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Abstract

Actualmente el Mercosur es objeto de debate y preocupacion de
diversos estudiosos de Relaciones Internacionales e Integracion Regio-
nal. La perspectiva de evolucion que se esperaba en 1991, cuando fue
firmado el Tratado de Asuncién, no fueimplementada y las lagunas del
bloque pasaron a llamar mas la atencién que sus ventajas. Un elemento
importante que limita su profundizacion y bloquea su consolidacién
dice respecto a las percepciones y expectativas diferentes que existen
sobre el Mercosur en el interior de sus Estados miembros, incluyendo
tanto los diplométicos y burdcratas de otras agencias gubernamentales,
como académicos y la sociedad civil en general. En los casos de Argen-
tina y Brasil, en términos genéricos, aunque las visiones domeésticas
le sean favorables, en la evolucion del proceso de integracion fueron
desarrollandose percepciones diversas en el interior de los respectivos
aparatos gubernamentales, asi como dindmicas diferentes en uno
y en otro pais que dan bases para la estructuracion de las visiones
nacionales. El objetivo del paper es analizar las ideas mas frecuentes
en los actores gubernamentales de Argentina y Brasil en relacion con
el Mercosur desde la década de los 80 hasta la actualidad. Para eso, el
paper se divide en tres partes y la conclusion. La primera parte presenta
las percepciones sobre el proceso de integracion que son planteadas
en el aparato gubernamental de Argentina. La segunda se concentra
en las percepciones presentes en el aparato gubernamental brasilefio.
La tercera parte destaca las ideas que caracterizaron a los gobiernos
Néstor Kirchner y Lula da Silva.
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Resumo

Atualmente, o Mercosul é objeto de debate e preocupacéo de di-
versos estudiosos de Relagdes Internacionais e Integragdo Regional.
A perspectiva de evolugdo que se esperava em 1991, quando assi-
nado o Tratado de Assuncéo, ndo foi implementada e as lacunas do
bloco passaram a chamar mais a atencao que seus beneficios. Um
elemento importante que limita seu aprofundamento e bloqueia sua
consolidacao diz respeito as percepcoes e expectativas diferentes
que existem sobre o Mercosul no interior de seus Estados membros,
perpassando tanto os diplomatas, burocratas de outras agéncias
governamentais, académicos e a sociedade civil em geral Nos casos
da Argentina e do Brasil, em termos genéricos, embora as visées
domeésticas sejam favoraveis ao bloco, no decorrer da evolugdo do
processo de integracdo foram desenvolvendo-se percepcdes dife-
rentes no interior dos respectivos aparatos governamentais, assim
como dindmicas diferentes em um e outro pais que dédo base paraa
estruturacdo das visfes nacionais. O objetivo do paper é analisar as
idéias mais marcantes presentes nos atores governamentais de Ar-
gentina e Brasil em relacdo ao Mercosul desde os anos 80 até nossos
dias. Para tanto, o paper é dividido em trés partes e as conclusoes.
A primeira parte apresenta as percepcdes do processo de integragao
que permearam o aparato governamental da Argentina. A segunda
concentra-se nas percepc¢des presente no aparato governamental
brasileiro. A terceira parte d& destaque para as idéias mais presentes
nos governos de Néstor Kirchner e Lula da Silva.

Introduccion

Atualmente, o Mercosul é objeto de debate e preocupacéo de di-
versos estudiosos de Relagdes Internacionais e Integragdo Regional.
A perspectiva de evolugdo que se esperava em 1991, quando assi-
nado o Tratado de Assuncéo, ndo foi implementada e as lacunas do
bloco passaram a chamar mais a atencao que seus beneficios. Um
elemento importante que limita seus aprofundamento e bloqueia
sua consolidacgdo diz respeito as percepcdes e expectativas diferentes
que existem sobre o Mercosul no interior de seus Estados membros,
perpassando tanto os diplomatas, burocratas de outras agéncias
governamentais, académicos e a sociedade em geral.

Nos casos da Argentina e do Brasil, em termos genéricos, embora
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as visfes domésticas sejam favoraveis ao bloco, no decorrer da evo-
lucdo do processo de integracao foram desenvolvendo-se percepcoes
diferentes no interior dos respectivos aparatos governamentais,
assim como dinamicas diferentes em um e outro pais que d&o base
para a estruturagdo das visdes nacionais.

Depois de meia década de aproximacdo entre a Argentina e o
Brasil nos campos tanto de politicas externas quanto de experiéncias
econdmicas de carater heterodoxo, no inicio dos anos 90, quando ¢
assinado o Tratado de Assuncéo, tanto as respectivas politicas econd-
micas quanto suas politicas externas experimentavam modificagoes
importantes que tiveram impacto sobre o processo de integracao.

