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esumo

O objetivo do artigo é discutir a instrumentalizagdo do Mercosul como um meca-

nismo de inser¢do internacional do Brasil tomando como marco a relagdo com a
Argentina no 1° Governo Dilma Rousseff (2011 - 2014). Para analisar essa questdo, serdo
expostas as condi¢des atuais do Bloco regional, utilizando o conceito de circulos concéntri-
cos para explicar o lugar do Mercosul na politica externa brasileira e a dindmica da relagdo
Brasil e Argentina no Mercosul.
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Abstract

MERCOSUR as a means for international insertion of Brazil from the bilateral relationship
with Argentina (2011-2014). The objective of the article is to discuss the instrumentalization
of Mercosur as a mechanism for the international insertion of Brazil, taking as a milestone
the relationship with Argentina in the First Government Dilma Rousseft (2011 - 2014). To
analyze this issue, the current conditions of the Regional Block will be exposed, using the
concepts of concentric circles to explain Mercosur's place in Brazilian foreign policy and
the dynamics of the Brazil and Argentina relationship in Mercosur.
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O MERCOSUL como meio para a insercao
internacional do Brasil a partir da relacao
bilateral com a Argentina (2011-2014)

Consideracoes iniciais

A situagdo do Mercosul, no marco temporal definido para
este estudo, ndo pode ser uma mera extensio da sua cons-
tituigdo como chegou a ser no passado. O bloco regional
deixou de ter um viés exclusivamente econdmico e passou
a exercer um papel politico e social cada vez maior. Essa
mudanga, no entanto, ndo pode ser associada apenas ao
fato de que o bloco avan¢ou no processo de integracéio re-
gional. Pelo contrario, devido a paralisia no 4mbito econd-
mico, iniciada com a crise financeira argentina no ano
2000, o Mercosul ndo conseguiu prosseguir em dire¢do a
uma maior integra¢ao do comércio conforme constava em
seu projeto inicial.

Imbroéglios como a lista de exce¢des da Tarifa Exter-
na Comum (TEC) e a bitributagdio da mesma, somen-
te a titulo de exemplifica¢do, impedem que o Mercosul
avance para um mercado comum. Desse modo, o bloco
continuard sendo considerado uma unido aduaneira
imperfeita, ou seja, ndo possui os requisitos necessarios
para ser considerado perfeito.

E interessante perceber, entretanto, que desde o final do
governo de Fernando Henrique Cardoso, em 2002, quan-
do o debate sobre a Area de Livre Comércio das Américas
(ALCA) estava em voga, o Mercosul ja era considerado
prioritario para a politica externa brasileira na América do
Sul. Basta lembrar as palavras do entdo chanceler Celso La-
fer ao afirmar que o Mercosul era um destino, parte das cir-
cunstancias brasileiras, enquanto a ALCA seria uma op¢ao
(LAFER apud VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003).

O governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), a seu
modo, aprofundou o processo de integragao sul-america-
na por considerar o Mercosul um meio para a consecu¢io
de objetivos ndo somente politicos e econdmicos, mas
também na drea de infraestrutura. Houveram inciativas
direcionadas para o fortalecimento normativo do bloco,
como o protocolo da Ushuaia, de 1998, que estabelece a
Clausula Democratica no Mercosul, com o objetivo de
promover a democracia no bloco. Ha ainda o Protocolo de
Olivos, de 2002, que introduz o Tribunal Permanente de
Revisdo (TPR), cujo objetivo é aperfeicoar o mecanismo
de solucao de controvérsias do bloco.

O governo Lula (2003 - 2010), no entanto, representa um
periodo de recuperagio do Mercosul. E um relangamento
da integracio, principalmente devido a atuagdo do Brasil,
com iniciativas como o Mecanismo de Adaptagdo Compe-
titiva (MAC), para reduzir a vulnerabilidade de competiti-
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vidade da Argentina, e o Fundo de Convergéncia Estrutural
do Mercosul (FOCEM), cujo intuito é combater as assime-
trias econdmicas entre os membros do bloco.

No governo Dilma (2011 - 2014), houve continuidade no que
concerne as diretrizes do governo anterior, porém de forma
mais lenta e frouxa (CERVO e LESSA, 2014). No que se re-
fere ao Mercosul, o governo Dilma incrementou os acordos
na area social do bloco, especialmente no setor educacional.
Houve o apoio do Brasil ao Fundo de Financiamento do
Setor Educacional do Mercosul (FEM), ao langamento do
Sistema Integrado de Mobilidade Académica no Mercosul
(SIM) e a criagdo Rede Mercosul de Pesquisa.

