
Comunidade Andina, diante da crescente deterioragdo de suas relagdes. Assim, as negociagdes
de um possivel tratado de livre comércio entre os paises andinos e os EUA determinaram sua
saida daquele bloco e a aceitagdo do convite de adesdo como membro pleno do Mercosul
(Saraiva; Briceno-Ruiz, 2009). Em 4 de julho de 2006, entdo, foi firmado em Caracas o
Protocolo de Adesdo da Republica Bolivariana da Venezuela ao Mercosul®®.

Este documento oficializou a adesdo venezuelana aos instrumentos juridicos do bloco —
Tratado de Assuncdo, Protocolo de Ouro Preto e Protocolo de Olivos para a Solugdo de
Controvérsias — firmando um prazo de quatro anos’’, a partir de sua incorporagdo, para a
internalizacdo normativa, com a ado¢do da Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM) e da
Tarifa Externa Comum (TEC) do bloco. Ressalta-se, igualmente, que a Venezuela ja usufruia
do status de Estado associado, desde fevereiro de 2003, ao assinar o Acordo de
Complementa¢do Econémica Mercosul-Colombia, Equador ¢ Venezuela (ACE 59)%%. Além
disso, o pais também ja havia aderido ao Protocolo de Ushuaia, sobre o Compromisso
Democratico no Mercosul, Bolivia ¢ Chile®”. Mesmo diante da pouca afinidade da Venezuela
com a pauta econdmica, as negociacdes com o governo Chavez coincidiram com o aumento
substancial, na agenda do bloco, de temas de natureza politica e social, que resultaram,
inclusive, na criagdo de novas instituicdes como o Instituto Social do Mercosul (ISM) ¢ o
Instituto de Politicas Publicas em Direitos Humanos (IPPDH).

E relevante acrescentar que o Protocolo de Adesdo determinou que a Venezuela

adquiriria o status de membro permanente a partir de sua entrada em vigéncia, passando a obter

% MERCOSUL. Protocolo de Adesdo da Republica Bolivariana da Venezuela ao Mercosul. 2006. Disponivel
em: <https://www.mercosur.int/documento/protocolo-de-adesao-da-republica-bolivariana-da-venezuela-ao-
mercosul/>. Acesso em: 05 jun. 2023.

97 As fases de adaptagdo (Fase I, a partir de 05/04/2013; Fase 11, a partir de 05/04/2014; Fase 111, a partir de
05/04/2015 e Fase 1V, a partir de 05/04/2016) estao disponiveis em: <http://mdic.gov.br/index.php/comercio-
exterior/contatos/9-assuntos/categ-comercio-exterior/344-certificado-form-
14#:~:text=0%20process0%20de%20ades%C3%A30%20da,de%20participar¥%20plenamente%%20n0%20Merc
osul.>. Acesso em: 12 jul. 2022.

9% MERCOSUL. Acordo de Complementagio Econémica Mercosul-Colombia, Equador e Venezuela (ACE
59). 2017. Disponivel em: <http://mdic.gov.br/index.php/comercio-exterior/negociacoes-internacionais/132-
acordos-dos-quais-o-brasil-e-parte/1826-acordos-mercosul-colombia-equador-e-venezuela-ace-59>. Acesso: 02
fev. 2023.

% Instituido por meio da Decisdio CMC No 16/05.
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todos os direitos e obrigagdes correspondentes a um Estado-parte do bloco!®. A controvérsia
apontada por essa interpretagdo do principio da reciprocidade diz respeito ao fato de o pais ter
adquirido direitos e obrigacdes antes mesmo do cumprimento do prazo de quatro anos de
adaptacdo e de incorporagdo normativa, criando um descompasso entre a aquisi¢do dessas
prerrogativas de um Estado-parte e da efetiva aceitagdo dos compromissos firmados no bloco.
Além disso, a Venezuela também passou a integrar as delegagdes do Mercosul em negociagdes
com terceiros paises, condi¢do ndo prevista pela Decisio CMC No 28/05'°1,

Foi durante o segundo mandato de Lula (2007-2010) e o inicio do governo de Cristina
Kirchner (2007-2010), entretanto, que as perspectivas levantadas anteriormente pela
aproximagao dos discursos politicos pareciam ndo terem se concretizado, afastando-se das
intengdes originais. Em relacdo a economia interna, a Argentina passou a adotar uma estratégia
neodesenvolvimentista, estabelecendo uma politica orientada para a recomposi¢ao de seu
parque industrial. Diante dos poucos avangos, no ambito da integra¢do, em lidar com as
assimetrias e das dificuldades de criar politicas macroecondmicas conjuntas, a nova orientagao
econdmica gerou mecanismos defensivos e de comércio regulado que impactaram nas relagdes
com os socios do Mercosul. Nos circulos mais proximos a figura de Kirchner, a ideia de uma
“alianga estratégica” com a Venezuela aumentaria os instrumentos de barganha da Argentina,
concretizando um mecanismo de equilibrio e contraponto a lideranga brasileira na regido. Em
2007, o Protocolo de Adesao foi incorporado, entdo, pelos governos da Argentina e do Uruguai.

No ano seguinte, a Comissdo de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional do Senado
Federal do Brasil realizou quatro audiéncias publicas, entre abril e julho, com a finalidade de
debater e contribuir para o esclarecimento de argumentos favoraveis e contrarios ao ingresso
da Venezuela no Mercosul. As discussoes deveriam servir de embasamento para o Congresso
nacional brasileiro na decisdo de aprovar ou nao o texto do Protocolo de Adesdo assinado em

2006 (Projeto de Decreto Legislativo n°. 430, de 2008)!%2.

100 Principio da reciprocidade, estabelecido pelo art. 2, do Tratado de Assungdo: “O Mercado Comum estara
fundado na reciprocidade de direitos e obrigagdes entre os Estados Partes”.

101 MERCOSUL. Regulamentagiio do artigo 20 do Tratado de Assungio. 2005. MERCOSUL/CMC/DEC. N°
28/05: Disponivel em: <http://www.sice.oas.org/trade/mrcsrs/decisions/dec2805p.asp>. Acesso em: 05 jun.
2023.

102 BRASIL. Projeto de Decreto Legislativo N° 430, de 2008 (N° 387/2007 na Camara dos Deputados). Senado
Federal. Disponivel em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/88888>. Acesso em:
30 mai. 2023.
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Uma matéria da Revista Politica Externa (vol. 18, n°® 2, 2009)!% apresentou quatro
depoimentos que demonstram os posicionamentos favoravel e contrario de representantes da
sociedade civil sobre o tema. Celso Lafer, ex-ministro das Relagdes Exteriores, defendeu a
importancia da alianga estratégica Brasil-Argentina que deu origem ao Mercosul e dos esforcos
de institucionalizagcdo do bloco desde sua forma¢ao. Em suas palavras, o Mercosul seria um
“destino” ao qual o Brasil deveria se dedicar em suas estratégias externas que estaria ancorado
em trés ambitos: estratégico (manter a regido pacifica), econdmico (acelerar o desenvolvimento
nacional) e de valores (consolidagdo democratica e tutela dos direitos humanos).

Lafer apresentou, em seguida, seu primeiro argumento contririo a aceitagdo da
Venezuela ao bloco, naquele momento, ao pontuar que importantes compromissos normativos,
como a nomenclatura comum, a convergéncia para a TEC e o programa de liberalizag¢do ainda
ndo estavam concluidos entre os socios originais. De acordo com o embaixador, aprovar o
protocolo de adesdo sem as conclusdes dessas negociacdes significaria “dar um cheque em
branco” para a Venezuela, um “alargamento tendencialmente comprometedor do
aprofundamento do Mercosul e da sua identidade”. Ao pontuar que, no dia 30 de maio, o
Congresso argentino freou o ingresso da Venezuela no bloco, Lafer argumentou a relevancia
de se privilegiar a logica da integracdo em detrimento da fragmentagdo, compartilhando
recursos e mercados, e negociando com flexibilidade os inumeros conflitos de interesse,
pontuando que o projeto de integracdo da Venezuela de Hugo Chavez ndo coincidia com o
projeto original do Mercosul; sobretudo, no que dizia respeito a plena vigéncia das institui¢des
democraticas. Para ele, a adesdo da Venezuela ao Mercosul, naquele momento, significaria criar
um substantivo conflito de concepcdo a respeito dos propdsitos da integragdo, assim como
“comprometer a identidade, a eficiéncia e o poder de atracdo do Mercosul como expressao de
um regionalismo aberto”.

Maria Regina Soares de Lima, professora universitaria e cientista politica, por outro
lado, argumentou a necessidade de que o compromisso com a integracdo regional fosse um
“compromisso suprapartidario” e uma politica de Estado, em um contexto de inser¢cdo global
do Brasil, em que as questdes internacionais deveriam ser trabalhadas a partir de uma
perspectiva de longo prazo e as decisdes fossem tomadas em fungdo dessa visdo estratégica.

Assim, a inclusdo da Venezuela ao bloco exemplificaria uma “associacido positiva entre
9

103 ADESAO da Venezuela ao Mercosul: prés e contras. Revista Politica Externa: o Isld e o mundo, vol. 18, n°
2, Set./Out./Nov. 2009 — Ed. Paz e Terra, 242 p.
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estabilidade politica doméstica e integragdo regional” que tenderia a ampliar as relagdes
fomentadas desde 1994, com a assinatura do Protocolo de Guzmania'®, entre os presidentes
Caldera Rodriguez e Itamar Franco. Ao defender a adesdo venezuelana ao Mercosul, a
pesquisadora alertou que as exportagdes brasileiras, a partir dessa aproximacao, passaram a
ocupar nichos de mercado que antes eram ocupados pelo México, pela Colombia e pelos
Estados Unidos; levando o Brasil, naquele periodo, a terceira posicdo nas compras
venezuelanas. Para demonstrar o argumento de que “a Venezuela [...] mudou seu patamar na
relacdo econdmica do Brasil”, apresentou dados do MDIC, segundos os quais, o Brasil seria “o
segundo maior fornecedor venezuelano de automoéveis, o segundo de eletrodomésticos, o
terceiro de maquinas e equipamentos, o quinto de alimentos, o sexto no setor farmacéutico”. A
pauta das exportagdes brasileiras se mantinha, assim, em setores de alto valor agregado na
medida em que o Brasil exportava bens e servigos de conteudo tecnolédgico, agregando valor
adicional ao comércio com a Venezuela.

Além disso, Lima chamou a atengdo a possibilidade de criagdo de um “corredor
comercial em dire¢do a Bacia do Caribe”, ampliando a influéncia do Mercosul na dire¢ao norte
do continente, o que poderia beneficiar, inclusive, as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste
do Brasil que, por “razdes logisticas e de distancias geograficas ndo se beneficiaram tanto do
Mercosul como [...] os estados do Sul”. Por fim, defendeu que a adesdo venezuelana ao bloco
poderia implicar em “garantias reais de que ameagas externas ou [...] de risco institucional”,
como a tentativa de golpe em 2002, seriam repudiadas pelos demais membros, como prevé o
Protocolo de Ushuaia, e entdo controladas por mecanismos institucionalizados.

Em contrapartida, o embaixador Rubens Barbosa problematizou a entrada da Venezuela
no Mercosul ao considerar que a assinatura do Protocolo de Adesdo, em 2006, foi
essencialmente uma decisdo politica dos governos nacionais. Assim como foi uma decisdo de
carater estritamente politico conceder a Venezuela um status ndo contemplado nos Tratados,
para membros em processo de adesdo, podendo participar de maneira plena das reunides do
Mercosul, com direito a “voz”. Defendeu ainda que a préopria forma como foi concebido o
Protocolo, original e sem precedentes, também foi resultante da decisdo politica dos paises;
bem como, de acordo com suas palavras, do “empenho que o governo brasileiro esta tendo para

aprovacgao desse protocolo, colocando toda a for¢a do governo para aprovagao, tanto na Camara

104 Enquanto instrumento de cooperagdo bilateral, o Protocolo tinha como objetivos principais a ampliagdo das
areas de cooperacao e aproveitamento das potencialidades nas relagdes entre Brasil e Venezuela.
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como aqui no Senado”, ciente de que a decisdo tomada pelo Brasil “vai influir na decisdo do
Congresso paraguaio, onde o governo do Paraguai ndo tem maioria”. Assim, argumentou que
o Protocolo de Adesdo deveria ser examinado unicamente, naquele instante, sob o ponto de
vista técnico. Para isso, apontou brechas no documento em relagdo aos prazos para aderir as
normas € aos regulamentos e também a auséncia de uma lista dos produtos que estariam em
cada etapa e de um cronograma para implementac¢ao do livre comércio entre os quatro paises-
membros e a Venezuela. Finalizou seus argumentos contrarios a adesdo, instigando os
legisladores a comprovarem junto ao Itamaraty se o pais havia cumprido, até¢ aquele ano, todos
os compromissos assumidos enquanto membro em estagio de adesdo, com direito a participagao
no bloco, reiterando que “se o Protocolo for aprovado antes da conclusdo das negociagdes, a
Venezuela se tornard um membro pleno do Mercosul, sem que estejam definidas as condi¢des
em que vai cumprir os compromissos”, permitindo que haja um precedente, a partir de entdo
institucionalizado, que outros paises podem invocar em processos futuros de adesao ao bloco.

Finalmente, no ultimo depoimento apresentado, Paulo Tarso Flecha de Lima,
embaixador e ex-secretario geral do Itamaraty, salientou que houve um crescimento de 885%
do comércio venezuelano com o Brasil, na Gltima década, garantindo um espaco privilegiado
aos socios do Mercosul ap6s sua saida do Pacto Andino. Ao defender a adesdo, apontou para a
importancia de um entendimento em torno da questdo energética na América Latina que
passaria, necessariamente, pelas relagdes com a Venezuela.

E importante ressaltar que os argumentos contrérios a adesdo da Venezuela ao Mercosul,
apresentados pelos embaixadores Celso Lafer e Rubens Barbosa, demonstraram preocupagao
com as possiveis consequéncias institucionais que o processo acarretaria para o bloco. Ha,
portanto, um enfoque no processo de integracdo regional em si. J4 os argumentos favoraveis,
especialmente os apresentados por Lima, focaram em pontos positivos decorrentes da adesao
para o Brasil, especificamente. Nesse sentido, caberia avaliar se, naquele momento, a adesao
da Venezuela ao Mercosul traria igualmente mais beneficios aos outros sécios, principalmente,
para Paraguai e Uruguai.

Apds meses de debate, o Senado brasileiro finalmente aprovou, em 15 de dezembro de
2009, o Protocolo de Adesao, por 35 votos a 27 (Abreu, 2009), tendo sido incorporado em 2010.
Nota-se que, na ocasido, o documento ainda ndo havia sido aprovado pelo Congresso paraguaio.
Em 2011, paralelamente ao andamento do processo mercosulino, a Venezuela foi um dos paises
que mais incentivaram a criagdo da Comunidade de Estados Latino-Americanos e

Caribenhos (CELAC), como uma alternativa viavel para substituir a OEA, ao ndo contar com
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as presencas dos Estados Unidos e do Canadé (Villa, 2012), demonstrando novamente certa
divergéncia entre seus interesses domésticos e os objetivos regionais.

Em 2012, como detalhado no inicio deste capitulo, uma crise politica no Paraguai
resultou na destituicdo do entdo presidente Fernando Lugo. Pela forma como esse processo
havia sido conduzido, o impedimento foi considerado pelos trés outros socios do Mercosul uma
violagdo da clausula democratica do bloco, que previa suspensdo dos direitos de participagao,
do pais acusado, em seus 6rgdos até a cessdo das violagdes. Ao perder o direito decisorio, o
Paraguai foi impedido de votar no processo de adesdo definitiva da Venezuela que foi realizado
pouquissimo tempo ap0s sua suspensdo, em reunido extraordinaria (Rebossio, 2013)!%°, Ambos
os anuincios, de suspensdo do Paraguai e da entrada da Venezuela, aconteceram no mesmo dia,
29 de junho de 2012, feitos pela presidente Cristina Kirchner, ao lado de Dilma Rousseff e José
Muyjica (Calado, 2012)!%. Por ser o tnico pais cujo Congresso nacional ainda ndo tinha
aprovado o Protocolo de Adesdo, a escolha por tratar do tema justamente no momento de sua
suspensdo gerou forte reacdo no Paraguai. O Senado se manifestou de forma a rejeitar a
suspensao paraguaia da unido aduaneira e a decisdo de incorporar a Venezuela sob o governo
de Chavez. Por sua vez, a Camara declarou o entdo ministro venezuelano das Relagdes
Exteriores, Nicolds Maduro, “persona non grata”, acusado de confrontar a ctipula militar
paraguaia em defesa de Lugo, durante seu julgamento politico (Rebossio, 2013). O entdo
presidente Federico Franco afirmou que a adesdo voltaria a ser analisada pelo Congresso
paraguaio, que poderia aceitd-la ou ndo (Fellet, 2012b)!7. Ja a chancelaria paraguaia anunciou
que pretendia levar uma acusagdo aos tribunais do Mercosul para provar que seus parceiros
violaram as regras do bloco ao suspender o pais e ao permitir a adesao nesse periodo (Entrada
(...), Carta Capital, 2012).

Entre as discordancias que o tema despertou, o vice-presidente do Uruguai, Danilo

Astori, e o chanceler, Luis Almagro, criticaram a forma como a entrada de Venezuela foi
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aprovada, provocando uma crise politica doméstica ao se posicionarem contrariamente a
Mujica. No Brasil, por um lado, o governo foi acusado de agir ideologicamente ao favorecer o
governo Chéavez. Por outro, por supostamente punir o Paraguai, agora dominado pela maioria
colorada que destituiu Lugo (Entrada (...), Carta Capital, 2012)'%. No dia 31 de julho, ao
participar da reunido em Brasilia, Chavez afirmou que a adesdo coincidia com um novo ciclo
politico na Venezuela, que passaria por eleigdes presidenciais em outubro. Em discurso, Dilma
reiterou que os presidentes do Mercosul teriam “consciéncia de que hd importante trabalho
técnico a ser feito para garantir plena incorporagdo da Venezuela ao bloco”. A partir de agosto,
um grupo de trabalho definiria, em até 180 dias, um cronograma de adequagdo do novo sécio
em adesao, garantindo uma série de ajustes tarifarios. Em comunicado, o Itamaraty afirmou que
“a incorporagdo da Venezuela altera o posicionamento estratégico do bloco, que passa a
estender-se do Caribe ao extremo sul do continente”. Nesse sentido, o0 Mercosul se afirmaria
“como poténcia energética global tanto em recursos renovaveis quanto em nao renovaveis”
(Fellet, 2012b)!%. Naquele momento, a Venezuela possuia uma das maiores reservas de
petréleo cru do mundo, com 296,5 bilhdes de barris, em comparagdo aos 264,5 bilhdes da
Arabia Saudita. De acordo com o presidente da Camara de Arbitragem da Bolsa de Valores de
Sao Paulo, Roberto Teixeira da Costa, a aceitacao da Venezuela no Mercosul foi “obscurecida”
por estar relacionada ao governo chavista, que eventualmente deixaria o comando do pais.
Assim, o economista alertou que a decisdo deveria levar em conta os interesses de médio a
longo prazo. Para Giorgio Romano Schutte, a adesdo consolidaria a posi¢do hegemonica do
Brasil no subcontinente. Ainda afirmou que “em um mundo multipolar, o lugar que o Brasil
deve se inserir ¢ na América do Sul. Uma regido fragmentada submetendo-se aos interesses de
empresas e paises estrangeiros € ruim para o pais”. Ja Tullo Vigevani relembrou que, desde sua
formagdo, o bloco experienciou importantes mudancas nas posicoes ideoldgicas de seus
governos sem interrup¢do dos projetos regionais. Para o professor, “é importante destacar o
esforco do governo brasileiro para fazer com que a Venezuela aceite e ratifique os acordos do
bloco na sua integralidade ainda que com medidas de transi¢ao de longo prazo”. Assim, manter-

se institucionalmente vinculado ao Mercosul, garantia que, mesmo que houvesse mudancas

108 ENTRADA da Venezuela no Mercosul é mais econdmica que politica. Carta Capital. 08 jul. 2012.
Disponivel em: <https://www.cartacapital.com.br/mundo/entrada-da-venezuela-no-mercosul-e-mais-
economica-que-politica/>. Acesso em: 14 jun. 2023.

199 FELLET, Jodo. Sem Paraguai, Mercosul oficializa entrada da Venezuela. BBC Brasil. 31 jul. 2012b.
Disponivel em: <https://www.bbc.com/portuguese/noticias/2012/07/120731_mercosul venezuela jf>. Acesso
em: 14 jun. 2023.
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politicas, a Venezuela se manteria comprometida com o processo de integracao (Entrada (...),
Carta Capital, 2012).

E importante lembrar que, em dezembro de 2012, ap6s convite do Brasil, o presidente
da Bolivia assinou o Protocolo de Adesdo para que o pais se tornasse o sexto membro pleno do
bloco. No discurso de abertura da cupula do Mercosul, em Brasilia, Rousseff reiterou que a
entrada definitiva da Bolivia, membro associado do Mercosul desde 1996'1°, o tornaria “muito
mais forte” (Fellet, 2012a)!!!. O protocolo de Adesdo do Estado Plurinacional da Bolivia ao
Mercosul foi assinado contando com a participacdo da Venezuela como Estado-parte e sem a
anuéncia do Paraguai que estava com seus direitos de participagdo suspensos.

Em 2013, sete anos apds o inicio do processo, o Parlamento do Paraguai finalmente
aprovou a adesdo da Venezuela ao Mercosul. As relagdes dentro do bloco se normalizaram
depois das eleicdes presidenciais, quando Horacio Cartes (2013-2018) venceu. Ao assumir o
cargo, Cartes enfatizou que o bloco deveria lhe oferecer uma soluc¢do juridica que mantivesse
“a soberania e a dignidade de seu pais”. Apesar do tom, em outubro, restabeleceu as relagdes
diplomaticas com a Venezuela, agora sob governo de Nicolds Maduro, e aprovou o Protocolo
de Adesdo. Com o apoio da maioria colorada, tanto o Congresso quanto a Camara aprovaram,
ainda que com resisténcia de pequena parcela dos parlamentares. O deputado colorado José
Maria Ibafiez especulou que o Paraguai, ao finalmente aprovar a entrada venezuelana no
Mercosul, conferiu um “selo da legalidade” ao bloco, que nao estaria em pleno funcionamento,
obstaculizando o avan¢o das negociagdes com a Unido Europeia. J4 o liberal Amado Florentin
afirmou que Paraguai “fica sem ressarcimento, cede e retrocede em sua dignidade”. O senador
Hugo Richer declarou que a aprovacdo foi “mera formalidade porque a Venezuela ja estava
dentro do Mercosul”. A Unica deputada a votar contra a adesdo, Olga Ferreira, questionou a
auséncia de uma retratacao do governo Maduro, acusando Cartes de ceder as pressdes. Por outro
lado, o ministro das Rela¢des Exteriores, Eladio Loizaga, reiterou a importancia da ratificagao
parlamentar para garantir a participacdo do Paraguai no acordo com a UE (Rebossio, 2013).

A partir do final de 2013 e durante 2014, o Brasil se mostrou bastante decidido a

formalizar um acordo de livre comércio com a Unido Europeia, ainda que o processo

110 MERCOSUL. Acordo de Complementacio Econdmica n° 36 - Mercosul/Bolivia. 1996. Disponivel em:
<http://mdic.gov.br/index.php/comercio-exterior/negociacoes-internacionais/132-acordos-dos-quais-o-brasil-e-
parte/1821-acordos-mercosul-bolivia-ace-36>. Acesso em: 14 jun. 2023.

L FELLET, Jodo. Bolivia inicia processo de adesdo ao Mercosul. BBC Brasil. 07 dez. 2012a. Disponivel em:
<https://www.bbc.com/portuguese/noticias/2012/12/121207_mercosul_bolivia_lk>. Acesso em: 14 jun. 2023.
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negociador demandasse divergir dos interesses do bloco como um todo. Com apoio do setor
privado nacional, o governo Dilma proporia um ritmo de redugdo tarifaria para até 90% dos
itens comercializados entre o pais e o bloco europeu, com prazos diferentes com relagdo aos
que seriam acordos para seus socios. Ressalta-se que, nesse momento, as medidas protecionistas
da Argentina face a sua instabilidade econdomica despertaram dividas sobre os avangos das
negociacdes em bloco. O presidente Jos¢ Mujica se posicionou publicamente a favor das
propostas do Brasil, afirmando ser “sdbio ndo depender de um tUnico mercado”, ao fazer
referéncia ao papel preponderante que a China alcangava no continente. Nota-se que, desde
2016, o discurso de descontentamento e o afastamento uruguaio das negociagdes conjuntas vem
se intensificando (Jiménez, 2013)''2. Em 2015, na capula de chefes de Estado e de Governo da
Unido Europeia e da América Latina e Caribe (UE-Celac), o governo brasileiro cobrou uma
data para que a Unido Europeia apresentasse sua proposta ao Mercosul. A crise economica na
regido, com a redugdo dos precos das commodities, incentivou o posicionamento mais firma
dos paises do bloco sul-americano na busca de novas parceiras internacionais (JIMENEZ;
PEREZ, 2015)'3. Além da mudanca de postura negociadora dentro do Mercosul, o Brasil
também passou a incentivar a aproximacao entre o bloco e a Alianga do Pacifico, formado em
2011, por Chile, Colombia, México e Peru. Em 2013, com um PIB de USS$2 trilhoes,
equivalentes a 35% do total da América Latina, a Alianga seria apontada como modelo de
parceira bem-sucedida no continente (Jiménez, 2013). Ap6s quatro anos de funcionamento, o
bloco incorporou Australia, Canada, Cingapura e Nova Zelandia como parceiros (Manetto,
2017)'4, sem necessariamente aprofundar suas negociagdes com o Mercosul.

Em 2015, um novo Protocolo de Adesdo da Bolivia ao Mercosul'!"” é assinado, dessa
vez com a assinatura do Paraguai, que estava suspenso durante a celebracdo do Protocolo

anterior. Na ocasido, os cinco sécios assinaram o documento que, para ter validade, deveria ser

112 JIMENEZ, Carla. Brasil tenta driblar o Mercosul para fechar um acordo com a UE. E/ Pais. 26 nov. 2013.
Disponivel em: <https://brasil.elpais.com/brasil/2013/11/23/economia/1385241531 819090.html#?rel=mas>.
Acesso em: 14 jun. 2023.

113 JIMENEZ, Carla; PEREZ, Claudi. Mercosul pressiona Unido Europeia para avancar com acordo bilateral.
El Pais. 10 jun. 2015. Disponivel em:
<https://brasil.elpais.com/brasil/2015/06/11/politica/1433979885 736329.html>. Acesso em: 14 jun. 2023.