A Chancelaria argentina é, em termos gerais, mais débil e mais
permeével pela politica que o Itamaraty. Historicamente, a politica
externa argentina foi mais uma politica de conjuntura que uma po-
litica de Estado. A Chancelaria é muito exposta a pressfes de outros
setores da politica. E nos marcos governamentais, 0s principais ato-
res formuladores do processo de integragdo foram a Chancelaria, e 0
Ministério de Economia. No interior de ambos houve uma coexistén-
cia de perspectivas mais ortodoxas com outras mais heterodoxas no
campo da economia com diferentes enfoques sobre a necessidade e
aformaa ser assumida pelo Mercosul, e de visdes liberais, pragméa-
ticas e/ou progressistas no campo da politica, que condicionaram a
evolucgdo do bloco. O comportamento do pais durante o processo foi
marcado também por diferentes interpretacdes sobre o papel que
Brasil deveria jogar no arco de suas relagoes exteriores.

O Itamaraty, por seu turno, € uma corporagdo forte, com peso
proprio e uma burocracia importante que historicamente concen-
tra o processo de formulacdo da politica externa. A chegada de
Collor de Mello a presidéncia esteve acompanhada de uma crise
de paradigma de politica externa que pds em cheque os principios
do comportamento adotado até entdo, mas que nédo levou a conso-
lidacdo de um conjunto de principios comum. Levou sim & divisao
basicamente em duas correntes de pensamento —autonomistas e
institucionalistas pragmaticos- que influenciaram sobre o avango
do processo de integracdo.6 No entanto, nos primeiros anos do pro-

¢ A definicao da segunda corrente como institucionalistas pragmaticos é
inspirada na definicdo de Pinheiro (2000). Em geral este grupo é definido
como “liberais”.
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cesso estruturou-se frente ao processo de integra¢cdo uma coalizéo
interna que incluiu em termos econdmicos tanto as correntes mais
heterodoxas quanto as mais favoraveis a uma abertura econdmica
(Lima, 2006), e em termos diplomaticos, tanto os autonomistas
guanto os institucionalistas pragmaticos. Setores mais favoraveis ao
aprofundamento institucional do bloco —os chamados progressistas-
Virdo a ter maior peso somente durante o governo Lula, quando se
rompe esta alianc¢a.’

O objetivo deste paper € analisar as idéias mais marcantes presen-
tes nos atores governamentais da Argentina e do Brasil em relacéo
ao Mercosul desde os anos 80 até nossos dias. Para tanto, o artigo
sera dividido em quatro partes e as conclusdes (preliminares).® A
primeira parte fornece uma explicagdo béasica da opcéo pelo ele-
mento cognitivo como fator explicativo da evolugdo do Mercosul.
A segunda e a terceira apresentam as percepc¢des do processo de
integracdo que permearam 0s aparatos governamentais dos dois
paises. A quarta parte da destaque para as idéias mais presentes
nos governos de Néstor Kirchner e Lula da Silva. Por fim, algumas
consideracoes finais.

1. O papel das idéias nos processos de integracao regional

Existem diferentes teorias explicativas para os processos de in-
tegracdo regional, desde o inicio dos anos 90 o regionalismo vem
ocupando um lugar importante nas pesquisas de Relacbes Inter-
nacionais. As novas experiéncias nesta area que podem ser vista
desde entdo sdo vinculadas a globalizacdo com vistas a atingir um
patamar de economia mais aberta, a formacédo de uma economia
de escala a partir da articulacdo entre os modelos macro-econémi-
cos dos paises em processo de integracdo, e na defesa dos regimes
democraticos.

Desde o inicio do milénio de 2000 que estas condic¢Bes de fun-
cionamento do novo regionalismo vém sendo postas em cheque. O
modelo de economia aberto ndo vem mostrando bons resultados

7 Malamud e Castro (2007) fazem uma classificacdo interessante e separam
as percepcOes sobre o Mercosul em trés grupos: liberais (menos favoraveis),
realistas e progressistas. Aqui colocamos os realistas como “pragmaticos”.

8 O termo “preliminares” foi utilizado pois € um campo muito vasto que um
artigo por si sé ndo pode esgotar. Esperamos que sirva como incentivo para

¢ novas pesquisas na area.
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em diversos paises (com destaque para caso sul-americano) e vem
sendo substituido por politicas mais proximas ao que poderia ser
chamado de neodesenvolvimentismo. Em geral, estas politicas
priorizam mais a cooperac¢do que a integracdo. A idéia de se criar
uma economia regional em escala n&do foi posta em prética até
hoje. E o consenso sobre a importéancia dos regimes democraticos
experimentou modificagdes e perdeu peso nos paises em desenvol-
vimento; novas experiéncias de cunho mais nacionalista vém tendo
lugar nestes paises.