Desse modo, investimento no Mercosul, por parte do go-
verno brasileiro, seja do ponto de vista institucional, seja
do normativo, reflete a ideia de que o bloco regional ¢ um
destino a ser seguido, mesmo nos momentos de crise e,
muitas vezes, com a ineficacia das medidas tomadas. O
Mercosul nunca deixou de ser prioridade, porém foram
poucas as politicas que buscaram fortalecer o bloco como
base do que seria a inser¢do internacional brasileira con-
juntamente com seus parceiros.

A partir disso, o artigo tera como objetivo analisar como
0 Mercosul foi instrumentalizado como meio para a in-
ser¢ao internacional do Brasil levando em conta o peso
da relagdo com a Argentina entre 2011 e 2014. Tal objeto
justifica-se a partir do momento em que se parte da pre-
missa de que a relagéo bilateral Brasil-Argentina constitui
a base da constituicdo do Mercosul bem como sua estru-
tura formativa, mas, simultaneamente, a origem de alguns
obstaculos a plena a¢ido do bloco. Uma afinidade de menor
intensidade politica com a Argentina afeta setores econd-
micos e comerciais, como vem ocorrendo desde 2011. Isso
reflete nos dados da balanga comercial e também na con-
secuc¢do de um Mercosul mais estruturado.

Isto posto, apresenta-se o artigo que se encontra dividi-
do em trés topicos. No primeiro tdpico aborda-se as fases
do Mercosul. Complementarmente, serdo analisadas as
principais dificuldades do bloco econémico regional em
consolidar-se como um Mercado Comum. Para tanto faz-
se necessario discutir a relagdo entre o Brasil e a Argentina
no Mercosul, com o intuito de explicar a importincia que
essa relagdo bilateral possui para a consecugio do Bloco e
dentro de um projeto de inser¢do internacional brasileiro
no cenario politico e econdmico mundial.

Depois de avaliar o Mercosul per si e a relevincia da relagao
entre Brasil e Argentina no Bloco regional, serd analisado
como o Mercosul é usado para a insergdo internacional do
paisa partir da ideia de circulos concéntricos e do conceito
de grupos de coalizao de geometria variavel discutida por
(SILVA, 2014). Ambas as concepgdes serdo fundamentais
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neste artigo para se entender a dindmica da politica exter-
na brasileira buscando ganhar mais proje¢do no cenario
internacional tendo o Mercosul como instrumento.

1. O Mercosul no contexto daEconomia Politica regional
O Mercosul, desde o seu surgimento, em 1991, passou por
diversas fases que alternaram entre momentos de pessi-
mismo e de otimismo. Associar o pessimismo a recuo no
processo de integracdo e, por conseguinte, otimismo a
avango nio constitui uma afirmagéo exata. Afinal, ao ob-
servar a histéria do bloco regional, momentos de maior
euforia e de menor entusiasmo foram marcantes, especial-
mente ao aglutinar os acontecimentos do contexto inter-
nacional s tratativas regionais de integracéo.

De acordo com Barbosa (2010), o periodo de 1991 a 1994,
corresponde a primeira fase do bloco. Esse periodo esta
situado entre dois marcos: do Tratado de Assungdo, em
1991, até o Protocolo de Ouro Preto, em 1994. E um mo-
mento em que os Estados-partes estdo em processo de ad-
quirir confianga mutua, sendo a fase que marca o inicio da
Unifo Aduaneira com a implementacéo da Tarifa Externa
Comum (TEC). Os paises concentraram-se, nesse primei-
ro momento, basicamente, na elimina¢do de barreiras ao
livre-comércio intra-bloco, como a redugéo de tarifas, na
harmonizagio das regras legais e na identificacdo de assi-
metrias entre os Estados-partes (BARBOSA, 2010).

A partir do Protocolo de Ouro Preto, em 1994, o bloco
ganhou personalidade juridica de direito internacional
publico e, com isso, passou a poder negociar acordos com
outros blocos econdmicos e com outros paises. Nesse con-
texto, de 1995 a 1999, de acordo com Onuki (2006), o Mer-
cosul entra em sua segunda fase, marcada pelo aumento
da interdependéncia entre os membros e da credibilidade
do bloco que passou a ser um sujeito internacional devido
a sua personalidade juridica.