114 MANETTO, Francesco. Aliang¢a do Pacifico incorpora mais quatro paises. £/ Pais. 01 jul. 2017. Disponivel
em: <https://brasil.elpais.com/brasil/2017/07/01/internacional/1498863536 644235.html>. Acesso em: 14 jun.
2023.

115 MERCOSUL. Protocolo de Adesdo do Estado Plurinacional da Bolivia ao Mercosul. 2015. Disponivel em:
<https://www.mercosur.int/documento/protocolo-de-adesao-do-estado-plurinacional-da-bolivia-ao-mercosul/>.
Acesso em: 14 jun. 2023.
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aprovado pelos Congressos brasileiro e paraguaio, os tnicos que ainda ndo tinham ratificado o
ingresso boliviano no bloco. O embaixador José Botafogo Gongalves afirmou que a entrada da
Bolivia permitiria a ampliagdo da integracao energética do bloco. Além da compra e venda de
gés, o governo brasileiro negociaria com Morales a constru¢ao de hidrelétricas em territdrio
boliviano para abastecer ambos os paises. Por outro lado, o presidente da Associagdo de
Comércio Exterior do Brasil, José Augusto de Castro, criticou a adesdo por tornar o processo
negociador no bloco mais dificil. De acordo com ele, “as negociagdes comerciais do Mercosul
com outros blocos e outros paises [exigem] consenso entre os membros. (...) Foi uma decisao
politica. Assim como na entrada da Venezuela, o governo ndo consultou o setor privado”

(Schreiber, 2015)!16,

4.4 Suspensio da Venezuela do Mercosul (2016)

Em 1° de dezembro de 2016, os paises do Mercosul deram por encerrado o prazo de
quatro anos para a Venezuela garantir a incorporacdo do acervo normativo do bloco e da
vigéncia do Protocolo de Adesdo. O documento assinado pelos chanceleres Susana Malcorra
(Argentina), José Serra (Brasil), Eladio Loizaga (Paraguai) e Rodolfo Nin Novoa (Uruguai)
atestou que “foi analisado o estado de cumprimento das obrigagdes assumidas pela Venezuela,
constatando-se o estado de ndo cumprimento” de suas obrigagdes (Molina, 2016)!!7. Com uma
postura de pouco engajamento no processo de aprofundar seu relacionamento com o bloco, a
Venezuela se mostrou incapaz de cumprir os prazos assumidos em 2012. Assim, em carater de
urgéncia e para assegurar o funcionamento regular do bloco, os quatro membros fundadores
declararam sua suspensdo, com cessa¢do de seus direitos inerentes a condi¢ao de Estado-parte,
até que o governo venezuelano demonstrasse vontade politica para cumprir seus deveres. O
governo Maduro acionou as ferramentas legais ao seu alcance e a chanceler Delcy Rodriguez
afirmou que o pais foi vitima de uma “agressdo” por parte dos demais membros do bloco,

decididos a expulsar a Venezuela por meio de uma medida “nula” (Molina, 2016).

116 SCHREIBER, Mariana. Qual o impacto da entrada da Bolivia no Mercosul? BBC Brasil. 17 jul. 2015.
Disponivel em: <https://www.bbc.com/portuguese/noticias/2015/07/150717 bolivia_mercosul ms_tg>. Acesso
em: 14 jun. 2023.

17 MOLINA, Federico Rivas. Mercosul suspende Venezuela e aumenta a pressio sobre Nicolds Maduro. E/
Pais. 02 dez. 2016. Disponivel em:
<https://brasil.elpais.com/brasil/2016/12/02/internacional/1480699979 812056.html>. Acesso em: 14 jun.
2023.
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E importante lembrar que, em meio a um crescente cendrio interno de deterioragdo
econdmica e politica, a Venezuela também passou a enfrentar resisténcia regional. A elei¢do de
Mauricio Macri, em 2015, na Argentina e o impeachment de Dilma Rousseff, em 2016, no
Brasil aumentaram a pressao sobre o pais e os questionamentos sobre sua presenga no bloco.
Assim, a mudang¢a nos governos dos dois maiores paises do Mercosul redesenhou a
configuracdo politica dentro do processo regional, de modo desfavoravel ao governo Maduro.

Em 2017, os chanceleres dos quatro sécios do Mercosul decidiram impor uma nova
suspensao politica @ Venezuela, sob justificativa de “ruptura da ordem democratica”. A decisdo,
unanime entre os membros, ¢ considerada a maior sangdo prevista no ordenamento do bloco.
Em comunicado, anunciou-se que a medida foi aplicada “em fun¢do das a¢des do governo de
Nicolas Maduro e ¢ um chamado imediato para o inicio de um processo de transi¢do politica e
restauracdo da ordem democratica. Com a invocagdo do Protocolo de Ushuaia, o pais s6 pode
retornar ao bloco apds uma mudanga de regime politico, com elei¢cdes democraticas. Entre as
condi¢des para o levantamento das sanc¢des estdo a libertagdo de presos politicos, a retomada
do calendario eleitoral, a restauragdo das competéncias do Legislativo e a anulacdo da

Assembleia Constituinte (Marchao, 2017)!18,

4.5 Consideracgodes do capitulo

O modo como o processo de entrada da Venezuela foi conduzido, a partir do ajuste do
uso das regras para uma outra finalidade que ndo a original, demonstra novamente a pratica de
adaptar as institui¢cdes para uma finalidade momentéanea e de acordo com interesses especificos.
Nesse caso, a logica nacional também passou a atuar no ambito regional. No capitulo anterior,
apontou-se a recorréncia dessa pratica, no ambito doméstico, em casos de impedimento do
Executivo eleito democraticamente, dentro de uma determinada logica politica de flexibilizagao
das regras com finalidades governamentais especificas. A adesdo da Venezuela mostra,
portanto, como a mesma logica ¢ aplicada as institui¢des regionais sul-americanas. Assim, se
os ajustes, baseados em interesses, tém capacidade de mudar o desenho institucional,
novamente se intui que a pratica de adaptagao das institui¢des, fortalecida por um elemento do

comportamento dos atores, pode se constituir como um fator estruturante do processo.

118 MARCHADO, Talita. Mercosul impde nova suspensio a Venezuela. Uol online. 05 ago. 2017. Disponivel em:
<https://noticias.uol.com.br/internacional/ultimas-noticias/2017/08/05/reuniao-da-cupula-do-mercosul-decide-
pela-suspensao-politica-da-venezuela.htm>. Acesso em: 14 jun. 2023.
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De acordo com Mariano, M., Ramanzini Jinior e Vigevani (2022), o periodo de 2013 a
2018 destacou-se pela dificuldade de consolidar as instituigdes criadas, com reducdo do
engajamento regional, por um lado, e com a redu¢do do interesse em torno do tema em
decorréncia de um tom mais intenso de critica a integracao por parte de atores domésticos. Em
2011, as negociagdes da Rodada Doha completariam 10 anos. Inicialmente prevista para serem
concluidas em trés, as negociagdes levaram a proposi¢ao de uma agenda ambiciosa, considerada
a mais complexa da historia do GATT. O tema de abertura de mercados agricolas e industriais
com regras que favoreceriam a ampliacdo de fluxos de comércio dos paises em
desenvolvimento encontrou considerdveis obstaculos ao encarar as novas disciplinas sobre
Propriedade Intelectual e Servigos que foram propostas pelos paises desenvolvidos, além do
antigo protecionismo de seus mercados agricolas (MDIC, Rodada Doha). Os constantes
fracassos nas rodadas de negociacao, que levavam a escassos resultados no ambito multilateral
do comércio, foram um dos fatores de descontamento dos atores domésticos que consideravam
insuficientes os resultados economicos atingidos.

A partir de 2013, a conjuntura politica no Brasil ganhou novos contornos pela eclosao
de uma série de manifestagdes sociais que questionavam as politicas publicas. A mobiliza¢ao
de milhdes de pessoas, em todas as capitais do pais, se intensificou em 2014 e tornou o processo
eleitoral bastante acirrado naquele ano. Ao vencer com uma pequena margem, Dilma continuou
a enfrentar resisténcia, ndo apenas pelo Congresso Nacional, mas também de setores da
sociedade brasileira e de grande parte da midia. A atuagdo regional do Brasil, nesse periodo,
sofreu retracdo, se intensificando a partir do impedimento de Rousseff em 2016 (Chaia, 2016).

Mesmo frente a mudancga politica e ideologica dos governos da regido, a eleicdo de
Macri, na Argentina, ¢ a posse de Temer no Brasil, percebe-se que as dificuldades politicas e
econdmicas domésticas dos socios ndo geraram ajustes no processo de cooperacao e integracao,
como em outros momentos, mas “redundaram em seu debilitamento e na reducao dos esforgos
de complementaridade” (Mariano, M.; Ramanzini Junior; Vigevani, 2022). Ilustrativo desse
processo de aparente paralisia nos avancos do Mercosul foi a suspensao do primeiro membro a
aderir ao bloco, apenas quatro anos ap6s seu ingresso, sobretudo, pelo desinteresse em cumprir

os acordos minimos para sua adaptacgdo a integracao.
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5 ANALISE DA ESTRUTURA INSTITUCIONAL DO MERCOSUL ENTRE 2012
E 2016 SOB O CONCEITO DE CONJUNTURA CRITICA

Em discurso pronunciando na ONU em 1988!!?, em sessdo especial da Assembleia-
Geral dedicada ao desarmamento, o entdo presidente do Brasil, José Sarney, reiterou o mérito
da renovacdo das multiplas formas de entendimento e cooperacdo entre as nagdes da América
do Sul, bem como a importancia da constru¢do de uma zona de paz sul-americana para a
garantia da democracia ¢ do desenvolvimento de seus paises. A consolidagdo de marcos
expressivos da diplomacia foi exemplificada pela celebragdo de importantes acordos, em
diversos ambitos, tais como a criagdo da Organizacdo dos Estados Americanos (1948), o
Tratado da Bacia do Prata (1969), o Tratado de Cooperagdo Amazonica (1978), o Grupo de
Apoio a Contadora (1985) e a Zona de Paz e de Cooperagao do Atlantico Sul (1986); assim
como as negociagdes que objetivavam a constru¢do de um mercado comum aberto a toda a
América Latina (Sarney (...), O Estado de S. Paulo, 1988). O aprimoramento do didlogo ¢ a
ampliacdo do entendimento conjunto proporcionaram a composicdo de um arcabougo
institucional bastante sélido que foi somado a outras iniciativas, sobretudo entre Brasil e
Argentina, durante a década de 1980, e que culminaram na criacdo do Mercosul, em 1991.

De acordo com Dabeéne (2012), a sequéncia inicial que antecedeu a criagdo do Mercosul,
de 1985 a 1990, ¢ claramente politizada. Houve incentivos internos dos paises para
instrumentalizar os acordos, especialmente em nome da defesa da democracia e dos direitos
humanos. A institucionalizacdo de protocolos indicou alto compromisso com questdes comuns,
ainda que a participacdo da sociedade civil nesse processo inicial fosse baixa. Ao gerar uma
estrutura institucional mais complexa, a resiliéncia do futuro arranjo regional seria capaz de

proporcionar um grau minimo de manutengdo da politizacdo na sequéncia seguinte.

19 SARNEY pede na ONU por desarmamento. O Estado de S. Paulo. 8 jun. 1988. Disponivel em:
<https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-
politica_exterior/brasil-politica_exterior-004691.pdf>. Acesso em: 16 jun. 2023.
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Quadro 4 — Sequéncia de politizacdo do Mercosul para Dabéne (2012)

SEQUENCIAS
POLITIZACAO DESPOLITIZACAO RE-POLITIZACAO DESPOLITIZACAO RE-POLITIZACAO
1985-1990 1991-1996 1996-1998 1998-2001 2002-2008
Incentivos Interno Interno/externo Interno Interno Interno
f‘:’ Instrumentalizagio Sim Nio Sim Nio Sim
g Representagio Democracia Comércio Democracia Comércio Estabilidade
E‘ Institucionalizagio Protocolos Institucionalizagdo moderada  Clausula democratica Nenhuma Construgéo de instituigdes
(3 Compromisso Alto Alto Médio Baixo Médio
Participagio Baixa Alta Média Média Média

Fonte: elaborada pela autora com base em Dabéne (2012).

Quanto as variaveis levantadas por Mariano, M., Ferreira e Neves (2023), percebe-se
que os Estados nacionais apresentavam crescentes expectativas em relacdo ao futuro dos
arranjos institucionais conjuntos. O resultado dos inumeros compromissos firmados durante a
década de 1980 foi a criagdo do Mercosul, demonstrando alto grau de confianga dos atores
quanto as expectativas e ao comportamento de seus parceiros. Assim, a incerteza dos atores
quanto as relagdes com os vizinhos € ao processo integrativo foi diminuindo com o tempo.
Quanto menores os niveis de incerteza, menores eram as dificuldades de promover
relacionamentos estaveis dentro do processo de integracdo em andamento. A coalizdo de
sustentacdo, nesse momento, representada substancialmente pelos Executivos nacionais,
demonstrava altos niveis de convergéncia em seus interesses e objetivos, gerando uma
percepcao positiva em relagdo as capacidades do futuro bloco de responder as suas demandas
e expectativas. Nesse periodo que antecedeu a formag¢do do Mercosul, a capacidade
institucional dos acordos estava em crescimento. O grafico 2, abaixo, representa a analise dessas

variaveis entre 1985 e 1990120,

120 Vale lembrar que os graficos foram construidos por meio do uso da técnica Data Storytelling, que consiste na
criagdo de um instrumento visual de analise quantitativa, com a finalidade de representar a trajetoria institucional
do bloco, a partir das varidveis determinadas (expectativa, incerteza, coalizdo de sustentagdo e capacidade
institucional).
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Grafico 2 — Analise das variaveis entre 1984 e 1990

e
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Expectativa Incerteza Coalizao de Sustentagdo e Capacidade Institucional

Fonte: Elaboragao propria.

Apos a assinatura do Tratado de Assung@o, em meio as negociacdes para as propostas
de formulag¢ao de uma tarifa externa comum para o bloco, todavia, parte da sociedade civil no
Brasil foi as ruas protestar contra a politica de controle inflacionario colocada em pratica pelo
governo Collor que confiscou as poupangas dos brasileiros. Com uma gestdo marcada por uma
série de suspeitas de corrupcao, as dentiincias ganharam proporcdes cada vez maiores, sobretudo
em abril de 1992, quando o irmao de Collor revelou a existéncia do chamado “esquema PC”,
organizado pelo ex-tesoureiro de sua campanha Paulo César Faria, envolvendo trafico de
influéncia e irregularidades financeiras. Por ser o primeiro governo eleito diretamente apds a
redemocratizagdo do pais, as manifestagdes populares se intensificaram quando Collor nomeou
figuras do regime militar para cargos ministeriais. Assim, a Camara autorizou a abertura do
processo de impeachment por 441 votos a 38, com uma abstencdo e 23 auséncias. Em 2 de
outubro, o presidente foi afastado temporariamente do cargo até renunciar em 29 de dezembro
de 1992 (Ferreira, Uol online)'?!. Naquele ano, o FMI havia aprovado um programa de

estabilizagdo econdmica para o Brasil, concedendo uma linha de crédito de US$2 bilhoes, a

12l FERREIRA, Carlos. Impeachment — Collor foi primeiro alvo de impeachment na América Latina. Uol online.
Disponivel em: <https://educacao.uol.com.br/disciplinas/historia-brasil/impeachment-collor-foi-primeiro-alvo-
de-impeachment-na-america-latina.htm>. Acesso em: 03 mai. 2023.



114

serem distribuidos em seis parcelas. Por meio deste acordo, o Brasil se comprometeu a atingir
uma inflagdo de 2% a.m. até dezembro. Entretanto, em setembro, o programa foi suspenso
devido a crise politica provocada pelo impedimento de Collor (Otta, 1998)!22,

Na ocasido, o presidente Menem da Argentina qualificou o processo de impeachment
como uma “‘situacdo anormal”, mas reafirmou a importancia da defesa da democracia ao avaliar
que “em outro tempo, por muito menos, o que aconteceria era um golpe de Estado em qualquer
pais da regifo (...) com as consequéncias que nds ja conhecemos” (Ferrari, 1992)'23. E notério,
no entanto, que Menem também sofreu com os efeitos de dentncias de corrupgdo envolvendo
familiares, fator fundamental para sua derrota nas eleigdes legislativas poucos anos depois
(Braga, 1997)!?%, Vale lembrar que o Paraguai estava sob lideranga do general Andrés
Rodriguez, neste momento. J4 o Uruguai foi indiretamente envolvido no escandalo brasileiro
quando um empréstimo foi usado como justificativa dos altos rendimentos do ex-presidente
Collor, na tentativa de impedir seu processo de afastamento. A conhecida “Operacao Uruguai”
buscava comprovar que Collor obteve do pais vizinho um empréstimo de US$3,75 milhdes para
sua campanha eleitoral, os quais teriam sido convertidos em 318 kg de ouro, adquiridos junto
ao doleiro uruguaio Najun Turner (Belo, 1995)!?3. Como o sistema financeiro do Uruguai ndo
exigia, até a mudanca legislativa de 2007, identificacdo para abrir contas, qualquer individuo
poderia enviar ddlares ao pais obtidos, inclusive, de formas ilegais. Funcionando como os
chamados “paraisos fiscais”, por meio das contas bancérias uruguaias, o dinheiro poderia ser
repatriado ao Brasil legalmente. Além disso, eram comuns também concessdes de empréstimos
junto as institui¢des bancérias do Uruguai que forneciam garantia dos proprios depositos

(Rocha, 2009)!26.

122 OTTA, Lu Aiko. Malan vai explicar reformas a investidor externo. O Estado de S. Paulo. 14 nov. 1998.
Disponivel em:  <https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-
politica_exterior/brasil-politica_exterior-001187.pdf>. Acesso em: 03 mai. 2023.

123 FERRARI, Livia. Paises do Mercosul devem definir tarifa externa comum até meados de 1993. Gazeta
Mercantil. 16 out. 1992. Disponivel em: <https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-
miyamoto/brasil-america_latina/brasil-america latina-003280.pdf>. Acesso em: 03 mai. 2023.

124 BRAGA, Isabel. Encontro vai enfatizar combate a corrupc¢io. O Estado de S. Paulo. 08 nov. 1997.
Disponivel em:  <https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-
america_latina/brasil-america_latina-008811.pdf>. Acesso em: 03 mai. 2023.

125 BELO, Eduardo. “Opera¢io Uruguai” foi em 92. Folha de S. Paulo. 20 ago. 1995. Disponivel em:
<https://www]1.folha.uol.com.br/fsp/1995/8/20/dinheiro/19.html>. Acesso em: 03 mai. 2023.
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Internacional, p- Al9. Disponivel em:
<https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/458911/complemento_2.htm?sequ>. Acesso em: 03 mai.
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Em meio a crise politica no Brasil, ¢ relevante relembrar que, em 1993, Juan Carlos
Wasmosy assumiu como primeiro presidente a ser eleito democraticamente desde a
independéncia paraguaia no século XIX. Frente aos desafios de governar, como tratado no
capitulo anterior, seu governo se caracterizou por constante instabilidade. Além disso, nota-se
também que os paises estavam enfrentando no cendrio multilateral os impasses relativos as

negociagdes na area agricola na Rodada Uruguai'?’

do Acordo Geral de Tarifas e Comércio
(GATT, em inglés). Os paises exportadores de produtos primarios adotaram uma posi¢ao de
ndo aceitacdo do “Acordo de Blair House”, entendimento entre os EUA e a Comunidade
Econémica Europeia (CEE) para a redugdo de subsidios na agricultura, que ainda nio havia
entrado na negociagdo com os demais participantes da Rodada. Esta posi¢do era unanime entre
os quatro entdo socios do Mercosul (Tachinardi, 1993)!28,

Ainda naquele ano, entretanto, os parceiros do bloco e o Chile foram os responsaveis
pelo crescimento de 8,15% mnas exportagdes do Brasil. Juntos, os quatro vizinhos
corresponderam a um crescimento de 51% das exportacdes globais brasileiras em 1993,
refletindo um breve processo de recuperacdo econdmica dos paises em desenvolvimento
durante aquela década (Ferrari, 1994)'%°. Em termos de comércio intrazona, as exportagdes
registraram uma taxa superior a 20% ao ano em 1991, atingindo 19,2% do total em 1993. A
liberalizagdo comercial, portanto, propiciou um acentuado aumento das trocas entre os paises
vizinhos nos primeiros anos de formagao do bloco (Chaloult; Hillcoat, 1996).

De acordo com Floréncio (2015), o Mercosul teve uma “fun¢do didatica” junto aos
agentes econOmicos nacionais, pois seu processo de rapida liberalizacdo foi fundamental para

preparar e adaptar o empresariado para enfrentar desafios de uma liberalizagdo mais ampla e

complexa, caracteristica da globalizacdo econdmica. O bloco vinha estimulando “um processo
9

127 Iniciada em 1986, a Rodada Uruguai foi a iltima reunido de Estados para a discussio das diretrizes de comércio
internacional sob os direcionamentos do GATT. Em sua Ata Final de 1994, as negocia¢des comerciais
multilaterais resultaram tanto em obrigagdes contratuais de redug@o ou eliminagdo de tarifas especificas ¢ de
barreiras nao tarifarias ao comércio de bens, e compromissos iniciais de liberalizagdo do comércio de servigos,
como na criagdo da Organizagdo Mundial de Comércio (OMC).

128 TACHINARDI, Maria Helena. Brasil ndo deve aceitar “Acordo de Blair House” na Rodada Uruguai do
GATT. Gazeta Mercantil. 07 out. 1993. Comércio Exterior. Disponivel em:
<https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-
politica_exterior/brasil-politica_exterior-002194.pdf>. Acesso em: 26 mai. 2023.

129 FERRARI, Livia. Mercosul e Chile sustentaram expansio das exportagdes brasileiras em 1993. Gazeta
Mercantil. 09 fev. 1994. Comércio Exterior. Disponivel em:
<https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-
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de ajustamento industrial que ndo ocorreria na sua auséncia (isto €, mais racionalidade
produtiva, menores custos, mais eficiéncia econdmica)”. O processo de integragdo, assim,
incentivou as empresas nacionais a buscarem mercados externos como alternativa ao mercado
doméstico. Nota-se que, em relagdo as assimetrias entre os parceiros, houve a criacdo de um
programa de desgravagio tarifaria (Art. 5, item b, do TA)'3° que previa o ajuste diferenciado
aos paises ou setores com menores capacidades a fim de que pudessem aproveitar o potencial
mercado ampliado por meio de processos mais lentos.

Em 1994, os quatros presidentes do Mercosul assinaram o Protocolo de Ouro Preto,
instrumento que conferiu ao bloco personalidade juridica internacional, podendo negociar com
outros blocos econdmicos, e definiu a estrutura institucional intergovernamental do bloco. Em
janeiro, o Mercosul entrou em vigor como zona de livre comércio e unido aduaneira, passando
a vigorar a aliquota zero nas transagdes intrabloco e a tarifa comum para importacdes de
terceiros paises. Na ocasido, Luiz Alberto Lacalle, entdo presidente do Uruguai, enfatizou em
seu discurso que o Mercosul ndo se fortaleceria enquanto permanecesse um “assunto de
politicos e diplomatas”, sem o envolvimento da sociedade civil. Itamar Franco, do Brasil, fez
um balango mais técnico do processo de integracdo econdmica. O presidente argentino, Carlos
Menem, afirmou que a maturidade politica foi fundamental para a viabilizacdo do projeto de
integracdo, ja tentado em outros momentos da historia dos paises sul-americanos. Por fim,
Wasmosy do Paraguai ponderou que o bloco deveria ser um instrumento a partir do qual os
socios alcangariam o Ambito global (Natali, 1994)!31,

Em janeiro de 1995, o entdo ministro das Rela¢des Exteriores, Luiz Felipe Lampreia,
embarcou para o Paraguai que, até junho daquele ano, estaria na presidéncia do Mercosul. No
Uruguai e na Argentina, Lampreia participou de encontros oficiais para falar sobre a nova etapa
do bloco, pds-Protocolo de Ouro Preto, sobre a integracao fisica entre os socios e sobre a agenda
bilateral. Além disso, j& no primeiro més do ano, a agenda do Mercosul registrava duas
importantes reunides, com Chile e Bolivia, para avancar nas negociagdes rumo a uma possivel

zona de livre comércio (Tachinardi, 1995)!32. E notorio que, a partir dessa aproximagdo, no ano

130 Qitem b, do art. 5, do Tratado de Assung¢do prevé “a coordenagéo de politicas macroecondmicas que se realizara
gradualmente e de forma convergente com os programas de desgravacao tarifaria e eliminagao de restrigdes ndo
tarifarias, indicados na letra anterior”.

BINATALI Jodo Batista. Presidentes assinam “Protocolo de Ouro Preto”. Folha de S. Paulo. 18 dez. 1994.
Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1994/12/18/brasil/18.html>. Acesso em: 26 mai. 2023.

132 TACHINARDI, Maria Helena. Lampreia visita sécios do Mercosul. Gazeta Mercantil. Politica Externa. 9
jan.  1995. Disponivel em:  <https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-
miyamoto/brasil-america_latina/brasil-america latina-004625.pdf>. Acesso em: 16 jun. 2023.
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seguinte foi firmado o Acordo de Complementagdo Econdmica n°® 36 — Mercosul/Bolivia
(ACE-36)'33, visando a conformag¢do de uma area de livre comércio entre as partes e que,
futuramente, contribuiria para o pedido de adesdo de Bolivia como membro pleno. Com o
México, o bloco se reuniu com a intengdo de prorrogar os acordos de preferéncia tarifaria
negociados no ambito da ALADI. A primeira reunido da Comissao de Comércio do Mercosul,
marcada para a segunda quinzena de janeiro, seria uma prepara¢ao para o encontro com as
autoridades norte-americanas no formato do acordo 4+1'3*, ap6s o apelo feito durante a Capula
das Américas, em Miami, de que o Mercosul teria um importante papel junto ao NAFTA para
a formagdo de uma zona hemisférica de livre comércio a partir de 2005 (Tachinardi, 1995)'3.