Neste quadro, as explica¢fes mais tradicionais dos processos de
integracgdo regional —como o intergovernamentalismo e o neofun-
cionalismo (junto com outras mais contemporaneas) nao conse-
guem proporcionar explicacdes completas dos processos integracéo
regional fora das fronteiras da Europa. Sem abandonar de todo as
teorias explicativas assinaladas, o marco tedrico deste projeto buscara
privilegiar elementos cognitivos como alternativa a estes modelos. A
abordagem partira da perspectiva de que, para se analisar um pro-
cesso de integragdo —com maior destaque para suas lacunas que para
seus éxitos- deve-se tomar em conta sua vincula¢do com as politicas
externas dos Estados-membros e os fatores subjetivos que intruem
tanto um como o outro.

Nos marcos de uma literatura mais tradicional, Deutsch (1982) sus-
tenta que para uma iniciativa de integracao ter éxito necessita, entre
outras, de uma compatibilidade entre valores e vantagens conjuntas
reais, assim como “certo grau de identidade comum generalizada ou
lealdade comum generalizada”. Nos anos 90, Goldstein e Keohane
(1993) ressaltavam a partir do institucionalismo racionalista a im-
portancia das idéias na formulagdo de politicas externas. Silva (1998)
destaca a importancia da utilizacao do elemento cognitivo como um
agente ativo para a andlise da politica externa brasileira.

Mais recentemente e a partir do desenvolvimento de novas
perspectivas explicativas das Rela¢Oes Internacionais em termos
gerais, Vigevani, K.Mariano e M.Mariano (2001, 11) apontam para
importancia da identificagao do impacto dos “discursos episté-
micos”, oriundos do construtivismo, nos processos de integracdo
regional. Malamud e Schmitter (2006) defendem que as iniciativas
de integracéo requerem como dinamica de incentivos ndo somente
recompensas materiais a seus membros, mas também recompensas
simbolicas para os paises envolvidos. Kratochwill (2006 — citado por

B {< LatitudSur



LatitudSur

MiriaAM GOMES SARAIVA

Vigevani, Ramazini Jr. e Favaron, 2007, 15) defende que a forma como
as idéias sdo construidas internamente tem uma relacdo direta com
0 quadro normativo que informa a politica exterior de um pais.®
Vigevani, RamaziniJr. e Favaron (2007, 3) chamam a atengéo para a
necessidade de se entender a posi¢do do Brasil em termos de politica
externa frente ao Mercosul a luz de fatores cognitivos constitutivos
da politica exterior, que estdo enraizados na sociedade e no Estado
brasileiros.Gardini (2005, cap.6) examina trés abordagens cognitivas
para entender o quanto as idéias e, mais especificamente, a demo-
cracia como valor, séo elementos determinantes para a formulacéo
da politica externa e para o caso do Mercosul em particular.

2. O papel da integracédo regional na diplomacia argentina.
Ditvidas e diferencas

As posicgdes frente ao processo de formagao do Mercosul na Ar-
gentina caracterizaram-se pela falta de consenso interno sobre a
necessidade de se estruturar um espaco regional e, sobretudo, sobre
a forma de organiza-lo. A idéia de uma dependéncia em relacéo ao
Brasil, os riscos de se ter um parceiro com uma economia instével,
0 nacionalismo e a autonomia brasileiros foram sempre temas de
debates. Nos marcos governamentais, as diferencas existentes his-
toricamente no interior da Chancelaria imitavam a consolidacéo de
um quadro de referéncia que orientasse as reflexdes sobre a ordem
internacional ou em outras questdes sobre a inserc¢éo internacional
do pais e, consequentemente, também sobre o0 processo de integragédo
regional.

Em termos gerais, as visoes politicas sobre o Mercosul se dividi-
ram em trés grupos, que tiveram como referéncia duas correntes de
pensamento econdmico mais frequientes no pais durante o periodo.
Em termos estritamente econdémicos, a principal divergéncia esta
situada entre os chamados ortodoxos (de corte mais liberal) e os
heterodoxos.®”

Os ortodoxos defendem a abertura unilateral e indiscriminada da
economia, que propde o desenvolvimento de um menor nimero de

° O artigo é Kratochwill, Friedrich, On Legitimacy. International Relations,
SAGE JPournals v.20 n.3, 2006. p.302-308.