Foi nesse momento que o Mercosul assinou acordo qua-
dro com a Unido Europeia, mais especificamente em 1995.
Além disso, o bloco comegou a assinar acordos com paises
da América do Sul com a finalidade de estabelecer a re-
lagdo com Estados associados ao bloco regional. O fluxo
de comércio entre os membros também cresceu de forma
exponencial, passando de U$ 4 bilhdes em 1990 para U$
20,5 bilhoes em 1997 (VAZ, 2001). Essa grande expansao
do comércio decorreu das redugdes das tarifas que co-
mecaram a ocorrer desde a criagdo do Bloco, em 1991.

Com isso, nota-se que entre 1991 e 1998 o Mercosul viveu
o seu periodo de auge, pois o comércio, o investimento, 0s
marcos normativos e institucionais foram consolidados e,
mais importante, os Estados-partes adquiriram confianga
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mutua devido, sobretudo, ao ganho real advindo do bloco,
em especial por causa do comércio. Segundo Vaz (2001), os
dez primeiros anos do Mercosul, principalmente do ponto
de vista comercial, podem ser considerados um sucesso.

Essa fase otimista do Mercosul, entretanto, acabaria em
1999, com o inicio da crise do Real e, em seguida, a cri-
se Argentina, em 2001. Essa crise tem a ver com o des-
gaste da ancora cambial devido a diminuigdo do ritmo
das privatizacdes - com consequente diminui¢ido dos
investimentos estrangeiros diretos — e ao aumento da
aversdo ao risco — como consequéncia das diversas crises
em paises emergentes. Dessa forma, ha um desequili-
brio no balan¢o de pagamentos, pressionando pela fle-
xibiliza¢do do cAmbio. Desse modo, o Brasil abandona a
ancora cambial e resolve desvalorizar sua moeda, o que
provocou uma maior competitividade nas exportagdes
brasileiras. A Argentina foi prejudicada pela invasdo de
produtos brasileiros no mercado portenho, tendo que
adotar medidas protecionistas que resguardassem seus
produtores domésticos (VAZ, 2001).

Assim, de 1999 a 2002, o Mercosul passou por uma fase
de crise por causa do colapso econémico dos principais
socios. Basta observar os dados do fluxo comercial do
periodo para que se vislumbre o efeito da crise no inter-
cambio entre os paises. A diferenca do fluxo comercial
entre 1997, o ano do auge, e 2002, o ano critico, é de US$
20,612 milhoes, representando uma perda de 50% no
fluxo do comércio intra-bloco (HOFFMAN, COUTIN-
HO, KFURI, 2008).

Com a elei¢iao dos governos de Nestor Kirchner (2003
- 2007), na Argentina, Luis Indcio Lula da Silva (2003 -
2010), no Brasil, além de Tabaré Vasquez (2005 - 2010), no
Uruguai, o Mercosul entra em novo momento.

Essa nova fase do Mercosul cujo inicio pode ser demarca-
do em 2003 e vai até 0 2015. Além da ampliacdo da agenda
para temas politicos, sociais e culturais, ela é caracterizada
por uma maior projecdo do Brasil na busca por solugdes
para resolver os impasses do bloco regional. Essa tentati-
va tem como um dos objetivos atender as demandas dos
demais Estados-partes do Mercosul (MALAMUD, 2005).

Apesar do esforco para revitalizar o Mercosul, duran-
te os anos de 2003 a 2014, o bloco possui ainda muitos
problemas, especialmente no que se refere a estagnagao
do ponto de vista econémico e comercial. Ademais, mui-
tas das mediadas tomadas nos ultimos anos néo tiveram
efeitos praticos a ponto de modificar substancialmente o
bloco e, principalmente, seu objetivo declarado no artigo
1° do Tratado de Assuncio: tornar-se um mercado co-
mum (ALMEIDA, 2014).
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Uma primeira critica levantada diz respeito as assimetrias
entre os paises do bloco. Na visdo de Almeida (2014), ndo
se pode confundir assimetrias estruturais com assime-
trias de politicas econdmicas. Enquanto as primeiras re-
ferem-se as diferencas materiais de cada Estado-parte do
Mercosul, isto é, a infraestrutura, a logistica, a industria
e ao tamanho da economia, as segundas aludem para as
diferengas de orientacido das politicas macroeconomicas,
como as politicas fiscais, monetarias e cambiais.