O Mercosul havia se transformado no principal parceiro comercial argentino, ao fazer
parte da estratégia de ampliacdo de mercado de um nimero cada vez maior de setores
produtivos que operavam no pais. De acordo com um estudo publicado, em 1995, no livro La
Argentina de cara al mundo — hacia una nueva insercion en la economia internacional —
aportes para un debate necesario’’5, o intercimbio comercial argentino cresceu de US$16
bilhoes para US$41 bilhdes, tendo chegado a US$45 bilhdes em 1996. Neste momento, a
participagdo argentina no Mercosul era considerada tdo importante para essa transformagao da
economia quanto o plano de conversibilidade e o processo de reforma do Estado. De acordo
com o estudo, a formagdo do bloco foi uma decisdo acertada dos governantes da regido ao
“tornar valido politicamente — institucionalizar — o fendmeno que a realidade j& estava
desenvolvendo”, por meio de um comércio intrarregional que alcangou 20% do total do
comércio dos paises-membros em 1995. Além disso, entre outras relevantes conclusoes,
afirmou-se que o Mercosul, estando entre as seis principais areas econdmicas do mundo naquele

momento, era um espago econdmico que estava se configurando e se estabilizando cada vez

133 MERCOSUL. Acordo de Complementacio Econdmica n° 36 — Mercosul/Bolivia (ACE-36). 1996.
Disponivel em: <http://mdic.gov.br/index.php/comercio-exterior/negociacoes-internacionais/132-acordos-dos-
quais-o-brasil-e-parte/182 1-acordos-mercosul-bolivia-ace-36>. Acesso em: 16 jun. 2022.

134 O processo 4+1 foi estabelecido no acordo “Jardim das Rosas™ de 19 de junho de 1991, quando os quatro paises
do Mercosul firmaram com o entdo presidente norte-americano George Bush um instrumento-marco para
promover o comércio e os investimentos (Ministros..., Folha de S. Paulo, 2001).

135 TACHINARDI, Maria Helena. Lampreia visita sécios do Mercosul. Gazeta Mercantil. Politica Externa. 9
jan.  1995. Disponivel em:  <https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-
miyamoto/brasil-america_latina/brasil-america latina-004625.pdf>. Acesso em: 16 jun. 2023.

136 Estudo publicado na integra pela Gazeta Mercantil Latino-Americana, Semanario do Mercosul, ano 1, n°® 42,
27 jan.- 2 fev. 1997. Disponivel em: <https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-
miyamoto/gazeta mercantil especial/1997-01-27-GM-Latino-Americana.pdf>. Acesso em: 16 jun. 2023.
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mais, a partir das agdes do setor privado, demonstrando a forca desse setor para seu
desenvolvimento futuro (Uma (...), Gazeta Mercantil Latino-Americana, 1997)'37.

Apo6s o encerramento do periodo da Presidéncia Pro Tempore do Brasil no Mercosul,
na Reunido de Cupula de Fortaleza, em dezembro de 1996, o entdo secretario-geral do MRE,
Sebastido do Régo Barros, afirmou que uma etapa fundamental da integrag¢do entre os quatro
socios e de ampliagdo do relacionamento com terceiros paises da América do Sul havia sido
concluida. De acordo com o embaixador, a ampliacdo da agenda do Mercosul para diversas
novas areas, como educacdo, cultura e previdéncia social eram evidéncias de que a integracao
ndo seria “um projeto exclusivo de governos, elaborado por burocracias alheias as
reivindicagdes dos grupos sociais”. A constituicdo do Foro Consultivo Econdmico-Social
(FCES) reafirmaria que, sem a participacdo de diferentes segmentos sociais, o processo de
integragdo seria frustrado (Barros, 1997)!38,

Dabéne (2012) enfatiza que a primeira sequéncia politizada da criagdo do Mercosul
terminou, de forma abrupta, no inicio da década de 1990. Para o autor, os avangos na area
comercial intrarregional somados as elei¢des de candidatos neoliberais na Argentina, no Brasil
e no Uruguai mudaram o foco original da integrag@o, que passou por menos instrumentalizagao
durante os primeiros anos. Mesmo diante de moderada institucionalizagdo ¢ importante
ressaltar que o comprometimento com o processo permanecia alto, assim como a participagao
de diferentes atores, além dos Estados nacionais. Assim, a concep¢do despolitizada que
prevaleceu entre 1991 e 1996 nio se traduziu na perda de interesse pelas questdes da integragao.
Ao produzir ganhos econdomicos, o processo ainda assim poderia consolidar a concepgdo de
interesses comuns na regido, proporcionando um grau de minimo de politizagao.

Como ¢ possivel notar no grafico 3, no periodo de 1991 a 1996, houve a sustentacao,
durante todo esse periodo, da alta expectativa dos agentes do processo — tanto dos governos,
como dos setores empresariais — em relacdo aos avancos do Mercosul. Com as negociagdes dos

termos da unido aduaneira e o crescente desempenho comercial positivo intrabloco, os niveis

137 UMA década de transformacio. Gazeta Mercantil Latino-Americana. Semanério do Mercosul. Ano 1, n° 42,
27 jan.- 2 fev. 1997, p. 15-17. Disponivel em: <https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-
vigevani-miyamoto/gazeta mercantil_especial/1997-01-27-GM-Latino-Americana.pdf>. Acesso em: 16 jun.
2023.

133 BARROS, Sebastido do R. As conquistas do Mercosul. Gazeta Mercantil Latino-Americana. Semanario do
Mercosul. Opinido. Ano 1, n°® 42, 27 jan- 2 fev. 1997, p. 4. Disponivel em:
<https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-
miyamoto/gazeta mercantil especial/1997-01-27-GM-Latino-Americana.pdf>. Acesso em: 16 jun. 2023.
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de incerteza dos atores cairam de forma consideravel, demonstrando maior confianca no
comportamento dos parceiros € no desenvolvimento do bloco, resultando em um dos momentos
de maior estabilidade da integracdo mercosulina. A coalizdo de sustentagdo mantinha altos
niveis de convergéncia em relacdo aos interesses dos atores ao buscar o avanco comercial do

Mercosul. Portanto, percebe-se que sua capacidade institucional também permanecia alta.

Grafico 3 — Analise das variaveis entre 1991 e 1996
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Fonte: Elaboragao propria.

Ainda em 1996, no entanto, o governo paraguaio atingiu um dos seus momentos mais
criticos, com uma tentativa de golpe militar. Como tratado anteriormente, enquanto
consequéncia direta desse episodio, os Estados do Mercosul assinaram a Declaragao
Presidencial sobre o Compromisso Democratico no Mercosul que resultaria, dois anos mais
tarde, na assinatura do Protocolo de Ushuaia sobre Compromisso Democratico, primeiro
documento a conter a clausula democratica na regido. Apesar da sequéncia anterior de
despolitizacdo (1991 a 1996), a preocupacao dos paises do Mercosul com a consolidagdo da
democracia logo ressurgiu quando a tentativa de golpe no Paraguai desafiou seriamente o
processo de integracdo regional e permitiu, consequentemente, ao bloco aumentar seu nivel de
politizacdo, por meio da assinatura do Compromisso Democratico. As circunstancias obrigaram

0s governos a reconhecerem, mesmo que brevemente, que a integracdo poderia defender as
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democracias. Esse periodo de dois anos, entre 1996 e 1998, representou, entdo, uma curta
sequéncia de re-politizagao (Dabéne, 2012).

Na Argentina, a maior greve trabalhista enfrentada desde o inicio da década reuniu as
trés centrais sindicais para uma paralisa¢cdo conjunta e de abrangéncia nacional, incorporando
inclusive a Confederacion General del Trabajo (CGT), conhecida pelo, até entdo, apoio
incondicional ao governo Menem. No momento que o desemprego atingiu 17% da populagao
(2,5 milhdes de pessoas), a producdo industrial caiu para 3% e o déficit fiscal estava previsto
para alcangar US$6 bilhdes até o fim do ano, os trabalhadores se organizaram para se
pronunciarem contra a politica econdmica. Para minimizar os animos, 0 governo passou a
anunciar uma nova etapa do programa de privatizagdes, incluindo 59 aeroportos e trés usinas
nucleares (Acabou (...), Gazeta Mercantil Latino-Americana, 1996)'*°. A recessio, no primeiro
semestre de 1996, havia atingido setores industriais variados, como artigos domésticos,
automoveis, borracha, cimento, farinha, papel, petroleo, quimica, tabaco, téxteis e transportes.
Apesar da alta dos pregos dos produtos primarios, que poderia expandir o PIB argentino entre
2,5% e 3%, a questdo do desemprego permanecia (Almeida, 1996)'%°, j4 que esse setor tinha
menor participacao na gera¢ao de empregos.

Quanto ao ambito regional, de acordo com matéria publicada na Gazeta Mercantil
Latino-Americana, em 1997, a integracdo do Mercosul nunca esteve tdo ameacada pela
multiplicagcdo de conflitos comerciais decorrentes do processo de regulamentacdo interna que
desafiavam a incorporagdo de acordos internacionais. Para o ministro Alfredo Morelli, diretor
para o Mercosul da Chancelaria argentina, tornara-se “urgente afinar os mecanismos nacionais
para evitar essas distor¢des”, ao se referir a uma resolugdo da Secretaria de Vigilancia Sanitaria
(Ministério da Saude), publicada no Diario Oficial, que impedia as importagdes brasileiras no
setor de alimentos ao impor exigéncias aos importadores. A decisdo unilateral da Secretaria
provocou reacdes dos socios do bloco e panico no setor interno brasileiro de alimentos, ja que
ndo houve prévia coordenacdo com a cupula governamental ou consulta 8 Camara de Comércio

do Brasil. O entdo ministro da economia da Argentina, Roque Fernandez, afirmou na ocasido

139 ACABOU a lua-de-mel. Gazeta Mercantil Latino-Americana. Semanario do Mercosul. 12-18 ago. 1996.
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140 ALMEIDA, Hamilton. Periodo dificil para a Argentina. Gazeta Mercantil Latino-Americana. Semanario do
Mercosul. 12-18 ago. 1996. Disponivel em: <https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-
vigevani-miyamoto/gazeta mercantil_especial/1996-08-12-GM-Latino-Americana.pdf>. Acesso em: 14 jun.
2023.
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que os controles sanitarios anunciados pelo Brasil ndo deveriam ser aplicados por serem
contrarios aos acordos firmados nos dmbitos do Mercosul e da OMC. J& o vice-chanceler
brasileiro, embaixador Sebastido Régo Barros, comentou que a resolugdo havia sido preparada
“exclusivamente no plano da defesa sanitaria” e que seria revista pelos 6rgaos que compunham
a Camara de Comércio a fim de se alcangar uma resolucdo satisfatéria, ndo apenas
internamente, mas também para os parceiros comerciais do Brasil (Piernes; Almeida, 1997)!4!,

Quanto ao nivel hemisférico, as delegacdes envolvidas na discussdo da ALCA ndo
entraram em acordo em relacdo aos objetivos negociados sobre subsidios, antidumping e
direitos compensatorios. Essa seria uma area-tema central para os paises do Mercosul dentro
do debate sobre a integracdo comercial no hemisfério. Vale lembrar que os EUA se utilizavam
dessas medidas para barrar o acesso interno de varios produtos brasileiros, como o aco.
Enquanto os Estados sul-americanos buscaram um acordo com uso “justo e equitativo” dos
mecanismos de protecdo, a poténcia norte-americana previa manter a legislacdo vigente e
melhorar as maneiras de aplica-la (Kuntz, 1997)'42. Percebe-se, portanto, que as dificuldades
das negociac¢des no ambito hemisférico esbarravam nos mesmos desafios das negocia¢des no
ambito multilateral dentro da OMC.

Internamente, no entanto, o setor automotivo despontava dentre as industrias em
crescimento no Brasil. Grandes montadoras como Renault, Chrysler e Audi/Volkswagen
iniciaram suas obras no pais com a previsao de funcionamento da primeira fase de um parque
automotivo de R$2,6 bilhoes. Com elas, se instalaram fornecedores de pecas, de acessorios e
de motores. Foi estimado mais de R$1,5 bilhdo em gastos anuais com a compra de insumos
para as linhas de montagens. Nesta conta, ainda ndo tinham sido computadas as despesas com
energia, telecomunicagdes, folhas de pagamento e outras questdes operacionais e

administrativas (Alves, 1997)!**. Com capacidade de producdo de 700 veiculos por dia, a

141 PIERNES, Guillermo; ALMEIDA, Hamilton. Conflitos comerciais desafiam Mercosul. Gazeta Mercantil
Latino-Americana. Semanario do Mercosul. Ano 1, n® 42, 27 jan.- 2 fev. 1997, p. 11. Disponivel em:
<https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-
miyamoto/gazeta mercantil especial/1997-01-27-GM-Latino-Americana.pdf>. Acesso em: 16 jun. 2023.

142 KUNTZ, Rolf. EUA evitam debate sobre leis antidumping. Estado de S. Paulo. Diplomacia. 31 out. 1997.
Disponivel em:  <https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-
meio_ambiente/brasil-meio_ambiente-000062.pdf>. Acesso em: 08 jun. 2023.

143 ALVES, Ubirajara. Muda o perfil da produgio. Gazeta Mercantil. Parana S.A. 22 dez. 1997. Disponivel em:
<https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-america_latina/brasil-
america_latina-000003.pdf>. Acesso em: 23 fev. 2023.
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Audi/Volkswagen, construida no Parana, investiu R$750 milhdes, com previsao de gerar 3 mil
empregos ao entrar em operagdo em dois anos (Oricolli, 1997)'44,

Em relag@o ao ambito regional, em 1998, havia um crescente temor por parte do governo
brasileiro de que a Argentina se utilizasse de medidas antidumping para fazer permanecer
barreiras a produtos exportados pelo Brasil, quando todas as tarifas alfandegarias entre os dois
parceiros estavam prestes a serem reduzidas a zero. O tema passou a ser discutido em reunido
do GMC apds o aumento no nimero de processos abertos contra o socio brasileiro. Somente
naquele ano, a Argentina abriu 35 processos contra produtos brasileiros, dos quais 14 ja estavam
sendo taxados no periodo de 1996 a 1998, incluindo abrasivos, barras e laminados de ago, cabos
de fibra o6tica, fusiveis e lampadas. De acordo com a OMC, de 56 processos abertos contra as
exportagdes do Brasil, até dezembro do ano anterior, por nove paises, mais da metade foram
procedentes da Argentina. Segundo o diretor do Departamento de Defesa Comercial (Decom)
do Ministério da Industria, Comércio e Turismo, Armando Meziat, a crise financeira
internacional, que atingiu de forma significativa os paises em desenvolvimento, aumentou
naquele momento a tendéncia de protecionismo em todo o mundo, justificando o aumento de
processos contra produtos importados (Queixa (...), Jornal do Brasil, 1998)!%°.

Desse modo, ¢ relevante notar que, ainda com os incentivos nacionais que levaram a
instrumentalizacdo do processo em defesa da democracia e com a institucionalizagdo da
clausula democratica, a ocorréncia de conflitos comerciais indicaria menor compromisso dos
atores com a integragdo, assim como pequena participacdo da sociedade civil ao abrir o leque
de temas presentes na agenda regional. Pode-se observar no grafico 4 que, nesse periodo (1996
a 1998), as expectativas dos agentes diminuiram, ou seja, sua percep¢ao quanto ao futuro do
arranjo institucional ja ndo era tdo positiva quanto no periodo anterior. Consequentemente, o
nivel de incerteza aumentou de forma consideravel, atingindo o maior nivel desde a formagao
do bloco, promovendo maior instabilidade ao processo de integracdo. Diante da ocorréncia de
grande numero de conflitos, a coalizdo de sustentacdo passou a apresentar maiores niveis de

divergéncia entre os atores e uma percep¢do mais negativa acerca da capacidade da institui¢ao

144 ORICOLLI, Silvio. Volkswagen investe R$750 milhdes. Gazeta Mercantil. Parand S.A. 22 dez. 1997.
Disponivel em:  <https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-
america_latina/brasil-america_latina-000003.pdf>. Acesso em: 23 fev. 2023.

145 QUEIXA  ‘antidumping’. Jomal do  Brasil. 08 dez. 1998. Disponivel em:
<https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-america_latina/brasil-
america_latina-004168.pdf>. Acesso em: 23 fev. 2023.
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de responder as suas demandas. Ainda que a capacidade institucional do Mercosul tenha
demonstrado certa resiliéncia ao interferir de maneira positiva na tentativa de golpe no Paraguai,

no geral, ela diminuiu.

Grafico 4 — Analise das variaveis entre 1996 e 1998

1996 1997 1998

Expectativa Incerteza Coalizao de Sustentagdo === Capacidade Institucional

Fonte: Elaboragao propria.

No ano seguinte, a mudanc¢a do regime cambial brasileiro deflagrou uma das crises mais
sérias enfrentadas pelo Mercosul desde 1991. Além de evidenciar as divergéncias estruturais
entre os membros, a flutuagdo cambial brasileira abalou os fluxos comerciais a ponto de causar
inimeras reivindicagdes protecionistas impostas pelos outros, entdo, trés socios. Para Dabéne
(2012), a desvalorizagdo cambial de 1999 representou um grave comportamento do Brasil em
relacdo aos outros Estados do Mercosul ao atuar como uma poténcia hegemonica, sem consulta
aos seus parceiros comerciais, com uma concep¢do de que os interesses regionais comuns
deveriam ser compativeis com os proprios interesses nacionais.

A decisdo unilateral brasileira desencadeou uma série de protestos e queixas na
Argentina, liderada por empresarios que temiam que o fluxo comercial, anteriormente favoravel
ao pais, se transformasse em uma avalanche no sentido contrario'*®. A principal preocupagido

estava no setor automotivo que, de acordo com cifras oficiais da industria, viu sua producgao

146 A desvalorizagdo do real tornou os produtos brasileiros mais baratos na Argentina e encareceu as mercadorias
argentinas vendidas no Brasil, invertendo o saldo positivo da balanga comercial bilateral.
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declinar em 45,4% em relag¢do ao ano anterior. As exportagdes argentinas de automodveis, que
tinham o Brasil como destino quase exclusivo, cairam 53% em comparacdo a 1998, como
informou a Associacdo Argentina de Fabricantes de Automdveis. O governo Menem, entre
criticas ao governo brasileiro, anunciou uma missdo oficial local ao México para tentar
diversificar os mercados de exportagdo. Como resposta, o embaixador Sebastido do Régo
Barros afirmou ser “importante que os paises do Mercosul procurem aumentar sua penetragao
em terceiros mercados”. A escalada de tensdes entre os socios levou o governo argentino a
iniciar um sistema de licengas prévias de importagdo (Wolberg-Slok, 1999)'*”. Em encontro
com o entdo presidente do Uruguai, Julio Maria Sanguinetti, Fernando Henrique Cardoso
afirmou estar disposto a fazer o “necessario para que esses fluxos [de comércio com 0s sdcios
do Mercosul] voltem normalmente a ocorrer, porque isso ¢ que vai dar a possibilidade de um
desafogo da balanga comercial do Brasil e dos outros paises também”. O governo brasileiro
admitiu, entdo, uma possivel revisdo de mecanismos de incentivo a exportacao para os produtos
destinados ao Mercosul (Soares, 1999)43,

Destaca-se que, mesmo diante da crise brasileira e suas consequéncias para o Mercosul,
empresarios do bloco e da Unido Europeia lancaram enfatico apoio a integragdo do Cone Sul e
a associagdo de livre comércio entre os dois blocos, em reunido do Forum Empresarial
Mercosul-Unido Europeia, realizada no Rio de Janeiro. Por outro lado, utilizando-se das
repercussoes da crise cambial, paises como Espanha, Franca, Itdlia e Portugal passaram a
pressionar a UE a fim de adiar as negociagdes com o Mercosul, por temerem a entrada de
produtos agricolas provenientes de um possivel acordo (Moreira, 1999)!4°.

Os empresarios brasileiros, do mesmo modo, anunciaram disposi¢@o para negociar com
seus parceiros do bloco, caso a caso, medidas para reduzir o impacto da desvalorizagdo do real
na economica da regido. O processo envolveria diferentes mecanismos de auto restricao

voluntaria de exportagdes, como a adocdo de cotas, acordos de pregos e complementagao

147 WOLBERG-SLOK, Andrés. Cordialidade de volta ao Mercosul. Gazeta Mercantil. 04 fev. 1999. Disponivel
em: <https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-
america_latina/brasil-america_latina-004520.pdf>. Acesso em: 20 abr. 2023.

148 SOARES, Aldo R. FHC propde a retomada dos negocios. Gazeta Mercantil. 04 fev. 1999. Disponivel em:
<https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-america_latina/brasil-
america_latina-004520.pdf>. Acesso em: 20 abr. 2023.

149 MOREIRA, Assis. Empresarios apoiam integracio entre a UE e 0 Mercosul. Gazeta Mercantil. 09 fev.
1999. Disponivel em: <https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-
america_latina/brasil-america_latina-004148.pdf>. Acesso em: 20 abr. 2023.
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industrial. Na pratica, negocia¢des entre empresas argentinas e brasileiras para evitarem
medidas protecionistas unilaterais ja estavam ocorrendo; como, por exemplo, entendimentos
entre a Companhia Sidertrgica Nacional (CSN) e a usina argentina Siderar com o objetivo de
convencer os argentinos a ndo aplicarem sobretaxas aos laminados brasileiros. Contudo, o
subsecretario de Integracdo do Ministério das Relagdes Exteriores, José Alfredo Graga Lima,
afirmou que, em principio, negociacdes restritivas de exportagdes ndo contavam com o respaldo
do governo por serem entendidas como contrarias ao livre comércio. Com essa posi¢ao
definida, o Brasil afirmou intervir somente em situagdes especificas, como o crescimento muito
forte de suas vendas externas que pudessem causar a perturbagdo para setores dos demais
parceiros. O entdo ministro das Relagdes Exteriores, Luiz Felipe Lampreia, confirmou que o
governo brasileiro ndo tinha inten¢ao de que a desvalorizagdo cambial gerasse “uma fratura do
Mercosul”. Por outro lado, o presidente da Unido Industrial da Argentina (UIA), Alberto
Alvarez Gaiani, afirmou contar com o respaldo do governo argentino para negociar acordos
para controlar as exportacdes brasileiras. Empresarios acreditavam que os setores mais afetados
pela desvalorizagdo cambial brasileira seriam os de cal¢ados e de téxteis (Ferrari, 1999)!°,
Em 1999, a proposta de relangamento do Mercosul também ja estava sendo declarada
com maior constancia pelas autoridades brasileiras e argentinas. Apds cinco anos da assinatura
do Protocolo de Ouro Preto, que previa uma revisio institucional para o bloco (Art. 47)13!, as
questdes sociais, politicas e culturais ainda tinham pouco espago. Para o assessor juridico da
Unido Industrial Argentina, Julio Caballero, era preciso conhecer os custos de mao-de-obra de
cada um dos sdcios para analisar a competitividade regional. De acordo com o representante
juridico da Confederagdo Industrial Uruguaia (CIU), Raul Damonte, a questdo trabalhista era
um dos grandes entraves a serem superados no ambito do bloco. A livre circulagdo de bens de
capital, incluindo a mao-de-obra, ¢ um dos pilares do Tratado de Assungdo, porém a livre

circulagdo de trabalhadores dentro da unido aduaneira ainda era limitada. Além da preocupagao

150 FERRARI, Livia. Empresarios querem compensacio a2 queda do real. Gazeta Mercantil. 23 fev. 1999.
Disponivel em:  <https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-
america_latina/brasil-america_latina-004638.pdf>. Acesso em: 03 mai. 2023.

1510 Art. 47 do POP prevé que “os Estados Partes convocardo, quando julgarem oportuno, conferéncia diplomatica
com o objetivo de revisar a estrutura institucional do Mercosul estabelecida pelo presente Protocolo, assim como
as atribuigdes especificas de cada um de seus o6rgaos”.
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dos governos com as taxas de desemprego, apos a desvalorizagdo do real, aprofundaram-se as
assimetrias salariais entre o Brasil e os demais parceiros (Chade, 1999)'%2.

Em 2000, ao assumir a Presidéncia Pro Tempore do Mercosul, o Brasil buscou uma
aproximacao com o México a fim de aumentar suas vendas de produtos de maior valor agregado
e, concomitantemente, aliviar as pressdes norte-americanas por uma abertura de mercado sem
compensagdes no ambito da ALCA. Nos ultimos dois anos, as vendas brasileiras de automoveis
para o México tinham aumentado 800%, gerando US$135 milhdes. Em acordo provisorio,
ambos os paises firmaram uma aliquota de importagdo de 8% para o setor. De janeiro a abril
daquele ano, o fluxo comercial bilateral alcangou US$680 milhdes (Jorge, 2000)!33,

Entre 2000 e 2001, a crise da Argentina foi a principal responsavel pela queda de
US$2,153 bilhdes observada no comércio do Mercosul, quando o fluxo intrarregional recuou
de US$15,527 bilhoes para US$13,373 bilhdes. Em 2001, as exportagdes brasileiras para o
bloco cairam 17,7% em relacdo a 2000. De acordo com o Ministério do Desenvolvimento,
Indutstria e Comércio Exterior, houve queda das exportagdes do Brasil para os trés parceiros,
sendo a maior diminuicao de vendas de 19,74% para a Argentina, principal destino dentro do
bloco. Para o Paraguai, a redugdo chegou a 13,42% e para o Uruguai atingiu 4,12%. Segundo
o diretor da Associag¢do de Comércio Exterior, Jos¢ Augusto de Castro, a falta de garantias para
receber o pagamento das exportagdes a Argentina foi a principal causa para a queda das vendas
brasileiras. Estimava-se que setores argentinos devessem a empresarios brasileiros cerca de
US$2 bilhdes. Entre os setores do Brasil mais afetados pela crise no pais vizinho estavam o
automotivo, incluindo autopegas, ¢ de celulares (Paraguassu, 2002)!**. De acordo com
documento técnico produzido pela Confedera¢ao Nacional da Industria (CNI), “o agravamento
da crise econdmica na Argentina determinou a paralisia da agenda negociadora do bloco e os
fracos resultados do intercambio comercial”. Para seus economistas, a crise ainda exerceria
forte influéncia sobre a demanda por importagdes na Argentina e a recuperacdo da atividade

econdmica era esperada apenas no médio prazo, afirmando que a sobrevivéncia do Mercosul

152 CHADE, Jamil. Pais diz que OMC nio pode julgar disputa do frango. O Estado de S. Paulo. B11. 28 nov.
2002. Disponivel em: <https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-
argentina/brasil-argentina-000020.pdf>. Acesso em: 04 jun. 2023.

153 JORGE, Miguel. O Mercosul e o futuro do México. O Estado de S. Paulo. 21 jul. 2000. Disponivel em:
<https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-america_latina/brasil-
america_latina-008559.pdf>. Acesso em: 30 mai. 2023.

154 PARAGUASSU, Fernanda. Vendas para o Mercosul caem 17,7%. Gazeta Mercantil. 31 jan. 2002.
Disponivel em:  <https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-
america_latina/brasil-america_latina-004377.pdf>. Acesso em: 05 jun. 2023.
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dependeria, “em boa medida, daquilo que o Brasil puder oferecer para a recuperagao econdmica
dos socios” (Ferrari, 2002)'%.