10 Sobre as visdes de ortodoxos e heterodoxos, Chudnovsky e Lépez (2000)
tém um trabalho interessante sobre o tema que me forneceu elementos para

¢ entender esta diferencas.
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setores produtivos mas que detenham maiores vantagens comparati-
vas e possam ter uma insercao mais forte no mercado internacional.
Com isto d&o preferéncia a areas de livre comércio em detrimento de
unides aduaneiras. Neste caso, 0s acordos de comércio sdo julgados
pelas criagdes e desvio de comércio que comportam em seu interior,
e 0 quanto o acordo em si favorece uma maior abertura das econo-
mias de seus Estados membros frente ao exterior. Os heterodoxos,
por seu turno, preferem politicas estatais destinadas a promover o
desenvolvimento industrial com enfoque setorial. Defendem que
a unido aduaneira da aos paises membros um acesso preferencial
aos mercados do bloco que pode, por si, gerar mais beneficios para
os parceiros do acordo.

Com base nesta abordagem da economia os heterodoxos defendem
0 avango da coordenacdo de politicas macroeconémicas e a intro-
ducdo de uma agenda industrializante no interior do Mercosul. Isto
significaria, por um lado, a unificacao de posi¢des nas negociagoes
econdmicas internacionais tanto nos marcos juridicos do Mercosul
quanto em instancias multilaterais como as negociacfes para for-
magcao da Area de Livre Comércio das Américas ou da Organizagio
Mundial do Comércio. Por outro lado, significaria uma integracao
estratégica de recursos que assegurasse o desenvolvimento dos se-
tores produtivos (Lavagna, 1997). O fim das assimetrias entendidas
como diferencas nas politicas de incentivos para a industrializacéo
também seria um passo importante. Os heterodoxos de carater mais
progressista secundam esta perspectiva, mas dando no geral menos
énfase a dimenséo econémica.

Em termos politicos, existem trés visdes diferentes. A primeira, de
carater liberal, coincidente com a corrente ortodoxa na economia, da
preferéncia a manter com Brasil basicamente relagdes econdmicas e
buscar aproximar-se dos Estados Unidos em termos politicos. Por
um lado, esta perspectiva identificou durante os anos 90 o mundo sob
o predominio de uma poténcia que, dada a sua gravitacao, deveria ser
o aliado fundamental. Por outro lado, Brasil é identificado como um
pais com um projeto de lideranga individual auténomo que dificulta
uma aproximacéo de posicoes (Russell e Tokatlian, 2003).

Dentre os heterodoxos, encontram-se duas posi¢oes diferentes:
pragmaticos e progressistas (Malamud e Castro, 2007). Dentro da
percepc¢do da importancia da atuacéo do Estado e do bloco na pro-
mocdo do desenvolvimento industrial de seus paises-membros, 0s
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pragmaticos defendem um enfoque prioritariamente econémico
de um Mercosul que produza beneficios econdmicos para o pais
e aonde a institucionalizagdo ser4 bem vinda somente na medida
em que aumente sua eficacia neste campo. Tém maior preocupacao
com o fortalecimento de procedimentos técnicos e com a integracéo
funcional, que possam agregar eficiéncia ao processo.

Para os progressistas, por sua vez, a principal preocupacgéo deve
ser politica. O processo de integragao, neste caso, tem uma perspec-
tiva de longo prazo de carater estratégico vis a vis terceiros Estados.
Entendem que o processo de integracédo fortaleceria a posi¢ado da
Argentina no concerto de nagoes (Sigal, 2006). Com base na defesa de
Deutsch (1982) a um “certo grau de identidade comum generalizada
ou lealdade comum generalizada™, propdem um Mercosul cuja base
seja uma identidade comum. Neste caso, a énfase estd na partici-
pacdo da sociedade civil e no fortalecimento da parte institucional
do bloco, com destaque para instituicbes como um Parlamento que,
por sua vez, fortaleceria o desenvolvimento da democracia regional
e de uma cidadania mercosulina.

Em relacdo a possibilidade de uma alianca estratégica com o Brasil,
tanto pragmaticos quanto progressistas sdo favoraveis, mas dando
destaque a dimensdes diferentes. Em termos gerais, se apdiam na
crenga da superagao definitiva da cultura de rivalidade e em ele-
mentos da cultura da amizade. Segundo Russell e Tokatlian (2003), o
crescimento mais acentuado da economia brasileira junto do fim da
possibilidade da Argentinaimplementar uma estratégia de contencéo
do poder brasileiro através do equilibrio, a democratizacdo de ambos
trazendo maior convergéncia em valores politicos e uma maior inter-
dependéncia econdmica, favoreceram este novo arranjo regional.

No entanto, seria um elemento a se construir e dificil por tratar-
se de uma relacdo assimétrica onde as partes ndo tém claro o peso
que cada uma delas pode ocupar (Saraiva, 2006). O peso desigual
dos dois paises no cenério tanto regional quanto internacional,
assim como as numerosas assimetrias existentes em relagéo tanto
a tradi¢ao quanto a eficiéncia de suas respectivas diplomacias, di-
ficultam tanto a construgao desta parceria quanto a formulagao de
uma posi¢do de mais consenso dentro da Argentina sobre o tema.