Para Almeida (2014), a falta de sincronia entre os Esta-
dos-partes em relagdo a essas politicas macroeconomi-
cas é o principal motivo para a estagnagdo econdmica e,
consequentemente comercial do Mercosul. Isso ndo sig-
nifica dizer que as diferengas em relacido as assimetrias
estruturais ndo devam ser consideradas, contudo é mais
importante a orientagdo conjunta dos Estados partes do
bloco em suas politicas econdmicas.

Outro ponto que merece destaque sobre as fragilidades do
Mercosul é a superficialidade institucional e normativa do
bloco. Isso ndo significa dizer que o bloco carece de nor-
mas e de regras. Pelo contrario, o Mercosul possui, hoje,
bastante normas e drgdos. O problema nio é quantitativo,
mas qualitativo. A questdo que se trata aqui é o ndo cum-
primento recorrente desses acordos, além da demora de
muitas delas para entrarem em vigor.

Um exemplo desse desrespeito a regras refere-se a Tarifa
Externa Comum (TEC). Sdo as exce¢des a TEC que sdo
acordadas, muitas vezes, de forma informal pelos paises,
o que faz do Mercosul uma Unido Aduaneira Imperfeita.
Portanto, cabe indagar o porqué do Mercosul ser uma
Unido Aduaneira Imperfeita. Primeiro, o Mercosul ¢ uma
Unido Aduaneira pelo fato de possuir uma TEC. Isso sig-
nifica que os paises do bloco tém, desde 1994, uma politica
comercial comum para terceiros paises. E, em segundo lu-
gar, o Mercosul é uma Unido Aduaneira por possuir uma
livre circulacio de bens dentro do Bloco.

O que o faz ser imperfeito é o fato de haver exce¢des a
essas regras, em especial relacionada a TEC. Existem as
excegoes a TEC e a bitributagdo da TEC. Sdo dois fatos
que distorcem e enfraquecem a Unido Aduaneira e, por
conseguinte, o Mercosul. A harmoniza¢do da politica
comercial fica comprometida com a quantidade de ex-
cecdes a Tarifa Externa Comum.

Em relagdo ao primeiro ponto de imperfeicio da Unido
Aduaneira, cabe destacar cinco excegdes, a fim de com-
preender a complexidade e o desafio de conseguir harmo-
nizar a politica comercial. Vale a pena lembrar que a TEC
foi criada com o objetivo de ser uma tarifa tinica para pro-
dutos vindos de fora do bloco, sendo escolhida por todos
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os paises do bloco regional. E como se o Mercosul fosse
um pais e aplicasse uma taxa tnica para terceiros.

A primeira excegdo foi denominada como “Listas de ex-
cegdesa TEC”. Cada pais do Mercosul pode criar uma lista
de excegoes a TEC, ou seja, é permitido que cada Estado
membro deixe de fora da TEC produtos que tenham inte-
resse em reduzir ou aumentar o imposto de importagio,
diferenciado do acordado pela TEC. Essa lista tem amparo
na decisio n° 58/10 do Conselho Mercado Comum (CMC).

Segundo a decisdo Brasil e Argentina podem colocar até
100 produtos na lista de exce¢des @ TEC, enquanto Uruguai
pode 225 e o Paraguai 649. A Venezuela esta em processo
de convergéncia a TEC, por isso ainda néo figura na lista.
Percebe-se que Brasil e Argentina podem colocar menos
produtos na lista, enquanto Uruguai e Paraguai podem
mais. Isso tem a ver com fato de os paises menores do bloco
exercerem pressdo para uma maior protecdo a determina-
dos setores de suas respectivas inddstrias nacional (GUI-
MARAES E SIQUEIRA, 2011). Porém, isso nio significa
dizer que Brasil e Argentina também nao adotem essa ideia,
pois eles também tém produtos na lista de exce¢oes a TEC.

A segunda excecdo a TEC é por questdes de desabaste-
cimento interno. Se algum pais do bloco sofrer com o
desabastecimento de algum produto, é permitido, por
exemplo, baixar a tarifa de importa¢do com o intuito de
facilitar a entrada desse determinado produto no pais.
Essa medida tem amparo da Resolugdo n° 69/00 do Gru-
po Mercado Comum (GMC).