De acordo com o embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes, ex-presidente do Instituto
Brasileiro de Relagdes Internacionais do MRE, durante o governo Cardoso, a transformacao da
proposta inicial do Mercosul, concebido para se tornar um acordo de integragao da regido com
uma visao de alianga profunda entre os parceiros, fez com que o bloco tivesse sucesso comercial
até 1998, retrocedendo a partir das dificuldades enfrentadas pelas economias. O fim da TEC
para bens de capital no acordo, em 2001, decidido pela Argentina e aceito pelo Brasil
demonstrou, de acordo com o embaixador, a fraqueza da formulagdo institucional resultante
dessa transformacao ao longo da primeira década. Sobre a ALCA, Guimaraes chegou a afirmar
que os efeitos de uma possivel adesdo do Brasil sobre a industria de bens de capital levariam a
uma perda estimada de US$600 milhdes em exportagdes (Passos, 2001)!%6.

A desvalorizagdo cambial brasileira e a crise econdmica na Argentina marcaram,
portanto, uma importante inflexdo na trajetdria ascendente do Mercosul; com o retorno do
protecionismo argentino, a ocorréncia de novos contenciosos intrabloco e a ampliacdo das listas

de excegao ao livre comércio (Barros; Ramos, 2013).

Quadro S — Contenciosos entre Brasil e Argentina no final da década de 1990

Brasil

Acordo bilateral Argentina-México

Reclamava da prorrogagdo, até 31/12/2001, do
ACE n° 08 entre os dois paises, uma vez que
expiraria o prazo de convergéncia a TEC dos
produtos incluidos nas listas de excegdes em
01/2001.

Processos antidumping

Reclamava da abertura de investigacdes
antidumping  contra  produtos  brasileiros
(abrasivos, ago, carbono, laminados), sem
promover consultas bilaterais previamente.

Argentina

Licenciamento nio-automsitico para
importacdes

Reclamava das medidas de controle sanitario e
fitossanitario adotadas pelo Brasil para as
importa¢des de produtos agricolas, quimicos e
farmacéuticos.

Trigo

Reclamava da liberacdo da entrada de trigo
proveniente dos EUA no mercado brasileiro.

155 FERRARI, Livia. Empresarios de mobilizam para a Alca. Gazeta Mercantil. Comércio Exterior. 24 jun.
2002. Disponivel em: <https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-
america_latina/brasil-america_latina-005401.pdf>. Acesso em: 05 jun. 2023.
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em: <https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-
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Acgticar

Reclamava da demora para a conclusdo das
negociagdes de liberalizagdo gradual no comércio
intra Mercosul.

Regime automotriz

Defendia um indice de contetido regional comum
de 80% para carros produzidos no Mercosul.

Carne de porco

Reclamava do acordo de abertura do mercado
argentino aos EUA, que subsidiavam a produgao,
em troca da exportagao de citricos.

Depésitos para importacées
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Acgticar

Nao concluia a liberalizagdo gradual intra
Mercosul sob a alegacdo de subsidios do
governo brasileiro por meio do Programa
Proalcool.

Regime automotriz

Defendia um indice de contetido regional
comum de 50% e ndo admitia incentivos fiscais
oferecidos pelo Brasil.

Carne de porco

Produtores argentinos acusavam o Brasil de
subsidiar a ragdo animal, favorecendo os precos
da carne e as exportagoes.

Lacteos

Reclamava do diferencial de ICMS cobrado
pelos estados brasileiros. Em contrapartida, o
Brasil reclamava da triangulagdo argentina do
leite em po, proveniente de outras origens.

O Banco Central da Argentina determinou que, na
pratica, os importadores deveriam pagar suas
importagdes a vista.

Fonte: Elaboracao propria com base em Prado (1999).

O periodo de 1998 a 2001 representou um processo de despolitizacdo no Mercosul
(Dabéne, 2012). A analise da trajetoria da politica externa do Brasil explica, em grande medida,
o comportamento ndo institucionalista da integracdo. Ao incorporar o conceito de global trader,
o pais tinha interesse em ampliar sua participagdo no cenario global, assumindo posicdes e
agendas diversificadas, por meio do chamado universalismo. O empenho por vincular-se a
agenda multilateral resultou em sua atuagdo em organizacdes internacionais, optando pelo
discurso de liberalizagdo comercial multilateral e diversificagdo de parcerias comerciais.
Negociar acordos, como a ALCA ou com a Unido Europeia, implicaria contribuir para o pleno
funcionamento do regime internacional de liberalizagdo (Vigevani; Oliveira; Cintra, 2003).
Apesar da aparente contradicdo desse posicionamento com a participagdo no Mercosul, o
governo FHC justificou a busca constante por incluir o Brasil nas normas e regimes
internacionais por meio da importancia de se atingir um ambiente mais institucionalizado. Além
disso, Luiz Felipe Lampreia (1999) defendia a “autonomia pela integragdo, ou seja, ao invés de
uma autonomia isolacionista, uma autonomia articulada com o meio internacional”. Somando-
se a esse cendrio as crises econdmicas atravessadas pelos socios do bloco e os consequentes

conflitos resultantes de uma institucionalidade flexivel, o periodo de 1998-2001 nao apresentou
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nenhuma medida de institucionalizagdo dentro do Mercosul, que se manteve quase
exclusivamente limitado a questdes comerciais. Diante da auséncia de instrumentos
institucionais e do baixo comprometimento dos atores com o aprofundamento do processo, o
periodo representou o segundo momento de despolitizagdo no bloco, de acordo com a
categorizagdao de Dabeéne (2012).

Nota-se que, assim como no periodo anterior, entre 1998 e 2001 as baixas expectativas
dos atores demonstravam pessimismo em relacdo ao avango tanto dos objetivos comerciais
previamente estabelecidos pelos instrumentos fundadores do Mercosul quanto do
aprofundamento de sua agenda. Em decorréncia dos inimeros conflitos intrabloco, o aumento
da desconfianga em relagdo ao comportamento dos socios gerou um crescente o nivel de
incerteza, intensificando a instabilidade do processo. Adicionalmente aos contenciosos, as
alternativas de arranjos (bilaterais, hemisféricos ou com outros blocos) influenciaram os niveis
de divergéncia de interesses da coalizdo de sustentacdo. A percepcdo negativa em relacao a
capacidade do Mercosul de responder as demandas dos agentes foi confirmada por sua baixa
atuagdo na resolucdo dos problemas entre os parceiros e pelos poucos resultados em termos de
aprofundamento institucional. Ao analisar o grafico 5 abaixo, observa-se que ¢ a primeira vez
que ocorreu uma inversao das varidveis, em que o nivel de incerteza superou consideravelmente
a expectativa, a coalizdo de sustentacdo e a capacidade institucional, que constantemente
diminuem até 2001, ou seja, por um periodo amplo. Esses indicios demonstram forte
probabilidade de que o periodo em questdo represente, para além de uma crise pontual, um

momento de conjuntura critica dentro do processo de integracdo do Mercosul.
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Grafico 5 — Analise das variaveis entre 1998 e 2001

1998 1999 2000 2001

Expectativa

Incerteza Coalizao de Sustentagdo === Capacidade Institucional

Fonte: Elaboragao propria.

Para Dabéne (2012), a grande depressdo na Argentina levou os principais atores
politicos a perceberem a necessidade de ajustar o processo de integracdo. Além da percepcao
de urgéncia de uma agdo coletiva regional, a América do Sul sofreu uma importante mudanga
politica, materializada pela ascensdo ao poder de novos lideres empenhados com o
aprofundamento da integracdo. A convergéncia politica e ideoldgica causada pela chamada
“Onda Rosa” desencadeou uma sequéncia de re-politizagdo no processo. A partir do inicio do
século XXI, um novo ciclo de politizagdo manifestou-se em novas agendas de integragdo para
além das questdes centradas no comércio, instigando compromissos com um processo de
integracao mais profundo.

Em 2002, o governo uruguaio apresentou duas reclamacdes contra Brasil e Argentina
relacionadas a barreiras comerciais a seus produtos. No primeiro caso, o sdcio reclamou que
ndo conseguia exportar cigarros para o Brasil por causa de uma norma que restringia seu acesso
ao mercado setorial. No segundo, o Uruguai argumentou que nao conseguia vender a Argentina,
devido a discriminagdes, restrigdes de acesso e incentivos a exportagdes, produtos como
alimentos, detergentes, fraldas, plasticos e tintas. A reclamacdo, feita pela Associacdo de
Fabricantes de Tintas e pela Camara de Alimentos, juntamente a empresas privadas, foi

apresentada a Comissao de Comércio do Mercosul e resultaria na abertura de uma comissao de
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arbitragem entre as partes. Caso um acordo nao fosse alcancado nesse ambito, a questdo seria
levada ao Tribunal de Solugio de Controvérsias do bloco (Villas, 2002)'%7.

Apesar das instabilidades setoriais, ainda naquele ano, o comércio entre Brasil e
Argentina retomou, aos poucos, o antigo ritmo de crescimento (Pfeifer, 2002b)!*%. Em encontro
entre os presidentes Fernando Henrique Cardoso e Eduardo Duhalde, em meio ao cenério que
foi classificado como ‘““a maior crise do Mercosul”, a assinatura do acordo automotivo e do
Convénio de Crédito Reciproco (CCR) foi vital para a retomada do comércio bilateral, ato que
corroborou a afirmacdo de que “a integracdo bilateral [entre Brasil e Argentina] constitui
projeto de Estado irreversivel” (Paiva, 2002)!%°. As trocas bilaterais registraram pouco mais de
US$7 bilhoes, aproximadamente metade de 1997 e de 1998, considerados os melhores anos
para o comércio no Mercosul. A incipiente recuperagdo das exportagdes do Brasil (US$234
milhdes em novembro) se deveu basicamente a melhora nos niveis de produ¢do e consumo,
apos a estabilizacdo do cambio e da inflagdo pelo governo Duhalde. Além disso, as importagdes
brasileiras de produtos argentinos ultrapassaram US$400 milhdes em novembro. Assim, em
2002, a Argentina conseguiu acumular um superdvit de US$2,278 bilhdes na balanga bilateral,
o maior indice da histéria do comércio regional (Pfeifer, 2002b). Todavia, ¢ relevante
mencionar que, apesar do aumento das trocas, Brasil e Argentina se enfrentaram na OMC no
caso das exportagdes de frango. O processo avaliava se as barreiras impostas pelos argentinos
estavam de acordo com as regras internacionais de livre comércio. Ao constatar em documento
que houve violagdo do direito brasileiro, a Argentina questionou a validade da atuagdo da
organizag¢do no caso, ja que “o tribunal arbitral do Mercosul ja deu seu julgamento (...) favoravel
aos argentinos”. O tema foi levado aos arbitros do Mercosul no ano anterior, mas por se tratar
de uma acusacao da pratica de dumping e pelo fato das regras sobre sua aplicagdo ndo estarem
em vigor na época, o laudo arbitral deu margem para que a Argentina permanecesse aplicando
as barreiras. O Itamaraty entdo levou o caso 8 OMC. De acordo com o jornal O Estado de S.

Paulo, “a disputa ¢ uma prova de fraqueza das institui¢des e compromissos do Mercosul”.
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Mesmo apo6s o tema ter sido tratado pelos Executivos dos dois paises, determinando o fim das
barreiras, na pratica, a Argentina ndo revisou a medida (Chade, 2002)'°,

Ap6s as elei¢des presidenciais de outubro de 2002, antes mesmo do inicio do mandato
oficial, a visita de Lula a Argentina repercutiu positivamente para a reaproximagao dos paises
e para o incentivo de novos projetos no ambito da integracdo. Na ocasido, o jornal Clarin deu
destaque ao apoio de Lula diante da recente crise econdmica, a forte aposta de convergéncia
nas relacdes bilaterais e a proposta de criagdo de um Parlamento para o Mercosul. Ja o E/
Cronista destacou o maior impulso & moeda unica e a mudanga politica para fortalecer o
processo regional (Guimardes, 2002)'%!. No discurso proferido em Buenos Aires, o entdo
presidente enfatizou que ““a crise do Mercosul nada mais era do que a crise de cada um de seus
membros. Ela reflete a dificuldade de encontrar saidas nacionais que possam viabilizar uma
grande alternativa regional”. Quanto a importancia de se avangar nos mecanismos de solu¢ao
de controvérsias, Lula afirmou que desejaria “que o Mercosul possa ter seu proprio parlamento,
eleito pelo voto popular, 0 que comprometera mais a sociedade de cada pais com o processo de
integracao”. Além disso, “a partir desse esfor¢o [de promover uma politica externa comum]
poderemos chegar um dia & moeda comum que reforce as defesas contra as turbuléncias
financeiras internacionais” (Pfeifer, 2002a)'%2. Apds breve conversa com Lula, o ex-presidente
Alfonsin disse estar confiante na estratégia do presidente brasileiro de reacender o Mercosul e
garantir sua maior profundidade (Guimaraes, 2002).

Diante de um cenério de esgotamento do paradigma neoliberal na América Latina, o
chamado Consenso de Buenos Aires foi firmado entre Argentina e Brasil, em outubro de 2003,
elucidando novas preocupacdes de carater politico-social e defendendo valores como
democracia, justica e equidade. “Neste pacto, os paises prometeram coordenar objetivos
comuns, reforcando a integracdo regional para lograr interesses nacionais e atingir resultados
equilibrados nas negociagdes multilaterais” (Bressan, 2014, p. 3); bem como “aperfeicoar as

instituicdes do Mercosul” (Klemi; Menezes, 2016, p. 138). Em reunido na Casa Rosada, Lula e
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Néstor Kirchner reafirmaram a posi¢ao conjunta nas negocia¢des da ALCA, tratando sobre uma
série de principios sociais e macroecondmicos para regido. Ambos os presidentes alegaram se
tratar de uma “alternativa realista” para se chegar a um acordo satisfatorio para todos os paises
da América. Na maior parte dos 22 pontos do Consenso de Buenos Aires, os parceiros trataram
de temas sociais ¢ de agdes conjuntas para o combate a pobreza, a criagdo de riqueza e de
emprego, a protecdo da poupanca, o fomento da educacdo e da saude; assim como a
possibilidade de manter politicas sustentaveis de desenvolvimento econdmico (Rosa, 2003)!63,
A participacao ativa da sociedade civil, um ponto expresso das discussdes do Consenso,
impulsionaria a retomada da ideia de criagdo de novas instancias no processo de integragao
capazes de ampliar o didlogo. A ja referida Decisao CMC n° 26/03, que continha o Programa
de Trabalho 2004-2006, estabelecia consideragdes para o chamado “Mercosul Institucional”
por meio da constitui¢do do Parlamento e do Tribunal Permanente de Revisdo. Para Mariano,
K. e Back (2012), a proposta de criagdo do Parlasul ndo representava uma mudanga institucional
inovadora, uma vez que a participagdo dos Congressos nacionais j4 ocorria por meio da
Comissdo Parlamentar Conjunta. No entanto, a proposta de realizar elei¢cdes diretas para a
escolha dos representantes parlamentares envolveria diretamente as sociedades no processo.
Além disso, na 28 Reunido de Cupula do Mercosul, os paises-membros concordaram
com a criacdo de um fundo destinado ao desenvolvimento das economias mais fracas do bloco.
O Fundo para a Convergéncia Estrutural e Fortalecimento das Institui¢des do Mercosul
(FOCEM) contaria inicialmente com US$100 milhdes anuais para beneficiar, principalmente,
os paises menores. O Brasil seria, portanto, seu maior financiador, com um aporte de 70% do
total dos recursos, seguindo pela Argentina, responsavel por 27%. O Uruguai contribuiria com
2%, enquanto o Paraguai com 1%. A fim de minimizar as assimetrias econdmicas, 0
financiamento seria utilizado para projetos de convergéncia estrutural, programas de
desenvolvimento de competitividade e programas sociais. Nas reunides de ministros e
chanceleres dos parceiros, havia um generalizado consenso de que o bloco “precisava superar
o clima de estancamento e de constantes rusgas que surgem entre os socios”. Nas discussoes,
as delegacdes concordaram com a auséncia de uma percep¢do de que os beneficios da
integracdo atingiam a todos, demonstrando certa “insatisfacdo com os resultados do processo

de integragdo”. Entre as criticas mais comuns, estavam a falta de avango do processo, a
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persisténcia de restricdes ao comércio intrazona, a auséncia de uma efetiva coordenagado
macroecondmica e a dificuldade em definir politicas comuns e coordenar posigdes em foros
internacionais (Palacios, 2005a)'%. Dabéne (2012) afirma que, neste periodo, o Mercosul
iniciou uma reforma institucional, com a criacdo do Parlasul e aplicou sua primeira politica
redistributiva, com a criagdo do FOCEM. Contudo, a sequéncia de re-politizacdo permaneceu
modesta, embora alguns setores pressionassem ativamente por mudangas mais profundas.

Aproveitando-se de um cendrio internacional mais favoravel aos paises em
desenvolvimento, a partir de 2004, os membros do Mercosul conduziram os debates acerca do
“relancamento” do processo a partir de uma revisdo institucional do bloco, ja prevista pelo
Protocolo de Ouro Preto ao completar sua primeira década em execucdo. De acordo com o
embaixador Marcos Azambuja “o Mercosul ndo ¢ uma conquista descartavel”. Mesmo que
incompleto e imperfeito, em parte por responsabilidade do Brasil em resistir as tentativas de
institucionaliza¢do, a maior previsibilidade conferida pela integragdo transmitia ao mundo a
imagem de que seus membros estavam mais preparados para os desafios presentes. No entanto,
ressaltou a “excessiva irritagdo de setores da sociedade brasileira com nossos parceiros, € com
a Argentina em particular” (Azambuja, 2004)!63,

A 27* Reunido de Cupula do Mercosul, realizada em Belo Horizonte, em dezembro de
2004, teve como objetivo reavaliar os resultados do Protocolo de Ouro Preto e buscar solugdes
para o avanco das pendéncias no processo. Além da ja destacada necessidade de ampliagdo da
agenda para um “Mercosul institucional”, os paises também trataram do tema da adesdo de
novos membros. Dentre as resolugdes geradas, destacou-se assim a adesdo de Coldmbia,
Equador e Venezuela como membros associados, na mesma categoria de Bolivia e Chile, que
aderiram em 1997, e Peru em 2004. A aproxima¢do com paises que ja eram membros da
Comunidade Andina tinha a inteng¢ao de formalizar, futuramente, um acordo de livre comércio
entre os dois blocos sul-americanos.

O encontro se iniciou, entretanto, a sombra do impasse entre Brasil e Argentina sobre a
adocdo de salvaguardas no comércio bilateral. Como tratado anteriormente, naquele ano, as

vésperas do encontro de chefes de Estado do Mercosul na Argentina, o Ministro da Economia
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argentino, Roberto Lavagna, anunciou medidas de restricdo a importagao brasileira, limitando
“um fluxo inaceitavelmente alto de produtos eletronicos importados do Brasil”. Entre as
restri¢gdes estavam a exigéncia de licengas de importacdo especiais, ndo automaticas, para
fabricantes brasileiros de produtos como geladeiras e maquinas de lavar. O secretario da
Industria, Alberto Dumont, afirmou que 62% dos refrigeradores vendidos na Argentina eram
de origem brasileira. Entre as lavadoras, a propor¢do era de 51%. Ademais, foi imposta uma
“tarifa provisoria” de 21% sobre aparelhos de TV fabricados na Zona Franca de Manaus. De
acordo com a Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (Suframa), no ano anterior, o Brasil
havia exportado US$7,83 milhdes em televisores coloridos para a Argentina. Os industriais
brasileiros reagiram com perplexidade. De acordo com Maurice Costin, diretor do
Departamento de Comércio Exterior da FIESP, “enquanto a Argentina tinha saldo comercial
favoravel com o Brasil, tudo ia bem no Mercosul. Agora que nds temos superdvit, a coisa
muda”. Desde 1995, o Brasil ndo apresentava saldo positivo comercial com a Argentina. Em
2004, a previsao do saldo brasileiro era de mais de US$1 bilhdo. Lavagna respondeu que “néo
ha um conflito global com as importagdes brasileiras, hd um problema ligado a um momento e
a uma questdo especifica em determinados setores” (Mello; Rehder, 2004)!%. Desde 1996, uma
das principais questdes nao resolvidas no Mercosul era a defini¢cao do tratamento para produtos
de zonas francas, areas que recebem beneficios tributarios e teriam como objetivo o mercado
externo. A protecdo de seus produtores nacionais para esses casos seria considerada entdo uma
concessio do governo Néstor Kirchner aos lobbies empresariais (Marin, 2004b)!¢7.

Ainda apds a chamada “Guerra das Geladeiras”, o governo argentino passou a
pressionar as autoridades brasileiras para aceitarem a aplicacdo de restri¢des de produtos nos
setores de maquinas agricolas e de suinos. Segundo produtores locais, a carne brasileira estaria
sendo vendida no mercado nacional por US$1.300 (preco da tonelada), quando o acordo previa
um minimo estipulado de US$1.850. Em relagdo as maquinas, os produtores argentinos
sustentavam que as empresas ja controlavam 87% do mercado de tratores e 90% de
colheitadeiras. Além disso, o governo da Argentina incluiu, em uma lista de exigéncias, a

revisdo do acordo automotivo (que venceria somente em dois anos) e de vestuarios (Palacios,
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2004a)'%®. Por outro lado, o Centro de Estudos Bonaerenses (CEB) considerou que as cotas e
licencas ndo automadticas aplicadas contra a entrada de eletrodomésticos brasileiros seriam
inateis caso ndo fossem complementadas com “um plano de reconversdo setorial que permita
sustentabilidade de longo prazo a industria argentina”. Para os analistas do Centro, o Brasil
tinha uma tradi¢do de politicas de estimulos industriais relativamente eficazes. Uma fonte da
Chancelaria argentina comentou que o pronunciamento do CEB “toca na velha ferida do
empresariado local”, acomodado com a instabilidade financeira do pais e desejoso de contar
com organismos de financiamento como o BNDES no Brasil. A fonte ainda lembrou que os
governos argentinos das ultimas trés décadas nunca adotaram uma politica de estimulo a
producdo industrial. Para ela, “o problema da Argentina ndo ¢ o Brasil. O problema da
Argentina ¢ a propria Argentina” (Palacios, 2004¢)'®. Quatro meses depois, o presidente do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, Carlos Lessa, anunciou um
financiamento de US$1 bilhdo reservados para projetos de infraestrutura na Argentina,
seguindo diretrizes do presidente Lula para o “fortalecimento do Mercosul”. Lessa recebeu o
Ministro argentino, Roberto Lavagna, apds um antncio do governo Kirchner de que a Argentina
ndo liberaria o comércio de veiculos com o Brasil, em 2006, como previa o acordo bilateral. O
dirigente do BNDES assegurou que a decisdo do banco tinha como objetivo “fazer com que as
empresas argentinas fabricantes de qualquer tipo de partes e componentes sejam consideradas
empresas nacionais” (Guimardes, 2004)!7°,

De acordo com Ruy de Salles Cunha, presidente da Associagdo Brasileira da Industria
Elétrica e Eletronica (Abinee), era preciso fortalecer o Mercosul de forma a resolver com
rapidez dificuldades e conflitos no relacionamento entre os paises a fim de obter as vantagens
que uma forte unido entre seus integrantes poderia gerar. Para isso, seriam necessarios
conscientizacdo e envolvimento dos empresarios e, concomitantemente, estimulo dos governos
para trabalhar suas divergéncias; buscando, entdo, conciliar a visdo empresarial com a

perspectiva macroeconomica. Para Cunha, seria “fora de proposito” participar de um Mercosul
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com excegdes protecionistas e restritivas € que ndo cumprisse as regras estabelecidas no Tratado
de Assun¢do (Cunha, 2005)'"!. De acordo com o diretor da consultoria Abeceb, Dante Sica,
para a Argentina, as medidas justificavam-se como uma forma de compensar os poucos avangos
de questdes ainda pendentes da integracdo, que foram responsaveis pelo elevado déficit no
intercAmbio industrial com o Brasil (Sica, 2009b)!72.

Ainda em 2005, antes do tradicional encontro entre os presidentes do Brasil e da
Argentina na ponte sobre o Rio Iguagu, simbolo da formagao do bloco e ocasido em que seriam
assinados 20 protocolos de cooperagdo sob temas diversos (da area nuclear a tecnologia
espacial), Néstor Kirchner adotou um tom mais amistoso em relagdo aos sécios e declarou sua
intencdo de revigorar e fortalecer o Mercosul diante das pressdes do governo norte-americano
para retomar as negociagdes na ALCA. Ao abandonar as duras criticas que vinha fazendo aos
parceiros, o entdo presidente da Argentina reafirmou a intenc¢ao de pacificar as relagdes com o
Brasil e de incluir a Venezuela nas tratativas do bloco. O mercado brasileiro mantinha-se como
principal destino das exportagdes argentinas, segundo a Fundagdo ExportAr. No ano anterior,
a Argentina havia exportado ao vizinho um total de US$4,51 bilhdes (Palacios, 2005b)!73.

O 1ultimo conflito julgado pelos Tribunais do Mercosul, e segundo sob as diretrizes do
Protocolo de Olivos, foi a conhecida “Guerra das Papeleiras”, iniciada em 2005, acerca dos
impedimentos impostos a livre circulacdo, em territdrio argentino, as trés pontes internacionais
compartilhadas com o Uruguai (Bressan, 2008). A crise foi causada pela objecdo argentina a
construgdo de duas papeleiras no pais vizinho (Exman, 2006)!7*. Apoiados pelo governo
Kirchner, os argentinos se manifestaram contra a efetivacdo do projeto das duas industrias de
celulose e papel do outro lado da margem do Rio Uruguai. Os manifestantes chegaram a

bloquear estradas e pontes de acesso a regides turisticas uruguaias, alegando que as fabricas
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poderiam gerar sérios problemas ambientais (Nogueira; Goy, 2007)!7°. Além de descumprir o
tratado bilateral sobre o uso do Rio, o conflito também causou consequéncias para o Mercosul,
J& que um dos objetivos para o avango do processo seria “construir uma infraestrutura comum
e discutir politicas sociais unificadas (...) o que implica alcancar a livre circula¢do das pessoas
entre nossos paises” (Pfeifer, 2002a)!7%. E importante notar que, da criagio do Protocolo de
Brasilia (1991) até a instituicdo do Tribunal Permanente de Revisdo (2003), foram poucas as
ocasides em que os paises utilizaram o mecanismo de solu¢do de controvérsias do Mercosul
(Bressan, 2008), em comparagdo a importancia atribuida a esse instrumento no ambito da
Organiza¢ao Mundial do Comércio (Ramanzini Junior, 2006).