Dentro do processo de construcao desta parceria, as visoes tanto
pragmatica quanto progressista propdem em termos gerais um

-\f comportamento da Argentina no modelo de Estado barganhador, de
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acordo com perspectiva de Myers (1991) sobre atuacéo dos Estados
na esfera regional. A visdo mais progressista agrega a idéia de uma
alianca estratégica para atuacao internacional, e a importancia de
uma parceria baseada em partilha de valores. Neste caso, é defen-
dida uma parceria estavel que néo se sustentaria apenas na vontade
dos governos mas que precisariam enraizar-se aléem do mundo
oficial envolvendo agentes econdmicos e a sociedade civil em geral.
Neste caso, 0 Mercosul deveria aprofundar sua institucionalizagdo
incluindo as dimensdes politica e social.

Estas idéias estiveram (e seguem estando) presentes entre li-
derancas politicas, diplomatas, agentes econdmicos, assim como
intelectuais/analistas econdmicos e politicos formadores de opinido
do pais. Nao tiveram um vinculo direto com partidos politicos ou
forgas politicas organizadas, nem vinculos com um setor especifico
daburocracia governamental ** Em diversos casos, as diferencas em
termos econdmicos ndo assumiram um vinculo direto com as visdes
politicas, nem foram constantes no decorrer do periodo que vai de
1985 até 2007. Foram opinides muitas vezes difusas e em movimento
de acordo com a conjuntura.

Em relacdo a visdo dos empresarios, ndo houve também uma
posi¢do uniforme, variando de acordo com a conjuntura e o setor
em questdo. O setor industrial de pequena escala tendeu a ser mais
favoravel a medias protecionistas, embora, no geral a estrutura
industrial, assim como os interesses do setor sdo fragmentados, e a
Unido Industrial Argentina ndo chegou a atuar como coordenagéao
inter-empresarial que funcionasse como pélo aglutinador e agente
de interlocucdo com o Estado (Vaz, 2002).12

3. As visdes da integracio regional na diplomacia brasileira.
O peso dos principios basicos da politica externa

As interpretacdes existentes no interior da diplomacia e do
aparato governamental brasileiros sobre o processo de integracao
regional experimentaram, ao mesmo tempo, diferengas em termos

11 Cabe assinalar que a heterodoxia foi mais forte nos governos de Alfonsin
(Unido Civica Radical) e Duhalde e Kirchner (Partido Justicialista), enquanto
a ortodoxia teve forca no periodo de Menem (Justicialista) e um pouco em
De la Rua (UCR).

2. Os comentarios de Federiko Merke ajudaram-se a penar sobre esta questao
€ 0 caso argentino em geral.
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de percepcoes, e, diferentemente do caso argentino, a influéncia
forte do elemento cognitivo presente na politica externa brasileira
em termos histéricos. Segundo Vigevani, Ramazini Jr. e Favaron
(2007), a posicdo do Brasil frente ao Mercosul deve ser vista a luz de
fatores constitutivos da politica externa, enraizados na sociedade e
no estado brasileiros: a autonomia e o universalismo.13

Em relacdo as diferencas, em termos politicos houve trés grupos
mais definidos, sendo dois deles notadamente mais fortes e com
maior penetracdo no aparato governamental. Em termos econémi-
cos, € possivel separar entre os mais favoraveis a um processo de
abertura econdmica e aqueles identificados com o desenvolvimen-
tismo. Cabe ressaltar, porém, que mesmo os favoraveis a abertura
econdmica dentro dos marcos governamentais ndo se enquadram
plenamente no padrao liberal de carater ortodoxo que se encontra
na Argentina.

Apesar do esgotamento do modelo de crescimento baseado na
substituicdo das importacfes, o éxito do crescimento econdmico a
partir do modelo proporcionou o desenvolvimento de setores des-
envolvimentistas fortes e estaveis. Gerou uma estrutura industrial
complexa e diversificada. Assim o Brasil recebeu os anos 90 com
uma confrontagdo entre um pensamento plenamente liberal que ndo
teve éxito apo6s o impeachment de Collor de Mello, e um equilibrio
entre um pensamento mais favoravel a abertura econdmica (sem
abrir mao da politica industrializante adotada anteriormente) e um
pensamento mais tradicional, nacionalista e desenvolvimentista. Isto
levou, na prética, a um processo de “liberalizacdo condicionada”
(Veiga, 2002:18).