A préxima excegdo é o que se chama de “ex-tarifarios”.
Sao redugdes tarifarias que se aplicam a bens de capital
(B.K.) e bens de informatica e telecomunica¢oes (B.L.T)
que ndo tenham producéo nacional, segundo a decisdo
n° 33/03 do CMC. Seria necessario que essa reducéo do
imposto de importagdo fosse aplica em conjunto, isto é,
quando os B.K ou 0s B.I.T néo tivessem produgido dentro
do bloco. No entanto, ndo ocorre dessa forma no 4mbito
do Mercosul e cada pais é responsavel por sua politica em
relacdo a esses bens. A medida também tem amparo na
decisdo n° 33/03 do CMC.

A quarta exce¢io a TEC sdo as “perfuracdes a TEC” e en-
contram sustentacdo normativa na decisio n° 21/98 do
CMC. Estas consistem no fato de que os paises do bloco
respeitem um teto tarifario comprometido no ambito da
Organiza¢ido Mundial do Comércio (OMC), por meio das
“Tarifas Consolidadas”. Se a TEC, por exemplo, estabele-
ceu que o imposto de importagido para tubos de borracha
sera de 30%, mas na OMC o Brasil se comprometeu a co-
brar 20%, a taxa cobrada serd a acordada coma OMC. E, se
a tarifa compromissada com a OMC for maior do que a da
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TEC, também prevalece a da OMC. Isso é uma perfuragio
a TEC. E uma excegdo a TEC autorizada pela normativa
do Mercosul, por meio da decisdo n° 21/98 do CMC.

A quinta e ultima excegao a TEC surgiu quando o Brasil
ganhou o direito de retaliar os Estados Unidos na OMC
por causa do “Caso do Algodao”. Esse caso teve inicio, em
2002, pelo fato de os Estados Unidos fornecerem subsidios
a seus produtores de algodao e também conceder em pro-
gramas de garantia de créditos a exportagdo. Essas atitu-
des ndo sdo condizentes com o Acordo de Agricultura e o
Acordo de Subsidios e Medidas Compensatorias da OMC
(MAPA, 2015). Como o Brasil venceu a causa, ele pode-
ria aumentar o imposto de importa¢do para varios pro-
dutos originarios dos Estados Unidos, constituindo-se em
uma retaliacdo cruzada. Contudo, para que tal acio fosse
possivel, o Brasil teria que colocar esses produtos entre os
100 da lista de excecdes a TEC. Nesse sentido, para nio
“gastar” seu espaco na lista, decidiu-se por uma exce¢éo
a TEC em razdo de suspensdo de concessdes comerciais.
Nio somente vale em razdo de retaliacdo autorizada pela
OMC decorrente ao “Caso do algoddo”, como também em
caso de renegociacdo de tarifas na OMC, conforme reza o
artigo 28 do GATT 1994.

A proliferacdo de excegdes a TEC aflige o que se enten-
de por Unido Aduaneira, pelo fato de a harmonizagdo da
politica comercial estar comprometida entre os Estados-
partes. Desse modo, como manter uma coordenagao no
bloco se ha diversas exce¢des baseadas, principalmente,
em questdes protecionistas? A intencédo é justamente a li-
beralizagdo comercial, buscando um maior equilibrio nas
relagdes entre os paises constituintes e normatizando as
relagdes destes com os demais parceiros comerciais.

Se, por um lado, foi um avango a instituigdo de uma TEC,
a partir de janeiro de 1995, por outro, o bloco tem adota-
do uma série de exceg¢des as regras inicialmente propostas
(AZEVEDO e MASSUQUETT, 2009). Desse modo, o Mer-
cosul perde for¢a em uma negociagdo comercial, a medida
em que se considera este conjunto de exceg¢des.

Todas as excegdes a TEC listadas acima fazem parte do
motivo pelo qual o Mercosul é considerado uma Unido
Aduaneira Imperfeita. Mas, além das exce¢des a TEC,
existe outro problema também importante e uma razéao
pelo qual bloco regional ndo avanga para o préoximo es-
tagio de integragdo econdmica, o denominado Mercado
Comum. Como ja citado, esse problema ¢é o da dupla
cobranga da Tarifa Externa Comum. A dupla cobranca
ocorre porque ao cobrar uma TEC para um produto ori-
ginario de fora do Mercosul e, no caso desse produto ser
revendido para outro pais dentro do bloco regional, ele
pagard outra TEC. Ou seja, paga-se uma TEC ao ingres-
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sar no Mercosul e outra caso esse produto seja revendido
para outro pais do bloco (KUMI e PIANT, 2011).