E relevante observar que, como uma das consequéncias dos atritos gerados pelos
conflitos entre Argentina e Brasil, Néstor Kirchner convidou a Venezuela para aderir ao
Mercosul ainda em 2005. O governo argentino buscava, com essa alian¢a, meios de fortalecer
suas decisdes comerciais no bloco para contrabalangar o protagonismo brasileiro. Além disso,
nesse ano, houve a criagdo do Parlamento do Mercosul (Parlasul) que conferiu maior
consisténcia democratica ao processo ao produzir normas comunitarias (Camargo, 2006).
Ainda que, por seu carater consultivo, esse 0rgdo estivesse a margem do processo decisorio
intergovernamental, o que poderia gerar problemas de legitimidade (Sanahuja, 2008), a sua
criacdo foi considerada a expressdo da recuperacdo da politica em uma regido onde
predominava a l6gica comercial (Caetano; Vazquez; Ventura, 2009).

A proposta de revisdo do Mercosul também previa retomar a prioriza¢do da integragao
produtiva entre as economias, bem como de avangar em uma nova institucionalidade capaz de
suprir as distor¢des trazidas pelo mercado (Camargo, 2006). Grande parte das fraquezas do
processo decorria de questdes remanescentes do desenho original do bloco. A auséncia de
consenso entre os socios impediu a evolucdo de uma institucionalizacdo centrada
primordialmente na liberalizagdo comercial em um modelo que equilibrasse as diferentes
capacidades competitivas dos paises por meio da coordena¢do macroecondomica.

Em 2006, foi firmado em Caracas o Protocolo de Adesdao da Republica Bolivariana da

Venezuela ao Mercosul, que previa um cronograma para que o pais adotasse a TEC e
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implementagdo as medidas de livre comércio com os demais socios. A previsdo seria de que,
em 2010, Argentina e Brasil finalizassem a cobranga de tarifas de importacdo a produtos
venezuelanos, com exce¢do de uma lista de mercadorias sensiveis. Em contrapartida, as
exportagdes brasileiras e argentinas entrariam com tarifa zero na Venezuela a partir de 2012. O
acordo também previa um prazo de quatro anos para que o governo Chavez adotasse todo o
acervo de normativas do Mercosul. De acordo com o Itamaraty, com a adesao, o bloco passaria
a constituir mais de 250 milhdes de habitantes, em uma area de 12,7 milhdes de quilometros
quadrados, com o PIB superior a US$1 trilhdo (aproximadamente 76% do PIB da América do
Sul) e com o comércio global superior a US$300 bilhdes. Nesse sentido, em nota divulgada
pelo orgdo, “o Mercosul adquire uma nova dimensdo politica e econdmico-comercial,
configurando importante vetor da integragdo” do subcontinente (Marreiro, 2006)!77. Apos
meses de debate sobre o processo da primeira adesdo de um membro permanente ao Mercosul,
o Senado brasileiro que, inicialmente se mostrava resistente, aprovou o Protocolo em dezembro
do ano seguinte, por 35 votos a 27 (Abreu, 2009)!78. Na ocasido, o documento nio havia sido
aprovado pelo Congresso paraguaio.

Ainda que conflitos setoriais fossem recorrentes entre Brasil e Argentina, o comércio
bilateral novamente deu indicios de que ficaria mais favoravel ao pais vizinho. Segundo a
consultoria Abeceb, havia previsdo de uma redugdo de 23% em relagdo ao superavit brasileiro
do ano anterior, fazendo com que 2007 se encerrasse com um saldo de US$2,8 bilhdes. Assim,
a expectativa dos argentinos seria de que suas exportacdes ao Brasil crescessem 30% naquele
ano, superando US$10 bilhdes, um recorde historico nos niveis de vendas aos brasileiros. A
desaceleracdo das importagdes de produtos brasileiros pela Argentina foi consequéncia, entre
outros, da valorizagio do real frente ao dolar (Superavit (...), Gazeta Mercantil, 2007)!7°. Entre
2003 e 2008, o comércio bilateral sofreu um incremento de 233%, aumentando para US$30,956
bilhdes, com um crescimento mais acelerado das importacdes argentinas (+276%) do que de
suas exportacoes (+189%). Além disso, nesse periodo, os investimentos brasileiros situaram-se

em torno de 20% do total dos investimentos estrangeiros diretos recebidos pelo Argentina.

177 MARREIRO, Flavia. Mercosul aprova inclusio da Venezuela. Folha de S. Paulo. 25 mai. 2006. Disponivel
em: <https://www1.folha.uol.com.br/fsp/dinheiro/fi2505200624.htm>. Acesso em: 13 abr. 2023.

178 ABREU, Raissa. Aprovado protocolo que inclui a Venezuela no Mercosul. Agéncia Senado. 15 dez. 2009.
Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2009/12/15/aprovado-protocolo-que-inclui-a-
venezuela-no-mercosul>. Acesso em: 13 abr. 2023.

179 SUPERAVIT do Brasil com Argentina recuara 23% no ano, diz Abeceb. Gazeta Mercantil. 3 mai. 2007.
Disponivel em:  <https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-
argentina/brasil-argentina-000742.pdf>. Acesso em: 13 abr. 2023.
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Cerca de 52% desse total se destinaria ao setor industrial, quase 40% aos setores de petroleo e
gas, 8% para o de construgdo e 0,3% para servicos (Sica, 2009b)8°,

Em 15 setembro de 2008, dia conhecido como “segunda-feira negra”, um dos bancos de
investimentos mais tradicionais dos Estados Unidos, o Lesiman Brothers, foi a faléncia, e as
bolsas de valores do mundo todo despencaram. O motivo foi o rompimento de uma “bolha
imobilidria” que comegou a se formar uma década antes, quando os bancos norte-americanos
passaram a utilizar-se de uma estratégia de empréstimos por meio da concessdo do crédito
conhecido como subprime’®!, ou seja, passaram a conceder crédito sem prévia e rigorosa
avaliacdo da capacidade de honrar compromissos dos emprestadores, incentivando-os a
investirem na aquisi¢do de imdveis de um setor imobiliario cada vez mais aquecido.

Por meio de uma politica expansionista, o Federal Reserve (Fed), banco central norte-
americano, mantinha as taxas de juros em um nivel muito reduzido para estimular as familias
ao consumo via empréstimos. Ao transformar as dividas dos emprestadores em titulos
financeiros — estratégica conhecida como collateralized debt obligation (CDO) — “pacotes de
dividas”, de baixo a alto risco, eram vendidos para investidores do mundo todo, sobretudo na
Europa, a altos juros a fim de que, quando o emprestador pagasse sua divida, o crédito fosse
devolvido ao comprador do CDO, com acréscimo de juros. A grande critica feita a esta operagao
¢ que os investidores internacionais ndo sabiam exatamente que tipo de divida haviam
adquirido, ou que seus titulos eram formados por operagdes de subprime, ja que agéncias de
classificagdo de risco (Standard & Poor’s, Fitch e Moody ’s), criticadas por seu papel na crise,
garantiam que eram investimentos de alta qualidade.

Quando o Federal Reserve comegou a aumentar suas taxas vigorosamente, o0 mercado
imobilidrio reagiu. As familias que viram seus débitos crescerem exponencialmente por causa
dos juros ficaram estranguladas e a concessdo facil de crédito cessou. Ao evidenciar-se que
grande parte dos emprestadores ndo pagaria suas dividas — agora nas maos de bancos e fundos
de investimentos do mundo todo — houve um efeito domin6 no mercado internacional. Com o
anuncio de faléncia do Lehman Brothers, em seguida, outros bancos comunicaram perdas

bilionarias. Para tentar evitar quebradeiras em série, governos de varios paises interferiram com

180 SICA, Dante. Uma relagio ao ritmo da crise. O Estado de S. Paulo. 23 set. 2009b. Disponivel em:
<https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-argentina/brasil-
argentina-000690.pdf>. Acesso em: 13 abr. 2023.

181 No final dos anos 1990, bancos norte-americanos passaram a utilizar uma estratégia de empréstimos por meio
do crédito conhecido como subprime, por meio da qual pessoas que ndo conseguiam comprovar renda (sem
emprego e sem patrimdnio) tinham crédito aprovados para receber os financiamentos.
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planos de socorro a economia, injetando bilhdes em seus bancos. Diante do panico, o governo
norte-americano liberou US$700 bilhdes no setor bancario interno, no ambito do polémico
Programa de Alivio de Ativo Problematico.

Os grandes bancos centrais, sobretudo na Europa e nos EUA, decidiram agir em
consonancia, reduzindo ao mesmo tempo suas taxas diretrizes, comprando ativos toxicos de
bancos comerciais e injetando liquidez em massa em suas economias. A crise financeira,
entretanto, se espalhou para outros setores, como a industria, resultando nas faléncias
emblematicas da General Motors e da Chrysler. Advinda dos paises centrais, a onda de recessao
atingiu, consequentemente, os principais paises desenvolvidos naquele momento.
Posteriormente, todos os paises do mundo foram sentindo, de maneira gradual, as
consequéncias dos desequilibrios iniciados nas grandes poténcias.

Ainda em 2008, a proposta de formagdo da Comunidade Sul-Americana de Nagdes
(CASA), em pauta ha mais de uma década, ganhou destaque no ambito da integracdo, ao
propor-se como uma arena de didlogo politico e da constru¢do das bases para a integragdo da
infraestrutura sul-americana (Marin, 2004a)'%2. A necessidade de revisio da orientagdo
estratégica do Mercosul (Klemi; Menezes, 2016) e a adesdo da Venezuela produziram um
caminho paralelo em que o bloco deveria ser utilizado como plataforma a ser estendida por toda
a América do Sul, criando uma alternativa politica e social que seria iniciada com a CASA e
consolidada com a Unasul. Assim, ao incentivar a atuacdo dos paises na Comunidade Sul-
Americana de Nagodes, Lula priorizou o avango da integracdo em seu aspecto mais amplo,
criando assim uma alternativa para o Mercosul.

Novamente retomando o discurso proferido pelo presidente brasileiro, percebe-se que a
expansdo do processo de integracdo era, desde o inicio, um dos objetivos centrais de seu
governo para a politica externa: “o proximo acordo a ser celebrado entre o Mercosul e a
Comunidade Andina pode ser um passo importante para uma politica de integracdo de ambito
sul-americano” (Pfeifer, 2002a)!%%. A Unido das Nagdes Sul-Americanas (Unasul) foi
constituida, em maio de 2008, com a participagdo de todos os Estados sul-americanos. De

acordo com o governo brasileiro (2023), o objetivo da Unasul seria “fomentar a integragao entre

182 MARIN, Denise C. Cipula do Mercosul comec¢a sem perspectiva de avangos no bloco. O Estado de S.
Paulo. Brasilia, p. B3, 13 dez. 2004a.

183 PFEIFER, Ismael. Os principais trechos do discurso. Gazeta Mercantil. 3 dez. 2002a. Disponivel em:
<https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-argentina/brasil-
argentina-000019.pdf>. Acesso em: 04 jun. 2023.
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os paises sul-americanos em um modelo que busca integrar as duas unides aduaneiras do
continente [0 Mercosul e a Comunidade Andina], mas indo além da esfera econdmica, para
atingir outras areas de interesse, como social, cultural, cientifico-tecnologica e politica™!34,

De acordo com Dabene (2012), no periodo de 2002 a 2008, o Mercosul apresentou
modesta re-politizagdo em decorréncia da condugdo da diplomacia brasileira durante o governo
Lula, que priorizou o ambito multilateral em detrimento de seus compromissos regionais e
favoreceu as negociagdes na América do Sul em detrimento do bloco!®®. Assim, essa re-
politizacdo significou a reformulag¢do de acordos institucionais e disposi¢des regionais para a
integracdo em novas arenas, como energia, infraestrutura e seguranca, com a implementagao
de novas institui¢cdes. Segundo o autor, durante uma sequéncia de despolitizagdo, a constitui¢ao
de novas institui¢des poderia contribuir para o estabelecimento de novos objetivos, desde que
representassem interesses coletivos. Porém, precisariam ser acompanhadas de uma reforma
institucional para que a sequéncia de re-politizacdo seguinte fosse sustentavel e duradoura.

Nesse momento (2002 a 2008), percebe-se que as expectativas dos agentes aumentaram,
em relagdo ao periodo anterior, incentivadas pelos discursos e iniciativas dos governos para
relancar o projeto da integra¢do. Apesar da manutencao de conflitos bilaterais e setoriais entre
os soOcios, nota-se que o nivel de incerteza diminuiu, especialmente diante do cendrio
internacional positivo para os paises exportadores de bens primdrios, a partir de 2004, que
elevaram os saldos positivos das contas externas. A recuperagdo das relagdes comerciais
intrabloco, as negocia¢des na Rodada Doha e a criagdo de outros ambitos de participagdo na
integracdo sul-americana contribuiram positivamente para que a coalizdo de sustentacdo do
processo apresentasse maiores niveis de convergéncia. Com a expansdo comercial e de sua
agenda, a capacidade institucional do Mercosul também cresceu nesse momento. Ao observar
o grafico 6 abaixo, nota-se que as variaveis foram revertidas, indicando que o periodo anterior

de possivel conjuntura critica cessou ap6s 2002.

18 BRASIL. Governo Federal anuncia retorno do Brasil 2 Unasul. Presidéncia da Republica. Relagdes
Exteriores. 07  abr. 2023. Disponivel em:  <https://www.gov.br/planalto/pt-br/acompanhe-o-
planalto/noticias/2023/04/governo-federal-anuncia-retorno-do-brasil-a-
unasul#:~:text=A%20Unasul%20f0i%20fundada%20originalmente,%2C%20Suriname%2C%20Uruguai%?20e
%?20Venezuela.>. Acesso em: 10 abr. 2023.

185 No discurso, pouco antes de assumir oficialmente o mandato, em Buenos Aires, Lula afirmou que “a politica
externa comum do Mercosul é igualmente essencial para as negociagdes da Area de Livre Comércio das
Américas, a Alca, bem como para o didlogo com os EUA e com a Unido Europeia”. Disponivel em:
<https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-argentina/brasil-
argentina-000019.pdf>. Acesso em: 04 jun. 2023.
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Grafico 6 — Analise das variaveis entre 2002 e 2008

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Expectativa Incerteza Coalizao de Sustentagdo === Capacidade Institucional

Fonte: Elaboragao propria.

No primeiro semestre de 2009, a queda do comércio bilateral entre Brasil e Argentina
chegou a 32,5%, retomando a niveis semelhantes aos de 2006. Ainda que, de acordo com
Mauricio Claveri, especialista em comércio exterior da consultoria Abeceb, o Brasil se
mantivesse como principal fornecedor estrangeiro de produtos industrializados para o socio, a
China passou a ganhar participacdo crescente no mercado argentino. As exportacdes chinesas
avancaram no pais a uma taxa anual de 30% a 40%. Pressionado por setores industriais, o
governo de Cristina Kirchner aplicou novamente uma série de medidas contra a entrada de
produtos estrangeiros, apds a queda da atividade econdmica interna e a crise internacional.
Embora as restricdes fossem aplicadas a todos os paises, afetaram especialmente as exportagdes
do Brasil (Palacios, 2009)'86. Além disso, o diretor da Abeceb, Dante Sica, defendeu que
medidas governamentais de protecionismo, somadas a queda da demanda mundial e a contragao
do crédito de curto prazo, tornariam as consequéncias da crise internacional de 2008 mais
dificeis de serem solucionadas. De acordo com uma projecdo da OMC, a contra¢dao do comércio
mundial chegou a 9% em termos reais, a maior desde a Segunda Guerra Mundial. Nesse cendrio,

o Brasil tinha em vigéncia licengas ndo automaticas implementadas sobre aproximadamente

136 PALACIOS, Ariel. Argentina troca Brasil por China. O Estado de S. Paulo. Economia B6. 17 mai. 2009.
Disponivel em:  <https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-
argentina/brasil-argentina-000804.pdf>. Acesso em: 13 abr. 2023.
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3500 produtos, compreendendo quase 60% das exportacdes argentinas para seu mercado. A
Argentina, por outro lado, aplicaria medidas que afetariam a importacdo de 609 produtos,
abrangendo 14,8% das importagdes do Brasil. A OMC solicitou, naquele ano, que ambos
reduzissem seus niveis de aplica¢do de barreiras comerciais (Sica, 2009a)'%7.

Em 2010, durante uma palestra na Federa¢do das Industrias de Minas Gerais, o entdo
pré-candidato a Presidéncia, José Serra, criticou o Mercosul ao qualifica-lo como uma “farsa”
e “uma barreira para que o Brasil possa fazer acordos comerciais”. As declaracdes foram
rebatidas pelo chanceler argentino, Jorge Taiana, ao afirmar que ndo acreditava ser essa a
posicao do Brasil nem da maioria de seus setores econdmicos e politicos em relagdo ao processo
de integragdo. Contando com a confianga de Cristina Kirchner, o chanceler reiterou que “o
Mercosul estd vivo” e adotou um tom mais brando ao afirmar que Serra estava fazendo
“declaragdes de campanha”. A fim de minimizar o mal-estar, o entdo lider do partido na
Camara, o deputado brasileiro Jodo Almeida, afirmou que o bloco “ndo progrediu como se
esperava” (Palacios, 2010b)'®. Apos uma ordem para proibir a entrada de alimentos ndo
frescos, que fizessem concorréncia com similares argentinos, emitida pelo secretirio de
Comércio Interior, Guillermo Moreno, o governo Kirchner se viu obrigado gradualmente a
flexibilizar a medida. Além do Brasil, uma delegacdo da Unido Europeia também emitiu um
protesto enfatico contra o pronunciamento de Moreno, indicando que seus governos poderiam
adotar retaliagdes contra produtos argentinos. Depois da forte reacdo europeia, do Mercosul e
da oposi¢do na Argentina, o governo decidiu abrandar os bloqueios (Palacios, 2010a)'%.

Em dezembro de 2010, nos tltimos dias que antecederam a troca de governo no Brasil,
o ministro Celso Amorim, em discurso no Parlamento do Mercosul, reafirmou que a integragao
da América do Sul seria a prioridade nimero um da politica externa brasileira e que o
fortalecimento do bloco era “uma questdo de honra do governo Lula”. Com uma retdrica muito
similar a discursos proferidos em outros momentos na histéria do Mercosul, o entdo ministro

reiterou a necessidade de uma série de medidas destinadas a avangar na conformagao plena da

187 SICA, Dante. Receita para continuar em crise. O Estado de S. Paulo. Espago Aberto A2. 16 mai. 2009a.
Disponivel em:  <https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-
argentina/brasil-argentina-000815.pdf>. Acesso em: 13 abr. 2023.

188 PALACIOS, Ariel. Chanceler argentino rebate declaragiio de Serra. O Estado de S. Paulo. 23 abri. 2010b.
Disponivel em:  <https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-
argentina/brasil-argentina-000820.pdf>. Acesso em: 13 abr. 2023.

139 PALACIOS, Ariel. Argentina recua e abranda restri¢io a alimento de fora. O Estado de S. Paulo. Economia
B10. 17 mai. 2010a. Disponivel em: <https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-
miyamoto/brasil-argentina/brasil-argentina-000828.pdf>. Acesso em: 13 abr. 2023.
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unido aduaneira, visando futuramente a criagdo do mercado comum. No entanto, do amplo
programa no qual 15 propostas foram alinhadas para serem discutidas pelos presidentes dos
paises-membros, algumas delas ja haviam sido apresentadas em dezembro de 2004. Dentre as
questdes que ainda careciam de profundidade para a consolidagdo da unido aduaneira estavam
a discussdo das excegdes a Tarifa Externa Comum e a defini¢do de metas para sua eliminagao
gradual. Cabe ainda ressaltar o apoio a negociagdo do acordo de garantia de investimentos, a
adaptagdo do protocolo de compras governamentais ao bloco, a expansdao do comércio de
servicos e ao tratamento mais favoravel aos socios. Adicionalmente, a ampliagdo da agenda
deveria ser examinada a luz do recém-criado Instituto Social do Mercosul, bem como da
inconclusa associagido da Venezuela como membro permanente (Barbosa, 2010)'°°. Quando se
comparam esses objetivos ao discurso de Lula, proferido em Buenos Aires, poucos dias antes
do inicio de seu primeiro mandato, percebe-se o baixo progresso em algumas questdes, como
por exemplo, “o Mercosul deve transformar-se ndo s6 em uma efetiva unido aduaneira, mas em
um espago de convergéncia de politicas industriais e agricolas ativas” e “na agenda do Mercosul
devem figurar temas politicos. Necessitamos de instituigdes comuns mais conscientes. E
necessario dar maior solidez e eficicia a nossa secretaria administrativa” (Pfeifer, 2002a)'°!.
Como salientou o embaixador Rubens Barbosa (2010), as divergéncias politicas que
surgiam nos ultimos anos, e que dificultaram as negocia¢des no Mercosul, foram decorrentes
da retomada do movimento bolivariano por Hugo Chavez!®?, da emergéncia da China como
primeiro parceiro comercial de muitos paises da regido e da perda de espaco politico do bloco
para outras instituicdes como a Unasul. Chama a aten¢do, também, em seu pronunciamento o
desinteresse do Brasil pela proposta de criacdo da figura do Alto Representante-Geral do
Mercosul. De acordo com Barbosa, “do ponto de vista brasileiro, a proposta de criar uma figura
politica como um presidente do Mercosul ou seu secretario-geral deveria ser mais bem
examinada, por ser claramente inconveniente”. Prosseguindo, afirmou que “ndo convém ao
Brasil, no atual estagio de integra¢do do bloco, cogitar a criagdo de uma instancia com poder

de iniciativa”. Colocando um grande peso decisério no Brasil, o embaixador disse acreditar que

190 BARBOSA, Rubens. Mercosul — retorica e realidade. O Estado de S. Paulo. 14 dez. 2010. Disponivel em:
<https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-america_latina/brasil-
america_latina-002088.pdf>. Acesso em: 05 jun. 2023.

91 PFEIFER, Ismael. Os principais trechos do discurso. Gazeta Mercantil. 3 dez. 2002a. Disponivel em:
<https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-argentina/brasil-
argentina-000019.pdf>. Acesso em: 04 jun. 2023.

192 Paralelamente ao andamento do processo de adesdo no Mercosul, a Venezuela incentivaria ativamente a criagdo
da Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC), em 2011.
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a revisdo do bloco deveria ser encaminhada sob a dtica dos interesses brasileiros naquele
momento, tais como “ampliar os acordos comerciais e abrir corredores de exportagdo no
Pacifico para as exportagdes brasileiras serem mais competitivas no mercado asiatico, em
particular no chinés. O comércio intra-Mercosul e intrarregional continuara a crescer com ou
sem o bloco” (Barbosa, 2010)'*3.

Em marco de 2011, a assinatura do Tratado de Assun¢ao completou 20 anos. Segundo
um relatorio do renomado Instituto de Estudos Politicos de Paris, o balanco das atividades do
Mercosul seria “decepcionante”. Olivier Dabéne, enquanto presidente do Observatorio Politico
da América Latina e Caribe, afirmou que a histéria do Mercosul era “pontuada por fases de
progresso interrompidas por mudangas politicas ou crises econdmicas, e seguidas por
retomadas que suscitam um aumento de expectativas, rapidamente desapontadas”. Para o
cientista politico, o bloco apresentaria “duas fraquezas estruturais” fundamentais: a assimetria
entre os Estados e a auséncia de institui¢des capazes de garantir os interesses gerais do bloco.
Ainda de acordo com o relatorio, a chegada da esquerda na década de 2000 ndo contribuiu para
aprofundar a integragdo do Mercosul. Mesmo que a “guinada sul-americana da diplomacia
brasileira” tenha sido acentuada, citando a criacao da Unido de Na¢des Sul-Americanas (2008)
¢ a Comunidade dos Estados Latino-Americanos (2010), “a esquerda se mostrou timida em
termos de aprofundamento do Mercosul, seja no momento das reformas institucionais de 2002-
2005 ou da ampliagdo da agenda com temas ndo comerciais”. Dabene disse acreditar que o
Brasil “d4 menos importancia ao Mercosul” a partir do momento em que foi reconhecido como
“poténcia emergente” pela comunidade internacional (Fernandes, 2011)!%4,

Ainda que, em seu estudo de 2012, Dabéne ndo tenha avangado nas andlises da
politizacdo do Mercosul apos 2008, ¢ possivel perceber a manutencdo das caracteristicas
descritas por ele até 2011. Portanto, ao ampliar o periodo sugerido pelo autor, constata-se que,
entre 2002 e 2011, as expectativas dos atores aumentaram em comparacdo ao periodo anterior,
havendo uma consequente diminui¢do da incerteza. Como descrito anteriormente, a coalizao
de sustentagdo do processo apresentou maiores niveis de convergéncia e a capacidade

institucional também cresceu. E possivel analisar, no grafico 7, que em relagdo a proposta de

193 BARBOSA, Rubens. Mercosul — retorica e realidade. O Estado de S. Paulo. 14 dez. 2010. Disponivel em:
<https://hemerotecapeb.lantri.org/lantri/hemeroteca-ris-brasil-vigevani-miyamoto/brasil-america_latina/brasil-
america_latina-002088.pdf>. Acesso em: 05 jun. 2023

194 FERNANDES, Daniela. Apés 20 anos, integra¢io no Mercosul é ‘decepcionante’, diz instituto parisiense.
BBC Brasil online. 16 dez. 2011. Disponivel em:
<https://www.bbc.com/portuguese/noticias/2011/12/111216_mercosul daniela pu>. Acesso em: 13 abr. 2023.
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Dabene (2012), as condicdes que se iniciaram em 2002 se mantiveram até 2011, com uma

significativa mudanga nas variaveis em decorréncia da crise internacional de 2008.

Grafico 7 — Analise das variaveis entre 2002 e 2011

-
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Fonte: Elaboragao propria

Ap6s a crise politica doméstica que levou ao impedimento de Fernando Lugo, em 2012,
o Paraguai foi o primeiro membro permanente do Mercosul a ser suspenso, pelo art. 5° do
Protocolo de Ushuaia!®®. Os governos de seus trés socios decidiram retirar os representantes
paraguaios de todos os 6rgaos do bloco, até que novas elei¢des presidenciais fossem realizadas
(Lafer, 2013) e a estabilidade democratica fosse restabelecida no pais. Torna-se imprescindivel
lembrar que a propria assinatura do Protocolo de Ushuaia II, pelo governo Lugo, foi um dos
motivos levantados pela oposi¢do colorada como justificativa do processo de impedimento,

3

sendo criticada como “um ataque a soberania nacional paraguaia”. Por ndo existir uma

normativa previamente estabelecida nos instrumentos juridicos do bloco que previsse ou

195 O art. 5° do Protocolo de Ushuaia prevé que “quando as consultas mencionadas no artigo anterior [sobre ruptura
da ordem democratica em um Estado Parte] resultarem infrutiferas, os demais Estados Partes do presente
Protocolo, no ambito especifico dos Acordos de Integragdo vigentes entre eles, considerardo a natureza e o
alcance das medidas a serem aplicadas, levando em conta a gravidade da situacdo existente. Tais medidas
compreenderdo desde a suspensdo do direito de participar nos diferentes drgdos dos respectivos processos de
integragdo até a suspensao dos direitos e obrigagdes resultantes destes processos”.
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regulasse a suspensdo de um membro pleno, as decisdes politicas foram negociadas de acordo
com o andamento dos eventos, por meio do estabelecimento de instrumentos ad hoc. Nesse
mesmo sentido, no &mbito da Unasul, os onze paises sul-americanos discutiram e declararam
conjuntamente que a atuacdo do Congresso paraguaio apresentou elementos caracteristicos da
ruptura da ordem democratica. A organizacdo também formalizou a defesa da democracia como
condi¢do para a participagdo em suas institui¢des em 2010, no Protocolo Adicional ao Tratado
Constitucional da Unasul sobre Compromisso com a Democracia'®®.