A visdo mais favoravel a abertura econdmica, identificava o
Mercosul como um espac¢o para diminuir os impactos e o préprio
ritmo de uma abertura para o exterior, oscilando entre, nos piores
momentos, a defesa com pouco vigor do retorno a uma area de li-
vre comercio, e a aceitacdo de uma unido aduaneira incompleta. Os
desenvolvimentistas (que podem ser identificados com os padroes
da heterodoxia) buscavam a integragdo como mecanismo de acesso
a mercados externos, elemento capaz de impulsionar no sentido de
transformagoes e de maior eficiéncia o sistema produtivo interno,

13 Vigevani, RamaziniJr. e Favaron (2007) fornecem uma interpretacdo muito

Y relevante para a posicao brasileira frente ao Mercosul.
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assim como um canal de projecdo fortalecimento nas negociagdes
econdmicas internacionais.

Em termos politicos, grosso modo, 0s mais favoraveis a um processo
de “liberalizacdo condicionada” encontravam mais identidade nos
marcos dos institucionalistas pragmaticos em termos diplomaticos.
Este grupo caracterizou-se por, sem abrir méo dos padrfes mais pro-
fundos da politica externa brasileira de autonomia e universalismo,
dar maior importancia ao apoio do Brasil aos regimes internacionais
emvigéncia. Defende a idéia de uma inserc¢do internacional do pais
a partir de uma autonomia pela integragdo (onde valores globais devem
ser defendidos por todos). Neste caso, busca na América do Sul uma
lideranca mais discreta.’* Em relacdo ao Mercosul, esta visdo apro-
xima-se dos pragmaticos na Argentina: a institucionalizacdo néo
€ necesséaria e so sera bem vinda na medida em que potencialize a
capacidade do bloco de produzir beneficios.

A segunda corrente, de carater mais autonomista, defendia uma
projecdo mais autbnoma e ativa do Brasil na politica internacional;
teria preocupagdes de carater também politico-estratégico dos
problemas Norte/Sul; e buscaria um papel de maior lideranga bra-
sileira na América do Sul. Por perceber a integracéo sul-americana
sob a lideranca brasileira como prioridade, via como importante
uma ampliacdo do bloco através da entrada de novos Estados. O
Mercosul, por seu turno, poderia atuar como um instrumento capaz
de proporcionar ao Brasil um melhor posicionamento regional, assim
como atuar naesfera comercial como elemento capaz de abrir caminho
para a formacg&o de uma area de livre comércio na regiéo.

Desde 1991, porém, estas duas abordagens convergiram em torno
da formacéo e evolugdo do Mercosul. O modelo baseado em uma
unido aduaneira incompleta, no ndo-aprofundamento da integragéo
politica e no baixo perfil institucional atendeu as diferentes visodes.
Atuaria como um reforgo para a inser¢do internacional do Brasil,
sem o0s condicionamentos proprios de um mercado comum ou de
tracos supranacionais (Vigevani, Ramazini Jr. e Favaron, 2007).

A perspectiva de uma alianga entre Argentina e Brasil no que
diz respeito a uma atuacao frente aos temas da politica regional

14 Sobre 0 “desejo de autonomia” e a perspectiva de adeséo por parte do Brasil
aos regimes internacionais na matriz da politica externa brasileira dos anos
90, Pinheiro (2000) fornece reflexdes interessantes.
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também foi objeto de consenso entre as duas correntes diplométicas
e outros setores do aparato burocrético brasileiro: a politica externa
brasileira seria uma érea sensivel e vista como questéo de soberania
nacional. Segundo Pinheiro (2000:323), no caso das relactes do Brasil
com paises vizinhos o desejo de autonomia “se utiliza da concepc¢ao
(grociana) para a satisfacdo de sua busca por poder”® Assim seus
espacos de atuacgao externa em termos individuais e do aumento de
sua projecdo no cenario internacional ndo devem ser obstacularizados
por qualquer “partilha de soberania”. Como agravante, a corporagao
diplomética brasileira tem uma visdo da Argentina como sécio
menor, e as mudangas freqlentes que ocorrem na politica externa
argentina geram desconfianga.

Como no caso argentino, as diferentes perspectivas perpassaram
0 aparato governamental, os partidos politicos, agentes econdmicos
e a sociedade civil em geral. E a existéncia de uma alianca entre
diferentes perspectivas deixou mais obscuras as diferengas, assim
como as alternativas de evolugdo do processo de integracgao.

Por fim, e de forma lateral, a visao progressista desenvolveu-se no
Brasil também com pouca influéncia no interior da diplomacia e de
outras agéncias do governo. Diz mais respeito a uma visao histérica
de académicos e liderancas formadoras de opinido pro-integracao,
que propdem um aprofundamento do processo de integragdo em
termos politicos e sociais e que buscam abrir espacos para avangos
no interior do bloco em termos de sua institucionalizagdo. Neste caso
coincidem com os progressistas argentinos.