Isso ocorre porque o produto nio é originario do Merco-
sul. Um produto originario significa ser produzido por al-
gum dos paises que fazem parte do Mercosul. Por isso ele
¢ considerado “original”, por ndo haver a participagdo de
um produtor de fora do bloco regional. Ademais, quan-
do o produto entra em um dos paises do bloco, recebe-se
a renda do imposto, mas quando é revendido para outro
pais do bloco cobra-se novamente a TEC, a fim de também
recolher o imposto. Logo seria necessario um mecanismo
de distribui¢ao da renda aduaneira, cujo objetivo fosse di-
vidir a renda recebida fruto do recolhimento do imposto.
O Cédigo Aduaneiro, aprovado em 2010, mas néo ratifica-
do ainda, promete harmonizar a legislacao aduaneira nos
paises do Mercosul (KUMI e PIANTI, 2011).

Portanto, reconhece-se aqui que a afirmacédo de que o Mer-
cosul é uma Unido Aduaneira Imperfeita encontra funda-
mento na literatura e na sua base normativa. O adjetivo
pregado acerca do atual estdgio de integragdo econdémica
do bloco regional tem uma razao de ser. Tais problemas
apresentados existem desde o inicio do Mercosul e ainda
nao foram resolvidos.

Outro problema ¢ o que se refere 8 demora em implementar
o que foi acordado no Mercosul. Somente para ilustrar, vale
a pena destacar a lentidao para aprovar o Cédigo Aduanei-
ro, criado em 2010, e que até o primeiro semestre de 2015
ndo havia sido implementado (MERCOSUL, 2015).

Para uma norma do Mercosul entrar em vigor sdo neces-
sarios alguns passos, de acordo com o art. 40 do Protocolo
de Ouro Preto (1994). Primeiro, depois de decidida como
serd a norma, ela tera que ser internalizada no ordenamento
juridico de todos os Estados-partes. Como o bloco tem ca-
réter intergovernamental, isso significa que sera necessario
ser aprovado pelos Congressos Nacionais dos Estados.

O passo seguinte refere-se a obrigacdo do pais de comu-
nicar a internacionaliza¢io, apos a conclusio de todo o
tramite interno, a Secretaria Administrativa do Mercosul
(MERCOSUL, 2015). No Brasil, a norma somente estara in-
ternalizada no ordenamento juridico quando o Congresso
Nacional publicar um decreto legislativo e, depois disso, o
Executivo publicar um decreto executivo para oficializar o
novo acordo pertencente ao ordenamento juridico interno.

O passo trés ocorre quando todos os Estados-partes ja
aprovaram a norma e o comunicado de todos estes ja foi
recebido pela Secretaria Administrativa do bloco. Com
isso, a Secretaria manda um comunicado aos Estados de
que todos aprovaram a norma e, apds esse aviso, a norma
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entra em vigor 30 dias depois simultaneamente para todos
os Estados-partes (MERCOSUL, 2015).

Desse modo, fica notdrio que, para uma norma entrar em
vigor no Mercosul, o processo é longo e burocratico. Com
o intuito de desburocratiza-lo um pouco, o Conselho Mer-
cado Comum estabeleceu, em 2000, a decisdo n° 23/00,
que indica que as normas sobre funcionamento interno do
Mercosul ndo precisam ser internalizadas pelos Estados-
partes, entrando em vigor automaticamente.

Outro ponto de fragilidade do bloco tem a ver com o des-
conhecimento reciproco dos Estados. De acordo com o
embaixador e ex-alto Representante Geral do Mercosul,
Samuel Pinheiro Guimaries, em relatério publicado sobre
0 Mercosul em 2012 (GUIMARAES, 2012), a falta de con-
hecimento sobre os Estados, a economia e a sociedade dos
paises do bloco constitui um obstaculo a aceleragdo do pro-
cesso de integragdo, ao seu aprofundamento, além da sua
expansio geogréfica. E perceptivel o desconhecimento do
Mercosul na sociedade, mesmo apds 25 anos de existéncia.
De acordo Spektor (2011), uma das maiores dificuldades
para a aprofundamento da integracio é a ndo integragdo
social e cultural que a opinido publica tem em relagéo a re-
gido, além de faltar empatia e mais conhecimento da drea.