Do ponto de vista institucional, a rapida suspensao do Paraguai, tanto do Mercosul como
da Unasul, pode ser relacionada com a caracterizagdo delimitada por Malamud (2010),
sobretudo para o processo mercosulino, que se refere a atuagdo preponderante dos Executivos
nacionais no processo decisorio regional, bem como a auséncia de instituicdes com maior
autonomia. O rapido consenso, nesse episodio, também foi favorecido pela convergéncia
ideologico-politica dos governos da Argentina, do Brasil e do Uruguai no momento. Chama
igualmente a atencdo o fato de que, embora o Parlasul e o Tribunal Permanente de Revisao
pudessem servir como arena adequada ao tratamento da questdo, ambos se abstiveram de adotar
uma postura mais assertiva, deixando as negociacdes concentradas nos poderes executivos
nacionais (Jatoba; Luciano, 2018). Da mesma forma, o respaldo da Organizacdo dos Estados
Americanos ao impeachment de Lugo e o reconhecimento do governo Franco pelos Estados
Unidos garantiram legitimidade internacional ao modo como o processo foi conduzido,
endossando as linhas de agdo da diplomacia norte-americana para a regido e criando uma
rachadura politica no Mercosul (Esposito Neto, 2012).

Como trabalhado no capitulo anterior, o clima politico agravou-se ainda mais quando,
concomitantemente a suspensdo do Paraguai, os mandatdrios do Mercosul votaram pela
aprovacdo da adesdo da Venezuela ao bloco, na auséncia do unico obstaculo que travava sua
efetivacio. E relevante lembrar que um dos motivos pelos quais o Senado paraguaio nio
aprovava o Protocolo de Adesdo, para além de desavengas politicas com a Venezuela, era o fato
de que Paraguai e Uruguai passaram a vincular as negociacdes da aceitagdo venezuelana como

membro pleno a cessao do Brasil na questdo de proporcionalidade no Parlasul.

196 UNASUL. Protocolo Adicional ao Tratado Constitucional da Unasul sobre o Compromisso com a
Democracia. 2010. Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=>5079280&disposition=inline>. Acesso em: 20 jun. 2023.
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De acordo com Desiderd Neto ef al. (2015), a pressdo brasileira pela rapida adesdo,
nesse momento, fazia parte dos interesses do Brasil em conformar uma parceria estratégica com
a Argentina, seu principal sdcio no Mercosul, e com a Venezuela que, sob o governo Chéavez,
aproximou-se ideologicamente do projeto do governo Lula naquele momento, conformando o
que Bandeira (2006) chamou de “triangulo estratégico” regional. Mais uma vez, o Brasil
buscava utilizar o Mercosul como uma arena para a articulagao sul-americana, agora por meio
do eixo Argentina-Brasil-Venezuela. Adicionalmente, ¢ relevante lembrar que o primeiro
Protocolo de Adesao do Estado Plurinacional da Bolivia ao Mercosul também foi assinado em
2012, ano em que a Venezuela foi incluida definitivamente no bloco, apds seis anos de espera.
O processo de adesdo boliviano, portanto, acompanhou a politica de aproximacao de Caracas
com o Mercosul, apostando na possivel vinculagdo ao eixo politico e econdomico conformado
por ela e pelos membros do bloco, sobretudo, Argentina e Brasil.

Ainda em 2012, o primeiro efeito regional positivo do envolvimento da Venezuela no
Mercosul decorreu da desisténcia de Chavez, devido a pressao exercida pelo bloco, de cortar o
fornecimento de petrdleo ao Paraguai apds o afastamento de Lugo (Cantanhéde, 2012)'%7. Além
disso, a adesdo da Venezuela ao Mercosul comecou a ser formalizada em julho daquele ano,
em Brasilia. Como tratamos anteriormente, uma das grandes criticas ao processo foi o contexto
em que foi oficializada, sem o aval do Paraguai — cujo Legislativo ndo aprovara o documento
— justamente no periodo de sua suspensdo, levando ao questionamento da decisdo que
contrariaria o art. 20 do Tratado de Assuncdo, segundo o qual “a aprovagdo das solicitagdes
sera objeto de decisdo unanime dos estados Partes”. Suspenso do bloco desde o fim de junho,
o Paraguai ndo pdde participar da reunido de ctpula realizada na Argentina, ocasido em que 0s
outros Estados-membros definiram a entrada da Venezuela no bloco regional (Carmo, 2012)'%%.

Fontes do Tribunal Permanente de Revisdo do Mercosul (TPR) esclareceram que a
medida poderia ser contestada juridicamente pelo Paraguai e autoridades do governo paraguaio
declararam que analisariam os préximos passos juridicos a serem adotados (Carmo, 2012).

Questionado sobre a legitimidade da suspensdo paraguaia, o embaixador brasileiro Antdnio

197 CANTANHEDE, Eliane. Planalto vé falta de comando em acdes do governo uruguaio. Folha de S. Paulo.
Julho de 2012. Disponivel em:  <https://www]l.folha.uol.com.br/fsp/mundo/52773-planalto-ve-falta-de-
comando-em-acoes-do-governo-uruguaio.shtml>. Acesso em: 19 mai. 2023.

198 CARMO, Maria. Adesdo da Venezuela ao Mercosul ainda pode ser contestada juridicamente. 31 jul. 2012.
Disponivel em:
<https://www.bbc.com/portuguese/noticias/2012/07/120730_venezuela mercosul tribunal mc ac>.  Acesso
em: 19 mai. 2023.
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Simdes, em reunido do GMC, reafirmou a existéncia de clausulas democraticas que deveriam
ser seguidas. Segundo ele, o Paraguai voltaria ao bloco em breve (novas elei¢des estavam
previstas para abril de 2013) e, durante esse tempo, todos 0s paises-membros deveriam cumprir
suas clausulas. Além disso, afirmou considerar a suspensdao uma medida branda, ja que os
tratamentos especiais outorgados ao pais foram mantidos (Brasil, MRE, 2012)!%°,

Em declaragdo, o chanceler uruguaio Luis Almagro afirmou que o Uruguai se opds a
adesdo imediata da Venezuela ao bloco e que s6 cedeu por pressdo do Brasil. J4 o entdo
presidente Jos¢ Mujica (2010-2015) reiterou que a adesdo, ainda que durante a suspensio
paraguaia, foi tomada por consenso pelos socios, em uma reunido em que o fator “politico
superou longamente o juridico”. Ainda enfatizou que a iniciativa da reunido que decidiu o
ingresso da Venezuela foi de Dilma Rousseff (2011-2016), com o acordo de todos (“No
Mercosul (...)”, Folha de S. Paulo, 2012)**. Seu vice, Danilo Astori, foi mais enérgico ao
afirmar que a aceitacdo da Venezuela “atingia o coragdo do Mercosul” e seria “a ferida mais
grave do bloco em seus [entdo] 21 anos”. Diante do posicionamento uruguaio, tanto o Itamaraty
quanto o assessor internacional da Presidéncia, Marco Aurélio Garcia, se pronunciaram,
surpresos com as declaragdes de que o Uruguai se opunha a adesdo venezuelana e que a decisao
somente havia sido tomada por “intervencao do Brasil” e pela “participacdo decisiva” de Dilma,
lembrando novamente que a resolugdo foi undnime. Rousseff convocou entdo o chefe da
Advocacia-Geral da Unido, Luis In4dcio Adams, para uma consulta na Argentina, em que a
conclusdo foi de que “suspenso, o Paraguai perde tanto o direito a votos quanto a vetos”
(Cantanhéde, 2012)>°!,

Ainda em julho, o chanceler paraguaio, Jos¢ Fernandez Estigarribia, anunciou que
Assungdo denunciaria, ante os tribunais do Mercosul, a “série de violagdes aos direitos do pais
cometidos por seus socios no bloco”. Com tom semelhante, um dia apds acusar a Venezuela de
tentar estimular os militares paraguaios em defesa de Lugo, o governo Franco declarou a
retirada de seu embaixador de Caracas (Cantanhéde, 2012). Segundo o ministro da Secretaria

de Informagdo e Comunicagdo da Presidéncia do Paraguai, Martin Sannemann, a adesdo da

199 BRASIL. Informe do coordenador brasileiro do GMC, embaixador Antdnio Simées. Ministério das
Relagdes Exteriores. Notas de imprensa. 2012.

200 NO Mercosul, fator politico venceu juridico, diz Mujica. Folha de S. Paulo. 5 jul. 2012. Disponivel em:
<https://www 1.folha.uol.com.br/fsp/mundo/52770-no-mercosul-fator-politico-venceu-juridico-diz-
mujica.shtml>. Acesso em: 19 mai. 2023.

200 CANTANHEDE, Eliane. Planalto vé falta de comando em acdes do governo uruguaio. Folha de S. Paulo.
Julho de 2012. Disponivel em:  <https://www]l.folha.uol.com.br/fsp/mundo/52773-planalto-ve-falta-de-
comando-em-acoes-do-governo-uruguaio.shtml>. Acesso em: 19 mai. 2023.
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Venezuela durante a suspensdo do Paraguai significaria a troca do “irmao pobre pelo irmao
rico”; acrescentando que, na interpretagdo do governo paraguaio, o Mercosul foi
“institucionalmente quase ferido de morte”, pois “ndo respeitou os acordos que estabelecem
que as decisoes devem ser tomadas pelos quatro paises fundadores desta integra¢dao”. Citando

2 ndo questionadas pelo bloco, Sannemann afirmou

as sucessivas reelei¢des venezuelanas?’
também que o problema ndo seria a Venezuela, mas “a linha politica e ideoldgica” de Hugo
Chavez. Além disso, com semelhante teor as declara¢des de representantes uruguaios, um
assessor do gabinete do presidente Franco declarou que “a reunido em Brasilia [para formalizar
a adesdo, em 31 de julho, de 2012] serd um encontro de amigos para o qual ndo fomos
convidados. E temos claro que foi politica e ndo juridica a decis@o de incluir a Venezuela no
Mercosul com o Paraguai suspenso” (Carmo, 2012)2%,

E relevante lembrar que, ap6s vencer as elei¢des no final de 2012, Chavez, que ja estava
acometido por um cancer, faleceu em margo do ano seguinte, quando assumiu seu sucessor
Nicolas Maduro que se mantém no poder até os dias atuais. Uma de suas primeiras atuagdes
dentro do Mercosul foi assumir a Presidéncia Pro Tempore (PPT)?%, apds o Paraguai perder o
direito a sucessao por estar suspenso.

Ao analisar a sucessdo de eventos, desde o apice da crise politica do Paraguai que
culminou no afastamento de seu presidente e na suspensdo do pais do Mercosul por
descumprimento de uma cldusula do bloco, até a assinatura do Protocolo de Adesdo da
Venezuela, ¢ possivel compreender que os trés acontecimentos somados resultaram em um
processo que ndo se resume a apenas uma sucessdo de crises, mas a um breve periodo de
conjuntura critica. O periodo critico intrabloco impds uma modifica¢do na instituicao a partir
da desmobilizagdo da coalizao de sustentacao, que ficou dividida, e uma consequente queda das

expectativas dos atores em relacdo ao processo de integracdo. Como exposto no capitulo

202 Em 2012, Hugo Chavez cumpriria seu 13° ano no poder. Apds a reforma constitucional de 2009, que permitiu

a reeleicdo indefinida para presidente da Republica, Chavez concorreria novamente ao cargo nas eleigdes
programadas para outubro.

203 CARMO, Maria. Adesio da Venezuela ao Mercosul ainda pode ser contestada juridicamente. 31 jul. 2012.
Disponivel em:
<https://www.bbc.com/portuguese/noticias/2012/07/120730_venezuela mercosul tribunal mc ac>.  Acesso
em: 19 mai. 2023.

204 De acordo com Caetano, Vazquez e Ventura (2009), entre os socios, se evidenciaria uma concentragio de poder
no Estado que exerce a PPT, ja que ele influenciaria de maneira ativa a defini¢do das pautas de negociagdo, ao
ser o responsavel por convocar e presidir as reunides do bloco. Assim, em termos gerais, seria possivel
estabelecer uma relagao direta entre a qualidade de uma PPT e a dindmica institucional do Mercosul, ja que as
eventuais dificuldades enfrentadas no desempenho dessas fungdes produziriam evidentes consequéncias sobre
os resultados de cada semestre de negociagdo e, em ultima instancia, na sua propria evolugao.
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teorico-metodologico, nos momentos de baixa mobilizagdo da coalizdo, os atores assumem
maior liberdade na tomada de decisdo, buscando por alternativas que possam contemplar suas
expectativas e interesses. Nesse caso, Argentina, Brasil e Uruguai negociaram um acordo que
resultou na efetivagdo do exercicio de uma regra, a clausula democratica, que ¢ acionada para
limitar o comportamento dos Estados-membros. Pela primeira vez na historia do Mercosul, os
paises recorreram a esse recurso como resposta a uma crise politica doméstica em um de seus
membros. Além disso, a coalizdo de sustentacdo permitiu um ajuste, em grande parte devido a
pressdo do socio mais forte, ao elaborar um processo inédito para o caso da adesdo a partir da
negociacdo politica entre os Estados, que gerou certa modificagdo no comportamento
institucional do bloco. Diante da pressdo de seus trés parceiros, o Paraguai ndo teve outra op¢ao,
além de aceitar a decisdo conjunta tomada em sua auséncia, € negociar os termos para que sua
assinatura fosse incluida nos documentos apds o seu retorno as atividades. Portanto, apos a
somatdria desses trés eventos (crise politica no Paraguai, sua suspensdo do Mercosul e a adesao
da Venezuela em sua auséncia), tornou-se dificil restabelecer o nivel de expectativas dos atores.

No Paraguai, as elei¢cdes de 2013 tentavam superar as consequéncias da crise doméstica,
com a vitoria expressiva de Horacio Cartes (2013-2018), do Partido Colorado. Frente a aparente
normalidade politica no pais e ao retorno as atividades regulares do bloco, o Legislativo
paraguaio aprovou o Protocolo de Adesdao venezuelana, no ano seguinte, levando ao
pronunciamento do governo brasileiro de que a decisdo seria um “passo essencial para o
fortalecimento politico e comercial do Mercosul, com a plena participacdo do Paraguai, sdcio
fundador do bloco e parceiro estratégico do Brasil” (Brasil, MRE, 2014)?%. O impasse politico
intrabloco, gerado com sua volta, somente foi superado apos a reformulagdo e a ratificagao
paraguaia do instrumento de adesdo original, modificado de acordo com algumas exigéncias, e
pela adogdo de um sistema normativo que garantisse sua participagdo no conjunto de todas as
regras aprovadas pelos demais sécios durante o periodo de sua suspensao.

Em 2014, os paises do Mercosul voltaram a considerar a proposta de uma oferta de
abertura do mercado para um acordo de livre-comércio com a Unido Europeia. O obstaculo da
negociacdo em Caracas, durante uma reunido técnica, estava em se atingir o consenso entre
todos os paises com relagdo aos prazos para reducdes de tarifas de importacao. Segundo o jornal

Folha de S. Paulo, se os socios do bloco ndo chegassem ao consenso, o Brasil faria sua oferta

205 BRASIL. Aprovagio do Protocolo de Adesdo da Venezuela ao Mercosul pelo Poder Legislativo do Paraguai.
Ministério das Relagdes Exteriores. Notas de imprensa. 20 abr. 2014.
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separadamente. O andamento das trocas de ofertas estava mais lento do que gostaria o governo
brasileiro por falta de entendimento entre os blocos no ambito agricola. Além disso, um
processo aberto por paises europeus na OMC contra a politica industrial do Brasil (programa
de incentivos a industria automotiva e as zonas francas) também desagradara ao governo
Rousseff que “estd ansioso para fugir das criticas de que estd isolado das cadeias produtivas
globais” (Landim, 2014)*. As conversas entre o Mercosul € as autoridades europeias
comecaram em 2010, e ndo avancaram desde entdo. Naquele ano, as empresas europeias
lideravam o investimento estrangeiro no Brasil, sendo a UE o principal sécio comercial
brasileiro. Os 20% das exportacdes brasileiras dirigiam-se ao mercado europeu, enquanto 21%
das importagdes para o Brasil eram de origem europeia (Fariza, 2014)%7.

Da mesma maneira, ainda em 2014, o Mercosul ¢ a Alianga do Pacifico buscavam
pontos de convergéncia. Ministros das Rela¢des Exteriores e do Comércio de ambos os blocos
participaram de uma reunido inédita, ao lado de lideres empresariais e sindicais da América
Latina, para tratar da integragdo e da dinamizagdo comercial em um momento que as
negociacdes na regido se encaminhavam para o terceiro ano seguido de estagnacdo. Segundo a
CEPAL, juntos representam mais de 80% do comércio exterior da regido e mais de 90% do PIB
e do fluxo de investimento estrangeiro direto. Sabendo das dificuldades em se atingir
convergéncia tarifaria ou regulatoria, os chanceleres acreditavam ser possivel convergir em
temas como “mobilidade entre pessoas, cooperagdo em saude e infraestrutura, exportagdo de
manufaturas e turismo, e também em 4reas como energia, ciéncia, tecnologia e
internacionaliza¢do de pequenas e médias empresas” (Mercosul (...), G1, 2014)2%,

Em julho de 2015, a Bolivia aderiu novamente ao Mercosul. O primeiro protocolo foi
assinado, juntamente com a decisdo de inclusdo da Venezuela, enquanto o Paraguai estava
suspenso. Dessa vez, o documento foi celebrado com a assinatura paraguaia. Logo apds, o
Protocolo foi submetido e aprovado pelos respectivos Congressos, com exce¢ao do Congresso

Nacional brasileiro. Mais uma vez, nota-se que, com as devidas ressalvas a cada conjuntura, no

206 LANDIM, Raquel. Mercosul fica mais perto de proposta para acordo com Unido Europeia. Folha de S.
Paulo. 14 fev. 2014. Disponivel em: <https://m.folha.uol.com.br/mercado/2014/02/1412054-mercosul-fica-
mais-perto-de-proposta-para-acordo-com-uniao-europeia.shtml>. Acesso em: 10 mai. 2023.

207 FARIZA, Ignacio. UE e Brasil defendem um acordo entre a Europa e o0 Mercosul. E/ Pais. 24 fev. 2014.
Disponivel em: <https://brasil.elpais.com/brasil/2014/02/24/internacional/1393236703 941038.html>. Acesso
em: 10 mai. 2023.

208 MERCOSUL e Alianca do Pacifico buscam pontos de convergéncia. G1 online. 24 nov. 2014. Disponivel
em: <https://gl.globo.com/economia/noticia/2014/1 1/mercosul-e-alianca-do-pacifico-buscam-pontos-de-
convergencia.html>. Acesso em: 10 mai. 2023.
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processo de alargamento do Mercosul, os Executivos mantiveram preponderancia para negociar
os acordos, reiterando a estrutura intergovernamental do bloco e enfrentando resisténcia nas
instincias parlamentares para efetivar as decisdes de politica regional. E importante salientar
que, diante da conjuntura de crise politica no Brasil, que culminou no afastamento de Dilma, o
Protocolo foi enviado ao Legislativo no dia 10 de maio de 2016, ultimo dia de Rousseff no
Executivo, buscando-se evitar que a instabilidade no governo pudesse resultar na rejeicdo do
documento. A autorizagdo para a abertura do processo de impeachment ja havia sido concedida
em dezembro do ano anterior pelo entdo presidente da Camara. O primeiro parecer foi julgado
e aprovado na comissao especial, nessa instancia, por 38 a 27. Em seguida, o Senado brasileiro
aprovou, por 61 votos favoraveis e 20 contrarios, a perda do mandato de Dilma sob a acusagao
de ter cometido crimes de responsabilidade fiscal (Garcia et al, 2016)*%°. No dia 31 de agosto
de 2016, o vice Michel Temer (2016-2018) assumiu a presidéncia.

O governo Temer promoveu uma crise politica no inicio de seu mandato quando o entdo
ministro José Serra teve atuacdo central em garantir que Venezuela ndo assumisse a Presidéncia
Pro Tempore do Mercosul, como previa a regra de rotatividade do bloco. Para pressionar o
governo Maduro, pouco antes da suspensdo venezuelana de seus direitos de participagdo no
Mercosul, o Brasil atuou intensamente para vetar a passagem da presidéncia do Uruguai a
Venezuela. Apesar do consenso entre os socios sobre a necessidade de suspendé-la, caso ndo
cumprisse os compromissos assumidos dentro do prazo, apenas o Paraguai mostrou forte apoio
a insisténcia brasileira de impedir o acesso a PPT. Em um primeiro momento, o Uruguai se
mostrou favoravel a manutengdo do sistema de rotatividade, reconhecendo o direito
venezuelano, € a Argentina bastante reticente em apoiar o Brasil (Cué, 2016)>1°,

Ainda em 2016, a Venezuela foi suspensa “de todos os direitos e obrigagdes inerentes a
sua condi¢do de Estado Parte do Mercosul”, por descumprir os prazos de incorpora¢dao das

normas vigentes para plena adequagdo a unido aduaneira (Decisdo (...), Mercosul, 2017)?!1,

209 GARCIA, Gustavo et al. Senado aprova impeachment, Dilma perde mandato e Temer assume. G1 online.
31 ago. 2016. Disponivel em: <https://gl.globo.com/politica/processo-de-impeachment-de-
dilma/noticia/2016/08/senado-aprova-impeachment-dilma-perde-mandato-e-temer-assume.html>. Acesso em:
15 jun. 2023.

210 CUE, Carlos E. Mercosul veta presidéncia da Venezuela e ameaca suspender o pais do bloco. £/ Pais. 14
set. 2016. Disponivel em:
<https://brasil.elpais.com/brasil/2016/09/14/internacional/1473818260 333167.html>. Acesso em: 15 jun.
2023.

21l MERCOSUL. Decisdo sobre a suspensio da Venezuela no Mercosul. 05 ago. 2017. Disponivel em:
<https://www.mercosur.int/pt-br/decisao-sobre-a-suspensao-da-republica-bolivariana-da-venezuela-no-
mercosul/>. Acesso em: 10 jun. 2023.



155

Nesse momento, € possivel perceber relativo desinteresse do pais em aprofundar os mecanismos
de harmonizagdo dos instrumentos juridicos e institucionais presentes no ambito regional e
interno. Também ¢ importante lembrar que o pais vivia, desde 2013, a maior recessao
econdmica de sua historia, com sérias consequéncias sociais. No ano seguinte, apds uma onda
de violéncia por parte do governo de Nicolds Maduro, o pais foi suspenso indefinidamente do
bloco por “ruptura da ordem democratica”. De acordo com comunicado assinado por ministros,
apoOs uma reunido em S@o Paulo, “a suspensdo da Venezuela foi aplicada em fungdo das a¢des
do governo de Nicolds Maduro e ¢ um chamado imediato para o inicio do processo de transi¢cao
politica e restauragio da ordem democrética” (Venezuela (...), IstoE, 2017)2!12.

No grafico 8, como tratado anteriormente, aponta o inicio de um momento, em 2012,
em que os niveis de incerteza sdo tdo altos que as varidveis se invertem, como ocorreu no
periodo de 1999-2002, indicando a ocorréncia da primeira conjuntura critica do periodo de 2012
a 2016. As expectativas dos atores, que tiveram um breve momento de alta em 2013, voltaram
a diminuir para os niveis em que se encontravam apos a crise politica no Paraguai e sua
consequente suspensdo no bloco, bem como a adesdo da Venezuela ao Mercosul. Mais uma
vez, a intensa queda no nivel de expectativas, decorrente especialmente das consequéncias da
crise doméstica no Brasil, que culminou no impeachment de Dilma, e da suspensdo do primeiro
pais a aderir ao Mercosul como membro pleno, ap6s apenas quatro anos da assinatura do
Protocolo, e por descumprimento das obrigacdes basicas de adequacao normativa, gerou o apice
do nivel de incerteza em 2016. Pelos niveis atingidos pelas varidveis, de acordo com o grafico,
¢ possivel perceber a ocorréncia de uma nova conjuntura critica entre 2015 e 2016. Além disso,
a diminuicdo das expectativas também pode ser explicada pelos pouquissimos avangos
institucionais no processo mercosulino, que disputava aten¢do com outros arranjos, dispersando
os esforcos dos paises membros. Assim, tanto as dificuldades institucionais do bloco, quanto as
alternativas a ele influenciaram os niveis de convergéncia de interesses da coalizdo de
sustentacdo, que cairam. De forma constante, a partir de 2012, a capacidade institucional do
Mercosul diminuiu com o passar dos anos, com exce¢do de 2013. A ocorréncia desses dois
momentos de conjunturas criticas, em 2012 e 2015-2016, justificam mais uma vez a

importancia do foco de analise desse trabalho nos eventos histéricos do Mercosul entre 2012,

212 VENEZUELA é suspensa do Mercosul por ‘ruptura da ordem democritica’. IstoE online. 05 ago. 2017.
Disponivel em: <https://istoe.com.br/venezuela-e-suspensa-do-mercosul-por-ruptura-da-ordem-democratica/>.
Acesso em: 10 jun. 2023.
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com o apice da crise paraguaia, sua suspensao do bloco e adesdo da Venezuela até 2016, com

a suspensdo venezuelana do processo.

Grafico 8 — Analise das variaveis entre 2012 e 2016
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Fonte: Elaboragao propria.