4. Mudancas durante as gestoes de Lula e Kirchner

A evolucgdo das percepg¢des dos atores governamentais sobre o Mer-
cosul na Argentina e no Brasil teve impacto no processo de construgao
do bloco. A auséncia de coincidéncias nas visdes existentes nos dois
paises e a existéncia de periodo mais e periodos menos favoraveis
marcou a descontinuidade dos avancos intra-bloco. Até a eleicdo de
Néstor Kirchner e Lula da Silva, as preocupacdes estavam orientadas
para a construcéo (ou néo) de uma parceria entre ambos.

A eleicdo dos presidentes Lula e Néstor Kirchner abriu novas pers-
pectivas para o bloco. A ascensao de governos identificados como
progressistas trouxe a baila a possibilidade de aprofundamento

V 15 O “grociana” consta em outra parte do artigo.
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do processo de integracdo com maior articulacdo econdmica, mais
institucionalizacdo e a construgdo de uma parceria mais solida no
campo politico. No entanto, chegando o governo Lula a seu segundo
mandato e tendo ja o governo de Kirchner terminado e dado lugar
a presidéncia de Cristina Kirchner, as perspectivas levantadas em
2003 parecem ndo ter se concretizado, fora algumas excecoes.

Na Argentina, o governo Kirchner abriu espagos para os pen-
samentos heterodoxos tanto pragmaticos quanto progressistas,
deixando no ostracismo a corrente ortodoxa. Foi levantada por
politicos e académicos progressistas a idéia de que a coexisténcia
de governos de esquerda facilitaria o estabelecimento da “alianca
estratégica” entre os dois paises capaz de dar respostas conjuntas
frente e temas regionais e internacionais.

Em relacdo a economia interna, Kirchner adotou uma estratégia
neodesenvolvimentista de carater heterodoxo, buscando estabelecer
uma politica industrial mais ativa orientada para a recomposicéo do
parque industrial nacional que se refletiu nas percepgdes do Merco-
sul. O reflexo desta estratégia econdmica no processo de integragao
navegou entre duas alternativas.

Por um lado, desenvolveu-se a expectativa de estabelecimento e
consolidacdo de uma coordenacdo de politicas macroecondmicas
e cambiais, proposta por muitos politicos e académicos. Esta co-
ordenagao viria acompanhada de um aumento de eficiéncia tanto
no processo de integragdo de infra-estrutura (com destaque para a
guestao energética), quanto na sua dimensao institucional .’ Neste
caso, é identificado um déficit institucional que obstacularizaria uma
maior eficiéncia do bloco. Para superar este déficit, foi debatido (com
pouco éxito) um viés mais técnico para a Secretaria.

Mas, por outro lado, a adogéo de caracteristicas de um modelo
econbmico nacionalista e de carater neodesenvolvimentista junto
com 0 pouco avanc¢o no sentido de organizar politicas para lidar
com as assimetrias deu argumentos a outro grupo menos favoravel
a aproximacao com o Brasil no interior da corrente de pensamento
heterodoxa e que se preocupa com a dimensdo da economia bra-
sileira, para defender o estabelecimento de mecanismos de defesa

6 Estudo de Bouzas, Veiga e Torrent (2002) é muito completo em sua analise
do Mercosul e fornece elementos para se pensar sua dimensdo econdmica
desde uma perspectiva heterodoxa.
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comercial. Esta corrente priorizariaum modelo mais cooperativo que
integracionista.’’ Neste caso, o temor de perder terreno em relacdo
ao Brasil em termos regionais aparece claramente.

Nos marcos da politica, nos circulos mais préximos a figura do
presidente Kirchner, uma “alianga estratégica” com a Venezuela
comegou a desenhar-se como um mecanismo equilibrador da
construcéo da lideranca brasileira, que aumentaria, por sua vez, os
instrumentos de barganha da Argentina. O governo venezuelano
dedicou-lhe um caro apoio ao comprar titulos da divida argentina
exercendo parcialmente o papel de um paymaster que a diplomacia
brasileira evitava assumir. Como elemento a se agregar, uma visao
consolidada de politica externa de sua gestdo néo é perceptivel e sua
preocupacdo principal é conseguir insumos para o desenvolvimento
do pais, sem célculos de mais longo prazo.

Desde a vertente brasileira, as perspectivas de evolugdo enfrenta-
ram também obstaculos. A atuacdo da gesté@o de Lula no Mercosul
vem sendo marcada por movimentos diferentes, oriundos de distin-
tas correntes de pensamento que compdem o governo. A primeira,
javista, refere-se a perspectiva autonomista que prioriza a lideranca
brasileira na América do Sul como um todo, que poderia ser enqua-
drada segundo a classificacao de Myers (1991) no comportamento
de “Estado aspirante a hegemonia”. Esta perspectiva impulsionou
aassinatura de acordo de associacdo com os paises da Comunidade
Andina e a candidatura da Venezuela a entrar como socio pleno. Ao
mesmo tempo, busca manter um equilibrio econdmico no interior do
Mercosul que favorega os projetos brasileiros de desenvolvimento
industrial e projecdo econdmica. A segunda, ligada ao partido do
presidente Lula, diz respeito & visdo de académicos e liderancas
politicas pré-integracgdo, e sugere o aprofundamento institucional
do processo de integracdo nos campos politico e social.