Devido a esses obstaculos, ha um debate entre os auto-
res que defendem os objetivos pelos quais o Mercosul foi
criado, cujo foco estd no ambito econdmico e comercial
(BARBOSA, 2010 e ALMEIDA, 2014) e aqueles que de-
fendem que os 4mbitos politico, social e cultural tem um
nivel de importancia a ponto de significar a continuagédo
do processo de integragdo regional, mesmo com a estag-
na¢do do lado econdmico e comercial (HOFFMANN,
COUTINHO E KFURI, 2008).

Entre aqueles que defendem o viés econdmico e comercial
mais contundente, fica clara a preferéncia por um Merco-
sul mais liberal e que houve, ao longo dos anos, um des-
virtuamento de foco. Almeida (2014) afirma que o que
houve com o bloco regional foi uma “fuga para frente”. Ou
seja, os objetivos sociais e politicos ndo foram concebidos
originalmente no bloco. De fato, ao analisar o Tratado de
Assungdo, é perceptivel o foco economicista para a con-
secucdo do Mercado Comum. Para Almeida (2014), trata-
se de um efeito substitui¢do, o fato de deixar “de lado” as
tratativas econdmicas e comerciais e ampliar para o lado
politico, social e cultural. De forma semelhante, Barbosa
(2010) acredita que, apesar das declaracdes publicas posi-
tivas do governo Lula (e também do governo Dilma) sobre
o relangamento do Mercosul, o Bloco tem-se tornado irre-
levante do ponto de vista da integracdo comercial, pois,
de acordo com ele, hd uma falta de vontade politica para
a solu¢do dos entraves econdmicos e a no observacgdo da
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uma disciplina coletiva nas normas acordadas. Com isso,
0 Mercosul perde credibilidade e eficacia.

Ja de acordo com Hoffmann, Coutinho e Kfuri (2008), o
fato de o Mercosul superar uma grande crise econdmica de
2001, instituir novos 6rgaos, ampliar a sua area de atuagéo
para além da economia, obter prioridade para o bloco de
seus respectivos governos dos Estados-partes, adquirir no-
vas competéncias e articular ages conjuntas demonstram
a continuidade do processo de integragéo.

O que parece ser mais importante nesse debate ¢ a visdo
multidimensional do processo, no qual se observa a inte-
gragdo regional ndo apenas pelo viés da quantidade do flu-
x0 de comércio e da capacidade de articulacio de politicas
macroecondmicas que o Bloco pode gerar, mas também
da concertagéo politica e social entre os Estados, haja vis-
ta a constru¢do de uma identidade local que permita aos
paises o desenvolvimento de suas respectivas sociedades.
E para a consecucdo desses objetivos do ambito do Mer-
cosul foi necessaria uma maior aproximagao entre os dois
principais sdcios do bloco, isto é, o Brasil e a Argentina,
especialmente na década de 2000.

2. Arelagao Brasil e Argentina no Mercosul

Desde os anos 2000, o continente sul-americano tem gan-
hado destaque na politica externa brasileira e a relacao
com a Argentina, nesse contexto, tem-se tornado relevante
para a condugdo do Mercosul e para a estratégia de inser-
¢do internacional do Brasil.

A partir do 1° governo Dilma (2011 - 2014), no Brasil, e dos
governos de Cristina Kirchner (2007 - 2015), na Argenti-
na, houve a entrada efetiva da Venezuela no Mercosul, em
2012, e o avango das negociagdes para a entrada da Boli-
via, além de conversas inicias com o Equador e com o Su-
riname para ingressarem no Bloco. Com isso, é perceptivel
a tentativa de abrangéncia do Bloco regional nesse periodo
na agenda politica do Brasil e da Argentina.

A agenda entre esses dois governos relacionados ao Mer-
cosul baseou-se em temas ja abordados anteriormente e
refor¢ou a importancia da relagdo entre estes para a conse-
cugdo dos objetivos de integracao regional. De acordo com
Comunicado Conjunto por ocasiao da visita da presidente
argentina ao Brasil (BRASIL, 2011), no tépico 4, afirma-se
considerar a alianga estratégica como pedra fundamental
para o éxito do projeto comum de integragdo em que se
destaca o aprofundamento do Mercosul no processo de
integragao politico, econodmico, social e comercial.