A partir de 2016, mudancas no ambito regional pareciam se acentuar, como a
implementagdo de um regionalismo multidimensional, com a retomada do foco comercial, um
menor apoio a participacgao social no processo, maiores tensdes com os s6cios menores sobre o
tema da reducgdo das assimetrias e priorizacdo das relagdes bilaterais com paises desenvolvidos
e instncias nas quais eles estavam envolvidos (Mariano, M.; Ramanzini Junior; Vigevani,
2022). Além disso, o considerado bom desempenho da economia mundial, em 2017, gerou
efeitos positivos no Mercosul, com um aumento de 14,2% nas exportagcdes. Segundo uma
analise do Instituto de Integracdo da América Latina e Caribe (INTAL), “0 Mercosul retomou
capitulos em aberto de seu projeto original. O destaque (...) € ter gerado regras regionais em
matéria de investimentos e de compras publicas, que deverdo potencializar as virtudes de um
mercado mais integrado”. A publicacdo destacou, como fatores positivos, a reativagdo do

comércio, a renovagao da agenda interna do bloco e o desenvolvimento de eixos bilaterais entre
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o Mercosul e outros processos, como a Alian¢a do Pacifico e a Unido Europeia (2017 (...),
FONPLATA)?13.

Quanto a aproximag¢do do Mercosul com outros blocos, para Dante Sica, da consultoria
econdmica Abeceb, o fato de os governos de Michel Temer e Mauricio Macri (2015-2019)
serem a favor de maior abertura contribuiu para a “fluidez” no didlogo bilateral. Segundo dados
da consultoria, as exportagdes intrabloco cairam de US$60 bilhdes anuais para menos de US$40
bilhdes entre 2011 e 2016, demonstrando certo “estancamento” do processo. Além disso, de
acordo com a ministra das Relacdes Exteriores da Argentina, Susana Malcorra, essa
aproximacao se iniciara devido a suspensdo da Venezuela, pais contrario as negociagdes do
Mercosul com outros blocos. O chanceler uruguaio, Rodolfo Nin Novoa, afirmou ser preciso
“continuar trabalhando para solidificar o Mercosul como livre comércio”. Adicionalmente, Nin
Novoa disse acreditar que ja ndo via impedimentos para tratar, nas reunides do bloco, sobre a
decisdo do Uruguai de realizar um tratado de livre comércio com a China. O antincio do acordo
com os chineses tinha sido feito por Tabaré Vazquez, hd poucos meses, durante sua visita ao
pais asiatico, com previsdo de assinatura em 2018. Para o chanceler, a “flexibilizagdo” do
Mercosul j4 havia sido tema em encontros entre Vazquez e os presidentes de Argentina e Brasil.
De acordo com Félix Pefa, o bloco deveria discutir seus problemas “caso a caso”. Para ele, o
Uruguai “viu que ndo foi cumprida a promessa de que teria acesso a mercados de mais de 200
milhdes de habitantes” dentro do Mercosul, sendo assim esperado que buscasse outros parceiros
(Carmo, 2016)*'4.

Ainda em 2017, os ministros das Relacdes Exteriores do Mercosul também
formalizaram o Protocolo de Cooperagdo e Facilitagdo de Investimentos (PCFI)?!> a fim de
incentivar e facilitar investimentos reciprocos e consolidar um ambiente de negocios favoravel
mediante a adogdo de normas de tratamento a investidores e investimentos. De acordo com o

Itamaraty, sua assinatura representou a “expansio significativa da rede de instrumentos
Y,

2132017, um ano positivo para o Mercosul. TFONPLATA. Noticias. Disponivel em:
<https://www.fonplata.org/pt/noticias/12-02-2018/2017-um-ano-positivo-para-o-mercosul>. Acesso em: 16 jun.
2023.

214 CARMO, Marcia. Sem Venezuela e mais afinado, Mercosul ‘pode destravar acordos em 2017°. BBC Brasil.
30 dez. 2016. Disponivel em: <https://www.bbc.com/portuguese/internacional-38464593>. Acesso em: 16 jun.
2023.

215 MERCOSUL. Protocolo de Cooperacio e Facilitagio de Investimentos Intra-Mercosul. 2017. Disponivel
em: <https://www.mercosur.int/documento/protocolo-de-cooperacao-e-facilitacao-de-investimentos-intra-
mercosul/>. Acesso em: 16 jun. 2023.
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internacionais firmados pelo Brasil para estimular a atracdo de investimentos estrangeiros e a
internacionaliza¢do das empresas brasileiras” (MRE, 2017)?!6,

Durante a 53* Cupula dos Chefes de Estado do Mercosul e Estados Associados, poucos
dias antes do fim de seu mandato, Temer disse ndo acreditar que os esforgos de seu governo
para expandir a influéncia comercial do Mercosul seriam “perdidos” no préximo governo. O
entdo presidente brasileiro afirmou que “as revisdes no bloco sdo constantes” e que “ndo sao
feitas como oposi¢do ao Mercosul”. Temer ainda exaltou o avangco em negociagdes
internacionais, acrescentando que “a Organizacdo Mundial do Comércio revelou que o Brasil,
no ano de 2018, foi o pais que mais abriu para facilitacdo de comércio em todo o mundo. Foi
importante para o nosso pais e importante para o Mercosul” (Temer (...), Uol online, 2018)'7,

Quando a vitoria de Jair Bolsonaro (2019-2022) foi confirmada, entretanto, seu futuro
ministro da Economia, Paulo Guedes, afirmou que o Mercosul “ndo seria uma prioridade para
o Brasil”. De acordo com a imprensa argentina, Guedes sinalizou que, além do bloco, a
Argentina também ndo seria prioridade para a futura gestdo brasileira; mas, sim, “comercializar
com todo o mundo”. Com um tom mais critico, o economista disse ainda que o Mercosul era
“muito restritivo, que o Brasil ficou prisioneiro de aliangas ideoldgicas”, comprometendo a
economia. Adicionalmente, afirmou que o bloco apenas negociava com paises que tinham
“inclinagdes bolivarianas”, o que mudaria a partir do novo governo. O ex-embaixador da
Argentina no Brasil, Juan Pablo Lohlé, disse que as declaragdes geraram “preocupacdo e
surpresa”. Porém, serviram “de alerta” para a Argentina (BBC News, 2018)?!%. Dias ap0s a essa
declaracao, Bolsonaro suavizou o discurso, ressaltando que a mudanga seria para evitar o “viés
politico” nas negociagdes (Temer (...), Uol online, 2018). Ja o ex-embaixador brasileiro, José
Alfredo Graga Lima, do Centro Brasileiro de Relagdes Internacionais (CEBRI), disse que o
sistema de tarifas comuns deveria ser flexibilizado, pois “virou uma camisa de for¢a” na area

comercial. Ao considerar que a unido aduaneira “deixou o bloco engessado”, Graca Lima

216 BRASIL. Protocolo de Cooperagio e Facilitagio de Investimentos do Mercosul (PCFI). Ministério das
Relagoes  Exteriores. Nota a imprensa n° 112. 07 abr. 2017. Disponivel em:
<http://www.funag.gov.br/ipri/repertorio/index.php/categorias/69-america-do-sul/mercado-comum-do-sul-
mercosul/627-protocolo-de-cooperacao-e-facilitacao-de-investimentos-do-mercosul-pcfi>. Acesso em: 16 jun.
2023.

27 TEMER disse estar tranquilo com o futuro do Mercosul. Uol online. 18 dez. 2018. Disponivel em:
<https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/agencia-brasil/2018/12/18/temer-disse-estar-tranquilo-com-futuro-
do-mercosul.htm>. Acesso em: 16 jun. 2023.

218 BBC News. Declaracdes de Paulo Guedes sobre Mercosul surpreendem membros do bloco. G1 online. 30
out. 2018. Disponivel em: <https://gl.globo.com/economia/noticia/2018/10/30/declaracoes-de-paulo-guedes-
sobre-mercosul-surpreendem-membros-do-bloco.ghtml>. Acesso em: 16 jun. 2023.
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afirmou que, com uma reforma tariféaria, “o Brasil ndo precisard sair do bloco” (BBC News,
2018).

Em junho de 2019, apds um longo processo iniciado hd vinte anos, foi anunciada a
conclusdo das negociacdes do acordo entre o Mercosul e a Unido Europeia. O pacto foi
considerado um marco histdrico no relacionamento entre os blocos que, juntos, representam
cerca de 25% do PIB mundial e um mercado de 780 milhdes de pessoas, cobrindo temas como
barreiras técnicas e tarifarias, compras governamentais, facilitacio do comércio, medidas
sanitarias e fitossanitarias, propriedade intelectual e servigos (Mendonga, 2019)?!°. De acordo
com analise preliminar feita pelo Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea)®?°, por parte
da UE, o acordo previa a eliminacao de tarifas em alguns produtos de interesse do agronegdcio
do Mercosul, como abacates, café torrado e soluvel, crustaceos, fumo, limdes ¢ limas, magas,
peixes, 0leos vegetais e uvas de mesa. A cachaga e o suco de laranja teriam um sistema misto.
J& o bloco sul-americano facilitaria o acesso de bens europeus como azeite, biscoitos,
chocolates, frutas, malte, refrigerantes, vinho e outras bebidas alcodlicas. No entanto, parte
importante do comércio ndo seria liberalizado, ficando sujeito a um regime de cotas. Dentre os
produtos de interesse do Mercosul, submetidos a essa regra, estariam acgucar, arroz, carnes
bovina, suina e de frango, etanol, mel e milho (Nonnenberg; Ribeiro, 2019). De acordo com
estimativas do Ministério da Economia, o acordo representaria “um incremento do PIB
brasileiro de US$87,5 bilhdes em 15 anos, podendo chegar a US$125 bilhdes” ao levar em
conta a redugdo das barreiras ndo-tarifarias e um esperado aumento da produtividade brasileira.
O crescimento dos investimentos previsto para o Brasil seria de US$113 bilhdes, podendo as
exportagdes para a UE crescerem quase US$100 bilhoes até 2035. O texto fechado entre os dois
blocos estabelecia contrapartidas sociais e ambientais as duas partes envolvidas, incluindo a
permanéncia € a defesa do Acordo de Paris??!, o respeito aos direitos trabalhistas e a garantia

dos direitos das comunidades indigenas (Mendonga, 2019).

219 MENDONCA, Heloisa. Mercosul e Unido Europeia selam esperado acordo apos 20 anos de negociagdes.
El Pais. 28 jun. 2019. Disponivel em:
<https://brasil.elpais.com/brasil/2019/06/28/economia/1561741745 016799.html>. Acesso em: 16 jun. 2023.

220 NONNENBERG, Marcelo J. B.; RIBEIRO, Fernando J. Anilise preliminar do acordo Mercosul-Uniio
Europeia. Carta de Conjuntura. N° 44, 3° trimestre de 2019. Disponivel em:
<https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/conjuntura/190718 cc_44 nota_tecnica_acordo_mercos
ul.pdf>. Acesso em: 16 jun. 2023.

221 Acordo das Nagdes Unidas, assinado pelos 195 paises, para reduzir as emissdes de gases do efeito estufa no
contexto do desenvolvimento sustentavel.
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Em 31 de dezembro de 2019, a Organizacdo Mundial da Saude (OMS) foi alertada sobre
varios casos de pneumonia, na cidade de Wuhan, na China. Uma semana depois, em 7 de janeiro
de 2020, as autoridades chinesas confirmaram a identificagdo de um novo tipo de coronavirus,
que ndo havia sido identificado em seres humanos antes. Em 30 de janeiro, a organizagao
declarou o surto da nova cepa uma “Emergéncia de Satde Publica de Importancia Internacional
(ESPII)”, “um evento extraordindrio que pode constituir um risco de satide publica para outros
paises devido a disseminagdo internacional de doengas; e potencialmente requer uma resposta
internacional coordenada e imediata”. Devido ao agravamento da situagdo, com a distribui¢ao
geografica acelerada do virus, em 11 de margo, a Covid-19 foi caracterizada pela OMS como
uma pandemia (Historico (...), OPAS)?*?2, De acordo com dados da CEPAL, a pandemia
provocou a maior queda das economias da América Latina em 120 anos. Em 2020, a economia
do Brasil sofreu contragdo de 4,1%, segundo levantamento do FMI. A economia argentina
encolheu 10,5% e a uruguaia 5,9%; enquanto o Paraguai registrou a menor queda entre os paises
latino-americanos, de 0,6% (Carmo, 2021)?%3.

Na 57* Capula de Chefes de Estado do Mercosul e Estados Associados, em dezembro
de 2020, Bolsonaro destacou a “capacidade de adaptacdo do bloco” como caracteristica
fundamental para “manter a relevancia”, no contexto atipico da pandemia. O ex-presidente
afirmou que o Mercosul se manteve ativo, avangando em temas importantes, como as
negociacdes de acordos comerciais, a revisdo da TEC, a adequacdo dos setores acucareiro e
automotivo a unido aduaneira e tratativas nas areas de comércio eletronico e corrupgdo; além
dos esforcos de deixar o bloco “mais enxuto”. Assim, acrescentou que o sucesso do Mercosul
ndo poderia “ser medido pela quantidade de normas e acordos concluidos, mas pela resiliéncia

e perseverancga do bloco e dos governos” (Mercosul (...), 2020)%**

. Apesar do discurso otimista
de Bolsonaro, o socidlogo e economista Fernando Masi*?* afirmou que os paises-membros do

Mercosul se encontravam “em um momento critico de seu relacionamento”, quando o Uruguai

22 HISTORICO da pandemia de COVID-19. Organizacio Pan-Americana da Saude. Disponivel em:
<https://www.paho.org/pt/covid19/historico-da-pandemia-covid-19>. Acesso em: 16 jun. 2023.

222 CARMO, Marcia. Paraguai se ‘descolou’ do Brasil e conteve dano econdmico da pandemia, diz ministro
da Fazenda do pais. BBC Brasil. 26 abri. 2021. Disponivel em:
<https://www.bbc.com/portuguese/internacional-56868373>. Acesso em: 16 jun. 2023.

224 MERCOSUL se manteve ativo em 2020. Presidéncia da Republica. 16 dez. 2020. Disponivel em:
<https://www.gov.br/planalto/pt-br/acompanhe-o-planalto/noticias/2020/12/mercosul-se-manteve-ativo-em-
2020>. Acesso em: 16 jun. 2023.

225 MASI, Fernando. O racha no Mercosul. Folha de S. Paulo. Opinifo. 17 jul. 2020. Disponivel em:
<https://www]1.folha.uol.com.br/mundo/2020/07/o-racha-no-mercosul.shtml>. Acesso em: 16 jun. 2023.
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iniciaria seu periodo na presidéncia da organizagdo. O Brasil desenvolvera uma politica externa
contraditoria, ora se mostrando contrario a globalizagdo, ora partidario de uma liberalizagao
comercial ampla em um contexto de protecionismo mundial. De acordo com Masi, o governo
brasileiro pleiteava por maior abertura comercial como “condi¢do” para se manter ativo no
Mercosul, gerando um confronto politico com o novo governo argentino de Alberto Fernandez
(2019-2023), que adotou uma postura de critica as concessoes feitas pelo Mercosul nos setores
industrial e de servigos no acordo com a UE. O distanciamento entre os parceiros foi gradativo.
No caso do Brasil, Bolsonaro iniciou uma crise com o Congresso, o Supremo Tribunal e os
governos estaduais devido a condugdo de suas politicas de combate da Covid-19, resultando,
consequentemente, em uma crise em seu gabinete e uma crise de governabilidade. O ex-
presidente chegou, inclusive, a considerar a possibilidade de deixar o Mercosul. Enquanto isso,
na Argentina, o governo estaria envolvido em sérias negociacdes para evitar o colapso total das
financas publicas (Masi, 2020).

Em junho de 2020, o acordo comercial entre 0 Mercosul e a Europa passou a ser objeto
de um processo formal em Bruxelas. Entidades de protecdo aos direitos humanos e ao meio
ambiente abriram uma queixa formal na Comissdo Europeia para que o tratado fosse anulado,
sob justificativa de que a UE fechou o acordo sem que uma avaliagdo ambiental completa
tivesse sido realizada, deixando de fora aspectos de direitos humanos. A queixa ainda destacou
que “ap6s uma mudanca de governo em 2019, o desmatamento no Brasil aumentou devido a
inversdo das politicas e estruturas legais e institucionais de protegdo florestal existentes”. Ao
argumentar que a administragdo Bolsonaro “afrouxou ainda mais os controles ambientais e a
fiscalizacdo”, o pedido de suspensdo do acordo citou estudos que destacavam que “mudancas
no cédigo de mineracdo do Brasil poderiam abrir 9,8 milhdes de hectares de area protegida ao
desenvolvimento da mineragdo até 2025”. Por fim, alertaram que os documentos produzidos
durante as negociagcdes ndo mencionavam “a existéncia de violagdes aos direitos dos povos
indigenas”, sendo o caso “particularmente problemadtico a luz do recente aumento de abusos e
assassinatos contra as populagdes indigenas” (Chade, 2020)226,

Em 2021, o governo do Uruguai prop6s uma mudanga de regras no Mercosul para que
os paises-membros pudessem negociar sozinhos com terceiros paises. Assim, o pais solicitou

uma reunido com os parceiros para discutir formalmente “a flexibiliza¢do de suas negociagdes

226 CHADE, Jamil. Entidades europeia abrem processo para suspender acordo com Mercosul. Uol online. 27
jun. 2020. Disponivel em: <https://noticias.uol.com.br/colunas/jamil-chade/2020/06/27/entidades-europeias-
abrem-processo-para-suspender-acordo-com-mercosul.htm>. Acesso em: 16 jun. 2023.
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com paises que ndo pertencem ao bloco e uma redugdo da tarifa externa comum”. A chancelaria
uruguaia afirmou ter “apoio total do Brasil” na proposta. Por outro lado, o chanceler argentino
Felipe Sola declarou a necessidade de se avaliar “quais capacidades t€ém os diferentes setores
da economia para suportar uma redugdo de diferentes posicdes da tarifa externa comum e que
implicancia tem uma reducdo unilateral frente a negociacdes externas”. O vice-ministro das
Relagdes Econdmicas e Integragdo da chancelaria paraguaia, Raul Cauno, expressou que seu

)*2’. Em julho, o

pais concordava com a posicao da Argentina (Uruguai (...), G1 online, 2021
Brasil assumiria a presidéncia do bloco, com a promessa de transformar uma agenda mais
protecionista para uma de maior abertura comercial. Com o apoio do Uruguai, o Brasil buscava
pressionar pela “modernizag@o do bloco, isto ¢, pela flexibilizac¢do das atuais regras que mantém
as tarifas mais altas do mundo e a proibicdo de que um dos s6cios negocie individualmente
tratados de livre comércio com outros paises e blocos”. E importante relembrar que foi por meio
da Decisdio CMC N° 32/00%2® que houve a proibi¢do de negociagdes individuais de acordos com
terceiros paises (Resende, 2021)%%°.

Em outubro de 2021 o Mercosul completou, entdo, trés décadas de evolugdo. Para
avaliar a percepg¢do dos latino-americanos em relagdo a integragdo, um relatorio elaborado em
conjunto pelo BID, INTAL e Latinobarémetro apontou que mais de 70% das pessoas na
América Latina, em 2022, viam “a integracdo economica com bons olhos” e estavam cientes
de seus beneficios. Mais da metade dos habitantes da regido (53%) a consideravam “positiva e
necessaria”. De acordo com Juan Notaro, entdo presidente executivo do Fundo Financeiro para
Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA), dos mecanismos de integracdo latino-
americanos, o mais eficaz e com maior populagdo seria o Mercosul, com quase 300 milhdes de

pessoas e um PIB que ultrapassaria US$1,2 bilhdo, considerando apenas os membros ativos

(Notaro, 2022)%3°,
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229 RESENDE, Marcio. Brasil assume presidéncia do Mercosul que se debate entre protecionismo e abertura
ao mundo. Uol online. 08 jul. 2021. Disponivel em:
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Ainda em 2022, entretanto, diplomatas brasileiros afirmaram que o governo ja estaria
avaliando, como “improvavel”, um significativo avango em torno do acordo comercial entre
Mercosul e Unido Europeia. Além de gargalos técnicos ainda ndo resolvidos, o Itamaraty
apontou que as elei¢des presidenciais brasileiras do final daquele ano e a crise econdmica na
Argentina estariam dificultando uma negociacdo final. Além das incertezas politicas e
econdmicas do bloco, pelo menos, trés etapas de carater técnico precisariam ser superadas para
a viabilizagdo do acordo comercial. O primeiro entrave se referia a adendos a serem incluidos
no texto final pela UE acerca de questdes ambientais. O segundo a comprovagao, por produtores
agropecuarios, do direito de explorar as “indica¢des geograficas”, isto €, nomes de produtos
associados a uma regido. O terceiro obstaculo seria o processo de revisao legal do texto final,
usualmente um processo demorado, ja que os termos do acordo podem contrariar legislagdes
regionais (Uribe, 2022)3!.

De acordo com a Confederagdo Nacional da Industria (CNI), de 2001 a 2022, a
participag¢@o do Mercosul nas exportagdes totais de seus quatro membros atuantes caiu de 18,6%
para 10,4%. Uma das principais causas para a queda teria rela¢cdo com o avango de mercadorias
chinesas na regido e com a “re-primarizagdo” da pauta exportadora do bloco. Em 2022, os trés
principais produtos embarcados pelo Brasil eram commodities: minério de ferro, petrdleo e soja.
O Mercosul, no entanto, continuou a ter o maior peso para as exportacdes industriais. Em 2001,
o bloco absorveu 6% das vendas externas da industria de transformagdo brasileira. No ano
passado, passou a representar 19,8% dos bens manufaturados do Brasil. Segundo a CNI, cada
R$1 bilhdo exportado pelo Brasil aos demais parceiros geraria 24,4 mil empregos ¢ R$550
milhdes em salarios. Em compara¢do com as exportagdes brasileiras para a China, cada R$1
bilhdo geraria 15,7 mil empregos e R$315 milhdes em rendimentos aos trabalhadores. No
cenario global, contudo, a participacdo do Mercosul chega a ser irrisoria. Em 2001, o bloco
representava 1,31% das exportagdes mundiais da industria de transformagdo. Em 2022, houve

uma queda para 1,13%, evidenciando a baixa competitividade regional (Rittner, 2023)?32,

1 URIBE, Gustavo. Avanco de acordo Mercosul-UE em 2022 é considerado improvavel por diplomatas.
CNN Brasil. 19 ago. 2022. Disponivel em: <https://www.cnnbrasil.com.br/economia/avanco-de-acordo-
mercosul-ue-em-2022-e-considerado-improvavel-por-diplomatas/>. Acesso em: 16 jun. 2023.
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relevancia-comercial-mas-vira-salvacao-da-industria-mostra-estudo/>. Acesso em: 16 jun. 2023.
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Em 2023, com a eleicdo de Lula da Silva para um novo mandato, o governo brasileiro
retomou o tom amistoso em relagdo a Argentina. Em seu discurso de posse®*3, sinalizou a
necessidade de reativar o processo “da integra¢do sul-americana a partir do Mercosul, a
revitalizagdo da Unasul e mais instancias [para] articulagdo soberana da nossa regido” (Leia
(...), Uol online, 2023). Em julho, o Novo Regime de Origem do Mercosul (ROM) foi aprovado,
simplificando as normas atuais e tornado a verificagdo e o controle de origem dos produtos mais
ageis, sendo fundamental para impulsionar o acordo. Com a declaragdo, os produtos podem se
beneficiar com a reducdo ou a eliminagdo de tarifas entre os socios, podendo circular sem a
incidéncia de impostos de importa¢do. A nova regra atendeu a demanda do setor produtivo
como a Confederacdo Nacional da Industria. De acordo com o secretario executivo do MDIC,
Marcio Elias Rosa, a medida “representa um avango significativo para o fortalecimento da
integracdo econdmica na regido e o aumento da competitividade das empresas brasileiras no
mercado internacional” (Lessa, 2023)>3%.

Na 62* Reunido de Cupula do Mercosul, os paises enfrentaram uma agenda de
negociagdes externas, sem avangos nos ultimos quatro anos, como principal foco para os
proximos seis meses de presidéncia do Brasil no bloco. As negociagdes do Mercosul por
acordos de livre comércio com outros blocos e paises ndo tiveram avango anos ultimos anos;
pelo contrario, passaram por certo retrocesso. “E como se 0 Mercosul tivesse parado em 2019”.
De acordo com o consultor argentino em negocios internacionais, Marcelo Elizondo, “o
Mercosul precisa de uma modernizagdo sob o risco de tornar-se irrelevante. Tem um modelo
obsoleto de integracdo”. As grandes expectativas de 2023 giram em torno da conclusdo do
acordo Mercosul-Unido Europeia, da conclusdo do processo de adesdo da Bolivia e do retorno
da Venezuela (Resende, 2023)?%.

Nesse sentido, percebe-se a diminui¢do do engajamento dos Estados nos processos

regionais, com certa paralisia dos avancos no Mercosul a partir de 2019. A diminui¢ao

233 LEIA na integra os discursos de Lula na posse. Uol online. 01 jan. 2023. Disponivel em:
<https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2023/01/01/posse-lula-discursos-congressso-planalto-
integra.htm>. Acesso em: 16 jun. 2023.

234 LESSA, Henrique. Capula do Mercosul aprova regime de origem e busca fortalecer comércio regional.
Correio Braziliense. 04 jul. 2023. Disponivel em:
<https://www.correiobraziliense.com.br/economia/2023/07/5106725-cupula-do-mercosul-aprova-regime-de-
origem-e-busca-fortalecer-comercio-regional. html>. Acesso em: 16 jun. 2023.

235 RESENDE, Mircio. Capula do Mercosul revela quatro anos de estagnagio do bloco em negociagdes com
outros paises. Uol online. 03 jul. 2023. Disponivel em: <https://noticias.uol.com.br/ultimas-
noticias/rfi/2023/07/03/cupula-do-mercosul-revela-quatro-anos-de-estagnacao-do-bloco-em-negociacoes-com-
outros-paises.htm>. Acesso em: 16 jun. 2023.
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consideravel das expectativas dos atores em relagcdo ao futuro das negociagdes gerou o aumento
da incerteza, resultando em maior instabilidade na integracdo. O envolvimento dos paises em
outras instancias regionais e internacionais e as expectativas de flexibilizacdo corresponderam
aos interesses da coalizdo de sustentagao em retomar o foco comercial do Mercosul, com o
incentivo ao acordo com a Unido Europeia e com outros processos sul-americanos. O aumento
da pressdo pela autonomia dos paises em relagdo aos seus sOcios, nas negociagdes com
terceiros, impactou na percepcao dos atores em relagdo as capacidades do bloco de responder
as suas demandas. Nota-se que houve a manuten¢do da situacdo descrita anteriormente, no
periodo de 2012 a 2016. Até o presente momento, as variaveis indicam que, mesmo com a
mudanga de governo no Brasil e a retomada do discurso favoravel ao processo de integracao
regional, os paises do Mercosul enfrentam grandes desafios para reverter as consequéncias do
estacamento do bloco nos ultimos quatro anos, decorrente da falta de priorizagdo da integragao
pelos Estados e da pandemia a partir de 2020.