Mas aléem das forcas que comp8em o governo Lula, o fator mais
importante que vem marcando e obstacularizando as atuagdes da
atual gestdo é a erosdo da coalizéo entre institucionalistas pragméti-
COS e autonomistas que sustentou 0s primeiros anos do processo
de integragdo (Lima, 2006). Com a ruptura da alianga, a posi¢ao
a ser assumida pelo governo de Lula no campo da integragéo re-

17 Ménica Hirst, em mesa redonda “Mercosul: situagdo e perspectivas”, Instituto de

Y Ciéncias Sociais/Universidade de Lisboa, 12/06/2007.
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gional tornou-se mais imprecisa e mais fragil, sujeita a criticas de
setores empresariais e de segmentos do aparato governamental
mais favoraveis a liberalizacdo embora condicionada da economia.
Almeida (2007a e b) chama a atencéo para as lacunas do Mercosul,
com destaque para o fraco desempenho do bloco como facilitador
da modernidade produtiva, como espaco para liberalizacdo comer-
cial, assim como a aceitacé@o de exceg¢des protecionistas.’®* Ao mesmo
tempo, vive uma tensdo entre as percepgoes e interesses de uma e
de outra posigdo apontadas acima, que convivem em seu interior.

Os custos de uma politica cooperativa com os parceiros do Mer-
cosul —referente a visdo heterodoxa dos argentinos de coordenacéo
de politicas macroecondmicas e cambiais e aumento de eficiéncia
no processo de integracdo de infra-estrutura- sdo politicamente
dificeis e as iniciativas neste campo sdo ténues, como no caso do
Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul, que embora
tenha sido criado € limitado e ndo atende as expectativas dos de-
mais parceiros.® Os desequilibrios econdmicos regionais internos
ao Brasil dificultam que o pais exerca o papel completo do paymaster
no bloco ou na regido e absorva custos dos parceiros menores.

Dentro deste quadro, a Unica visdo onde houve uma coincidéncia
de posi¢des na Argentina e no Brasil foi no campo dos progressis-
tas. Embora tenham influéncia mais limitada nos dois governos,
fazem-se presentes em alguma medida e conseguiram alguns gan-
hos. Para superar o déficit institucional, o Tribunal Permanente de
Revisdo entrou em vigor, foi criada a Comisséao de Representantes
Permanentes e foi debatido um viés mais técnico para a Secretaria.
Em 2006 foi por fim criado o Parlamento do Mercosul, embora sem
poder legislativo.

Consideracoes finais

O novo mandato do governo de Lula e o governo de Cristina
Kirchner parecem néo introduzir muitas novidades. A curto prazo,
ndo ha perspectivas de aprofundamento da integracdo nos marcos

%8 Paulo Roberto de Almeida é um diplomata que vem tendo uma participacao
significativa no processo de formulacao de politica externa a partir de uma
perspectiva institucionalista pragmatica.

¥ O Focem foi criado, com um total inicial de US$100 milhdes por ano, em
dezembro de 2004. Ver http://www.mercosur.gov.ar.
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do bloco. A politica econdmica neodesenvolvimentista adotada pela
Argentina e o novo equilibrio interno ao bloco resultante da (Quase)
entrada da Venezuela néo favoreceram o avanco pensado em 2003
pelos progressistas. Pelo lado brasileiro, a ruptura na coalizo das
correntes existentes no interior da diplomacia e do aparato governa-
mental em geral, o peso do Itamaraty nas decisbes em detrimento de
setores mais “académicos” préximos ao Partido dos Trabalhadores
e 0s avanc¢os autdbnomos tanto na economia brasileira quanto nas
acOes pro-ativas do Brasil no cenério internacional, também néo
contribuiram.

Embora o presidente Lula tenha chamado a atencéo para a ne-
cessidade do Mercosul “reinventar-se” e encarar de frente questoes
relativas ao fortalecimento institucional” (Apud Vigevani, Ramazini
Jr. e Favaron, 2007:19), ndo se espera novos avang¢os do Mercosul no
curto prazo. Os desencontros e as diferencgas nas visoes internas de
cada pais, junto com a falta de percep¢6es conjuntas de carater mais
politico (com excecao para o caso dos progressistas, que dividem
uma perspectiva comum), atuam como obstaculo importante para
um aprofundamento do bloco.
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