Como este estudo aborda o ano de 2023, ndo sera possivel prever o comportamento das
variaveis, porém torna-se relevante notar que, assim como no periodo de 1999 a 2002, quando
houve a inversdo das variaveis, gerando a possibilidade da ocorréncia de uma conjuntura critica,
o ano de 2012 e o intervalo entre 2015 e 2016 também podem se encaixar do mesmo modo
nessa defini¢do. A proposta da tese € de que, apds a ocorréncia dessas duas conjunturas criticas,
o processo de evolucdo do Mercosul ficou paralisado, tendo inclusive se caracterizado por
dindmicas de desintegragdo, ja que ndo houve mudangas institucionais consideraveis, apenas
incrementais, com a permanéncia da baixa institucionalidade e reforco da logica nacional e

intergovernamental.



166

6 CONSIDERACOES FINAIS

Desde a formagao do Mercosul, ¢ possivel notar que houve uma clara relagdo entre a
constituicdo de instituicdes regionais e as estratégias de inser¢ao internacional do Brasil. Por
ser um pais com consolidada tradicdo nas formulagdes da politica externa, a visdo de seus
formuladores tem sido, de maneira geral, compativel com os interesses dos atores domésticos
no que se refere aos caminhos percorridos pelo pais. Ainda na metade dos anos de 1980, uma
série de incentivos de reaproximacdo politica entre Argentina e Brasil para instrumentalizar
acordos, especialmente em nome da defesa da democracia e dos direitos humanos, culminou
em crescentes expectativas em relacdo ao futuro dos arranjos institucionais conjuntos. Nesse
sentido, a criagdo do bloco representaria o alto grau de confianga dos Estados quanto aos
interesses € ao comportamento de seus parceiros. A promoc¢do de um ambiente regional mais
estavel ocorreu como consequéncia da diminui¢do da incerteza dos agentes do processo de
integracdo, que convergiam em seus objetivos de insercao internacional de seus paises por meio
do Mercosul. Assim, desde o governo de José Sarney, a percepcao brasileira de que o espago
regional contribuiria para o alcance dos objetivos de projecdo mundial permitiu o apoio
doméstico a formas concretas de integragdo. Como resultado do entrelagamento desses dois
niveis, regional e global, o processo de constituigdo do Mercosul foi caracterizado pela
proeminente atuacdo politica dos Executivos de seus membros e, consequentemente, da
preferéncia pela baixa institucionalidade na conformagao de sua estrutura institucional. Além
disso, com a evolu¢do do processo, a percepcdo dos beneficios de um projeto regional
intergovernamental e da intensa atuagao politica dos presidentes nao se restringiu somente aos
atores estatais, sendo também compartilhada por outros agentes que influenciavam o processo
decisorio, como o empresariado, partidos politicos e grupos sociais. O aprendizado dentro da
organizagdo conferiu aos agentes econdmicos nacionais a preparacdo e a adaptacdo para
enfrentar os desafios de uma liberalizagdo mais ampla, complexa e globalizada.

Os avangos na area comercial intrarregional, com a constituigdo de uma unido
aduaneira, juntamente com as eleigdes de candidatos neoliberais, durante os anos 1990,
contribuiram para uma mudan¢a no foco original da integracdo, que passou por menor
institucionalizacdo durante os primeiros anos de sua evolugdo. Assim, na primeira fase da
integracao do Mercosul, de 1991 até 2003, houve a expansao comercial do bloco e sua defini¢ao
institucional estritamente intergovernamental. Além disso, a partir de 1995, o governo de
Fernando Henrique Cardoso aproveitou-se dos imperativos da nova ordem pds-Guerra Fria para

redefinir a participacdo do Brasil no mundo. A adesdo aos regimes internacionais e a atuagao
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no ambito multilateral do comércio passou a coexistir com a agenda ativa regional, por meio
do conceito de “autonomia pela integracao”, formulado pelo diplomata Gelson Fonseca Junior.
Dessa forma, até 1996, uma etapa fundamental da integracdo entre os quatro socios e de
ampliacio do relacionamento com terceiros paises da América do Sul havia sido concluida. E
relevante notar que, mesmo diante de uma institucionalizagdo moderada, o comprometimento
com o processo de integra¢do permanecia alto, tanto por parte dos Estados, como por meio da
participagdo de diferentes atores. Os ganhos econdmicos permitiram a consolida¢do de uma
concepgdo de interesses comuns na regido, proporcionando um grau minimo de politizagao.
Houve, entdo, a manutencdo de altas expectativas dos agentes do processo em relagdo aos
avancos do Mercosul. Com baixos niveis de incerteza, decorrentes dos bons resultados
comerciais, o bloco vivenciou um de seus momentos de maior estabilidade. Ao mesmo tempo
que a coalizdo de sustentacdo mantinha altos niveis de convergéncia em relacdo aos interesses
dos atores, percebe-se que a capacidade institucional do processo também permanecia alta. E
preciso lembrar que, em 1996, o Mercosul enfrentou um dos primeiros grandes desafios
politicos enquanto bloco durante a crise politica e tentativa de golpe no Paraguai. A
preocupagdo com a manuten¢do da democracia na regido levou a criacdo da clausula
democratica, aumentando seu nivel de politizagdo, ainda que brevemente. No final desse
periodo, o cendrio se apresentaria de modo bastante diverso.

Entre 1997 e 1998, como consequéncia da crise econOmica asiatica, os paises em
desenvolvimento vivenciaram um periodo de instabilidade em suas economias. Com o aumento
de certo protecionismo, houve a multiplicagdo de conflitos comerciais, decorrentes do processo
de regulamentacdo interna, que desafiavam a incorporagdo de acordos internacionais. A
ocorréncia desses contenciosos indicaria a diminui¢do dos compromissos dos atores com a
integracdo, além de uma pequena participacdo da sociedade civil, mesmo com a ampliacdo de
temas presentes na agenda regional. Com a redu¢do das expectativas dos agentes, a percep¢ao
quanto ao futuro do arranjo institucional ja ndo era tdo positiva quanto no periodo anterior.
Dessa forma, o nivel de incerteza permaneceria alto, atingindo o maior nivel desde a formacao
do bloco, promovendo maior instabilidade a integracdo. Embora a capacidade institucional do
Mercosul tenha demonstrado certa resiliéncia ao interferir de maneira positiva na crise
paraguaia, nota-se que, no geral, ela também diminuiu.

Em 1999, a mudanca do regime cambial brasileiro deflagrou uma das crises mais sérias
enfrentadas pelo bloco. Além de evidenciar as divergéncias estruturais entre os membros, a
crise cambial abalou os fluxos comerciais, gerando inumeras respostas protecionistas, diante da

postura do Brasil de agir como se os interesses regionais comuns fossem equivalentes aos
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proprios interesses nacionais. No auge do periodo critico, a ocorréncia da crise econdomica na
Argentina, em 2001, causou uma queda brusca nos resultados intrabloco. Nesse momento,
houve a transformacao da proposta inicial do Mercosul, que gerou sucesso comercial até 1998,
retrocedendo a partir das dificuldades enfrentadas pelas economias. Essa mudanga se deu, em
grande parte, gracas a flexibilizacdo da formulacdo institucional ao longo da primeira década
de evolucao do bloco, reforgcando o comportamento ndo institucionalista dos Estados-membros
no processo de integragdo. Desse modo, as crises econdmicas e os consequentes conflitos
resultantes de uma institucionalidade flexivel foram essenciais para que, entre 1999 e 2002, nao
fosse consolidada nenhuma medida de institucionalizagdo dentro do Mercosul. Em face da
auséncia de instrumentos institucionais e do baixo comprometimento dos atores, as baixas
expectativas revelavam o pessimismo em relacdo ao avango tanto dos objetivos comerciais
previamente estabelecidos quanto do aprofundamento da agenda regional. Em decorréncia dos
inimeros conflitos intrabloco, a incerteza em relagdo ao comportamento dos parceiros
aumentou, intensificando a instabilidade do processo. Cabe ressaltar que, consequentemente,
os Estados passaram a buscar unilateralmente alternativas para minimizar os impactos
econdmicos por meio de outras parcerias bilaterais, regionais ou no cendrio multilateral. A
variedade de alternativas fez crescer os niveis de divergéncia de interesses da coalizdo de
sustentacdo, indicando a reducdo da capacidade do Mercosul de responder as demandas dos
agentes, tanto na resolu¢do dos conflitos, quanto no que se refere ao desempenho comercial.
Assim, ¢ o primeiro momento na histéria do bloco em que o nivel da incerteza superou
consideravelmente os niveis da expectativa, da coalizio de sustentacdo e da capacidade
institucional, que constantemente diminuiram até 2003. Retomando o conceito de conjuntura
critica como eventos ou periodos de transformacdes intensas e decisivas, capazes de marcar o
fim de antigas dindmicas institucionais e o inicio de novas configuragdes sociais, politicas ou
econdmicas (Collier; Collier, 2002), a trajetéria do Mercosul demonstrou forte probabilidade
de que o periodo em questdo represente o primeiro momento de conjuntura critica dentro do
processo de integragao.

A crise cambial brasileira de 1999 e a crise econdmica argentina de 2001, entdo, levaram
os principais atores politicos a perceberem a necessidade de ajustar o processo de integragao.
Apesar das instabilidades setoriais, em 2002, o comércio entre Brasil e Argentina retomou o
ritmo de crescimento. A eleicdo de Lula da Silva também repercutiu positivamente para a
reaproximacao dos paises e para o incentivo de novos projetos no ambito regional. Além disso,

a convergéncia politica e ideoldgica da “Onda Rosa”, materializada pela ascensdo ao poder de
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novos lideres na América do Sul, causou uma importante mudanca politica que se manifestou
em novas agendas de integragdo para além das questdes centradas no comércio.

Diante de um cenario de esgotamento do paradigma neoliberal na América Latina, a
assinatura do Consenso de Buenos Aires, em 2003, gerou o compromisso dos Estados-membros
com a realizagdo de uma revisdo institucional, marcando o fim da primeira fase da integragao.
Ao enfrentar sérios limites para a consolidacdo da unido aduaneira, o processo passou a
priorizar a ampliacdo da agenda, com a inclusdo de temas voltados para uma integracdo mais
politica e social. A criacdo de novas instancias de participacdo da sociedade civil e de solucao
de conflitos sinalizava a boa-fé dos sdcios no cumprimento das novas propostas.

Os objetivos de reavaliar a evolugdo institucional, apés uma década da constituicao do
Protocolo de Ouro Preto, e de buscar solugdes para o avango das pendéncias no processo gerou
a ampliagdo da agenda para um “Mercosul institucional”, resultando na criagdo do Fundo para
a Convergéncia Estrutural com a finalidade de minimizar as assimetrias econdomicas ao
proporcionar o financiamento de projetos de convergéncia estrutural, de programas de
desenvolvimento de competitividade e de programas sociais. E importante lembrar que essas
iniciativas de aprofundamento institucional do bloco eram concomitantes aos conflitos setoriais
entre os parceiros (“Guerra das Geladeiras”, 2004; “Guerra das Papeleiras”, 2005, embate na
OMC no caso das exportagdes de frango etc.). Nesse sentido, visando minimizar as criticas que
vinha fazendo aos parceiros, a Argentina entdo reafirmou a inten¢do de pacificar as relagdes
com o Brasil e de incluir a Venezuela nas tratativas do bloco, como modo de fortalecer o
Mercosul diante das pressdes do governo norte-americano para retomar as negociagdes na
ALCA. Assim, em 2006, foi firmado em Caracas o Protocolo de Adesdo da Republica
Bolivariana da Venezuela ao Mercosul, iniciando o alargamento do processo de integracao,
com a adesdo de novos membros permanentes.

Como forma de conter os efeitos da crise econdmica internacional de 2008, os paises
em desenvolvimento apostaram novamente na estratégia de diversificagdo das parcerias. Os
impasses enfrentados nas rodadas multilaterais de comércio, especialmente, na Rodada Doha
da OMC, influenciaram os interesses dos atores dentro das instituigdes regionais. O
engajamento dos Estados em participar de outros acordos e outras instituigdes resultou na
criagdo da Unido das Nag¢des Sul-Americanas, com a inten¢cdo de fomentar a integragdo entre
os paises sul-americanos. Ainda que sua estrutura institucional tenha sido construida de modo
a convergir com outras organizagdes, como a Comunidade Andina e o proprio Mercosul, a
possibilidade de concorréncia ou, no minimo, de sobreposicdo das instituicdes passou a ser

questionada como elemento de tensdo ou limitador do Mercosul.
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No periodo de 2002 a 2008, portanto, o bloco apresentou baixa institucionalizagao,
resultante da reformulagdo de acordos institucionais e disposi¢des regionais para a integragao
em novas arenas, como energia, infraestrutura e seguranca, com a implementacdo de novas
instituicdes. Além disso, se manteve modesta em decorréncia, especialmente, da conducao da
diplomacia brasileira durante o governo Lula, que priorizou o ambito multilateral em
detrimento de seus compromissos regionais e favoreceu as negociagdes na América do Sul. E
relevante ressaltar que, apesar da constru¢cdo de um discurso de lideranca regional, na pratica,
a atuagdo do Brasil ndo correspondeu as expectativas de se responsabilizar pelos avangos e
retrocessos da integragdo. Na visdo de Mariano, M.; Ramanzini Jinior e Vigevani (2022), a
incapacidade brasileira de ser o paymaster’® do processo regional, por conta de suas
debilidades financeiras, industriais, militares e tecnologicas, e o desinteresse da coalizdo de
atores de sustentar esses objetivos em escala regional explicariam, em grande parte, a pouca
evolucdo do bloco, revelando as pretensdes do Brasil como irrealistas.

Apesar da baixa institucionalizagdo, percebe-se que o incentivo dos governos para o
relancamento do projeto de integrag@o gerou o aumento das expectativas dos agentes em relacao
a retomada dos bons resultados dos anos anteriores. Diante do cenario internacional positivo
para os paises exportadores de bens primarios, a partir de 2004, que elevaram os saldos
positivos das contas externas e da recuperacdo das relagdes comerciais intrabloco, houve a
diminuicdo dos niveis de incerteza dos atores. A criagdo de outros dmbitos de participa¢do na
integracdo sul-americana também contribuiu positivamente para que a coalizdo de sustentacao
apresentasse maiores niveis de convergéncia em seus interesses. Com o retorno da expansao
comercial e a expansdo da agenda regional, abrangendo outros temas, o0 Mercosul aumentou
sua capacidade institucional no periodo de 2002 a 2008, revertendo os niveis das varidveis,
indicando que o periodo anterior de possivel conjuntura critica cessou ap6s 2002.

No primeiro semestre de 2009, a queda do comércio bilateral entre Brasil e Argentina
chegou a niveis semelhantes aos de 2006. Ainda que o Brasil se mantivesse como principal
fornecedor estrangeiro de produtos industrializados para o socio, a China passou a ganhar

participagdo crescente no mercado argentino. Além disso, a retomada do discurso anti-

236 Desenvolvido por Walter Mattli (1999), o conceito de paymaster se refere ao Estado-membro dominante de um
processo de integragdo regional que, por seus recursos, consegue minimizar as tensdes distributivas e intermediar
o direcionamento do processo rumo a integragdo. Além de um polo para coordenagio de regulagdes e politicas
regionais, também tem capacidade de arcar com custos institucionais, financeiros e politicos do projeto regional.
Disponivel em:  <http://observatorio.repri.org/2019/03/11/atores-e-interesses-nos-processos-regionais-sul-
americanos-reflexoes-teorico-metodologicas/>. Acesso em: 13 abr. 2023.
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imperialista do governo Chéavez e a perda de espaco politico para outras instituigdes como a
Unasul tiveram impactos no afastamento dos socios e na estabilidade dentro do Mercosul. No
entanto, ainda que Dabéne ndo tenha avancado em suas conclusdes apos 2008, foi possivel
perceber a manutencao das caracteristicas descritas por ele até 2011. Assim, as condi¢des que
se iniciaram em 2002 se mantiveram até 2011, com uma significativa mudanca nas variaveis
em decorréncia da crise internacional de 2008.

Em 2012, um importante momento de adaptag@o institucional ocorreu no Mercosul,
decorrente da crise politica no Paraguai que levou a sua suspensado e a adesdo da Venezuela na
organizacdo. Por ndo existir, até entdo, uma normativa previamente estabelecida nos
instrumentos juridicos do bloco que previsse ou regulasse a suspensdo de um membro pleno,
as decisoes politicas foram negociadas de acordo com o andamento dos eventos, por meio do
estabelecimento de instrumentos ad hoc. Do ponto de vista institucional, a rapida suspensdo do
Paraguai tanto do Mercosul como da Unasul pode ser relacionada a atuagdo preponderante dos
Executivos nacionais no processo decisorio regional, bem como a auséncia de instituigdes com
maior autonomia. Ainda que contasse com instancias que poderiam servir de arena adequada
para as discussdes, como o Parlasul e o Tribunal Permanente de Revisdo, as negociagdes se
mantiveram no ambito dos Executivos, sendo o rapido consenso favorecido pela convergéncia
ideoldgico-politica dos governos. Nesse sentido, a importancia desses dois eventos para a tese
estd na compreensdo de como houve o répido ajuste do Mercosul para atender aos interesses
pragmaticos dos sdcios em um momento envolvendo duas questdes relevantes em termos
institucionais: a primeira vez que a clausula democratica ¢ efetivamente utilizada na (também
primeira) suspensdo de um membro permanente e a primeira adesdao do bloco.

Nesse sentido, em 2012, houve uma modificacdo na instituicdo no momento que a
coalizdo de sustentagdo se desmobilizou, ficando dividida, assumindo maior liberdade na
tomada de decisdo e buscando alternativas para atingir suas expectativas e interesses. Com a
diminui¢do da convergéncia de interesses, percebe-se uma consideravel queda das expectativas
dos atores em relagdo ao processo de integracdo. Pela primeira vez na histéria do Mercosul, os
paises recorreram a clausula democratica como resposta a uma crise politica doméstica em um
de seus membros. Apoés intensa negociagdo politica, os socios do Paraguai optaram pela efetiva
aplicacdo de uma regra utilizada para limitar o comportamento dos Estados-membros.
Adicionalmente, a coalizdo de agentes formada naquele momento permitiu um ajuste
institucional importante, ao elaborar um processo inédito para o caso da adesdo a partir da
negociacdo politica entre os Estados e, em grande parte, por pressdo do parceiro mais forte. A

conformag¢do dos instrumentos juridicos aos interesses dos membros gerou certa modificagao
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no comportamento institucional do bloco. Por ndo conseguir resistir, o menor dos Estados cedeu
as pressoes. O Paraguai teve que aceitar a decisdo conjunta tomada em sua auséncia, € negociar
os termos para que sua assinatura fosse incluida nos documentos apds o seu retorno as
atividades. Como consequéncia do modo como o processo foi conduzido frente a somatdria
desses trés eventos (crise politica no Paraguai, sua suspensdo do Mercosul e a adesdo da
Venezuela em sua auséncia), tornou-se dificil restabelecer o nivel de expectativas dos atores no
processo de integracdo. Com uma nova inversao dos niveis das varidveis, percebe-se novamente
a ocorréncia de uma breve conjuntura critica.

O impasse politico gerado com o retorno do Paraguai as atividades regulares do
Mercosul, apos as eleigdes de 2013, somente foi superado pela reformulag¢do e ratificagao
paraguaia do protocolo de adesdo original, modificado de acordo com algumas exigéncias, e
pela adogdo de um sistema normativo que garantisse sua participagdo no conjunto de todas as
regras aprovadas pelos demais socios durante o periodo de sua suspensdo. Em 2015, o mesmo
processo de revisdo foi feito no Protocolo de Adesdo da Bolivia que também nao contava com
a assinatura do Paraguai. Dessa vez, um novo documento foi negociado com a presenca
paraguaia nas reunidoes. Em 2016, a Venezuela foi suspensa de todos os direitos e obrigagdes
inerentes a sua condi¢do de Estado Parte do Mercosul, pela primeira vez, por descumprir os
prazos de incorporagdo das normas vigentes para plena adequagao a unido aduaneira.

A partir de 2016, a retomada do foco comercial na regido, o menor apoio a participacao
social no processo, maiores tensdes com os socios menores sobre o tema da reducdo das
assimetrias e priorizagdo das relagdes bilaterais com paises desenvolvidos acentuaram as
transformagdes no ambito regional. No ano seguinte, apds uma onda de violéncia por parte do
governo de Nicolds Maduro, decorrente da deterioracdo econdmica do pais, a Venezuela foi
suspensa indefinidamente do Mercosul por “ruptura da ordem democratica”. Além disso,
ressalta-se que, até¢ 2016, houve preocupacdo dos Estados, com destaque aos governos
brasileiros, em estruturar a formulacdo das politicas de integracio de modo a promover
processos duradouros. A partir do agravamento de sua crise politica e economica, no entanto,
que culminou no impeachment de Rousseff, o Brasil passou a assumir uma posi¢ao mais reativa
na area externa. Como resultado, houve a reducdo do engajamento brasileiro em relagdo ao
aprofundamento do Mercosul e um retorno a prioridade comercial do regionalismo, com a busca
de finalizar o acordo do bloco com a Unido Europeia.

E possivel notar que diante dos eventos histéricos, ha uma queda nas expectativas dos
atores, que tiveram um breve momento de alta em 2013, voltaram a diminuir para os niveis em

que se encontravam. Assim, a intensa queda no nivel de expectativas, decorrente especialmente
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das consequéncias da crise doméstica no Brasil e da suspensdo da Venezuela, primeiro pais a
aderir ao Mercosul como membro pleno, ap6s apenas quatro anos da assinatura do Protocolo,
por descumprimento das obrigagdes basicas de adequacao normativa, gerou niveis de incerteza
tdo altos que as variaveis se inverteram, como ocorreu no periodo de 1999-2002, indicando a
ocorréncia da segunda conjuntura critica do periodo de 2012 a 2016. Com a redugdo da
convergéncia de interesses da coalizdo de sustentavel, a partir de 2012, a capacidade
institucional do Mercosul diminuiu com o passar dos anos, com excecao de 2013. A ocorréncia
desses dois momentos de conjunturas criticas, em 2012 e 2015-2016, justificam mais uma vez
a importancia do foco de analise desse trabalho nos eventos histéricos do Mercosul entre 2012
— com a crise politica no Paraguai, sua suspensdo do bloco e a adesdo da Venezuela — até 2016,
com a suspensdo venezuelana do processo.

As mudancas iniciadas a partir de 2013, entdo, sofreram um pacto de questdes
econdmicas e politicas conjunturais, mas foram potencializadas pela baixa institucionalidade
alcancada pela integragdo e pelo relativo desinteresse das forcas econdmicas no seu
aprofundamento. De acordo com Mariano, M.; Ramanzini Junior e Vigevani (2022), apesar das
mudangas de foco no espago regional sul-americano, até o final de 2018, ndo houve rupturas
bruscas em relacdo as politicas anteriores para o processo de integracdo. Percebe-se, entretanto,
certa paralisia dos avancos no Mercosul a partir de 2019. A proposta uruguaia de mudanga de
regras no Mercosul para que os paises-membros pudessem negociar sozinhos com terceiros
paises; a intensificagdo da crise economica argentina, o desinteresse do governo Bolsonaro pelo
avanco das negociagdes regionais sdo exemplos que, dentro do contexto da pandemia, podem
explicar o descompasso entre os socios nos ultimos anos. Assim, nota-se uma consideravel
reducdo das expectativas dos atores em relacdo ao futuro das negociagdes, com consequente
aumento das incertezas dos atores e da instabilidade do processo regional. O envolvimento dos
paises em outras instincias regionais e as demandas por flexibilizagdo sinalizam a diminui¢do
da convergéncia da coalizao de sustentacdo no Mercosul. O aumento de pressdo pela autonomia
dos paises em relacdo aos seus socios nas negociacdes com terceiros impactou na percepgao
dos atores em relagdo aos beneficios da integracdo. De modo geral, percebe-se que houve a
manutengdo da situagdo descrita anteriormente, no periodo de 2012 a 2016, como ¢ possivel

observar no grafico 9, a seguir.
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Grafico 9 — Analise das variaveis entre 1984 e 2023
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Fonte: Elaboragao propria.

Diante da impossibilidade de se prever o futuro comportamento das varidveis, ¢
relevante ressaltar que assim como no periodo de 1999 a 2002, quando houve a primeira
inversdo das variaveis, gerando a possibilidade da ocorréncia de uma conjuntura critica, o ano
de 2012 e o intervalo entre 2015 e 2016 também podem se encaixar na definicdo. As conclusdes
desse estudo apontam para a necessidade de compreender que os trés acontecimentos somados,
do apice da crise politica do Paraguai e sua suspensdo do bloco a adesdo e suspensdo da
Venezuela ao Mercosul, resultaram em um processo que nao se resume a apenas uma sucessao
de crises, mas a um breve periodo de conjuntura critica. Esse periodo se mostrou decisivo, ja
que apds a sua ocorréncia e enquanto suas consequéncias, o processo de fortalecimento do
Mercosul ficou paralisado, tendo inclusive se caracterizado por dindmicas de desintegragao.

Como conclusdo final das consideragdes, nota-se que, mesmo em face a ocorréncia de
conjunturas criticas, as modificacdes institucionais no Mercosul foram incrementais. A
resiliéncia do processo de integragdo sul-americano, portanto, consiste em resistir as mudancas
significativas, com a manuten¢do de suas caracteristicas desenhadas ao longo da sua trajetoria
historica, como a baixa institucionalizagdo, o aprofundamento das assimetrias estruturais e o
reforco da estrutura intergovernamental e da lo6gica decisoria nacional. Portanto, a dependéncia
da trajetoria que garante a “ndo” mudanga institucional do Mercosul, diante das diversas crises
enfrentadas, ¢ uma das grandes causas do ganho de certa capacidade adaptativa, conformada

para atender aos interesses dos atores do processo de integragdo, em detrimento da maior
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institucionalizacdo e do fortalecimento do processo de integragdo em si. Ao longo do tempo, o
path dependence tem se mostrado problematico em virtude da maior intensidade e frequéncia
das crises, colocando em xeque as estratégias de desenvolvimento institucional, podendo
apresentar, inclusive, momentos de forte pressdo para a desintegracdo, ja que, dentre as
variaveis analisadas, percebe-se que a coalizdo de sustentagdo e a expectativa sdo as que
apresentam maior dificuldade de restabelecer seus niveis. Enquanto elas enfrentam obstaculos
para se elevarem, os indices de incerteza se mantém cada vez mais altos, impactando na
capacidade institucional do bloco. Portanto, o desenho representado por elas coloca em duvida

a estratégia de desenvolvimento institucional que o Mercosul tem praticado ao longo do tempo.
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