Esse topico do Comunicado Conjunto é significativo, pois
confirma o que vem sendo analisado. Isto é, 0 amadureci-
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mento e a relevancia dessa relagdo bilateral para a projecéo
internacional de ambos. Além disso, percebe-se a afirmacao
de que o Mercosul vai além do escopo econdmico e comer-
cial, como discutido e adentra na esfera politica e social.

Nesse sentido, foi reafirmada, segundo o Comunicado
Conjunto (BRASIL, 2011), a importancia do Plano Estraté-
gico de A¢ao Social do Mercosul (PEAS), cujo foco estava
no desenvolvimento sustentavel, na intengao de formar um
Estatuto da Cidadania do Mercosul, em parcerias univer-
sitarias, em reconhecer a necessidade do Protocolo de Us-
huaia sobre Compromisso democratico. Vale ressaltar que
todos os temas supracitados sdo de cunho politico e social.

A agenda em comum dos governos Dilma e Cristina Kirch-
ner relacionada ao Mercosul também trata de outros temas,
como o setor naval. De acordo com o Comunicado (BRA-
SIL, 2011), o governo brasileiro pretende examinar medidas
que permitam ampliar as possibilidades de associagdo entre
empresas do Mercosul no setor em questo, no sentido de
incentivar as complementariedades produtivas.

E perceptivel nos documentos oficiais que o Mercosul
tem mais destaque na politica externa de ambos em
relagdo aos outros arranjos regionais. Assim como no
Portal do Ministério das Relagcdes Exteriores do Brasil
(2015), o Portal do Ministério das Relagbdes Exteriores e
Culto da Argentina (2015), existe uma se¢do especifica e
destacada para o Mercosul.

Ademais, em ambas as chancelarias existem departa-
mentos especificos para lidar somente com o Mercosul.
No Brasil, existe o Departamento do Mercosul, subordi-
nado a Secretaria-Geral da América do Sul, Central e do
Caribe (MRE, 2015). Na Argentina, existe a Subsecretaria
de Integracdo Economica e Mercosul que esta subordina-
da a Secretaria de Relagdes Econdmicas Internacionais
(ARGENTINA, 2015).

No ambito dessas burocracias estatais, existiram e exis-
tem personagens que contribuiram para fomentar a cons-
trugdo do Mercosul ao longo de seus 24 anos. O consenso
nem sempre permeou os debates nas respectivas chance-
larias. A depender do governo que estava no poder, houve
uma orientagao politica acerca das prioridades a serem es-
tabelecidas no escopo do Mercosul (CERVO, 2000).

No caso Argentino, de acordo com Saraiva e Ruiz (2009),
do ponto de vista econdmico, duas correntes se destaca-
ram. A primeira dos ortodoxos que defendiam o mode-
lo liberal e desejavam que o Mercosul fosse uma area de
livre-comércio, para tornar mais flexivel a negociagdes de
acordos comerciais bilaterais. O segundo grupo sio os he-
terodoxos, cujas ideias estavam centradas no desenvolvi-
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mentismo a partir do fortalecimento da industria nacional
e 0 Mercosul seria o catalisador desse processo.

Dos governos de Raul Alfonsin até Cristina Kirchner, hou-
ve momentos em que um desses dois grupos prevaleceu na
chancelaria e no Ministério da Economia. Antes do Trata-
do de Assungéio, no governo Alfonsin (1983 - 1989), pre-
dominou medidas heterodoxas. Enquanto que na década
de 1990, durante o governo Carlos Menem (1989 - 1999)
priorizaram-se as ideias ortodoxas. E, nos anos 2000, com
Nestor Kirchner e Cristina Kirchner (2003 - 2015), a hete-
rodoxia foi dominante em relacdo ao Mercosul.

Ja no caso brasileiro, ainda segundo Saraiva e Ruiz (2009),
ha duas correntes de pensamento: os autonomistas e os
institucionalistas pragmaticos. Os primeiros defendem
o modelo de unido aduaneira imperfeita, e ndo apro-
fundamento da integracéo e o baixo perfil institucional,
sem supranacionalidade. Jd o segundo grupo identifica
no Mercosul um instrumento para aumentar os ganhos
econdmicos do pais ao priorizar a integracdo comercial e a
melhoria da infraestrutura na regio.

Aolongo dos governos brasileiros que perpassaram duran-
te a historia do Mercosul, Saraiva e Ruiz (2009) também
apontam que houve o predominio de uma das correntes
em determinado momento. De Collor ao ultimo ano de
mandato de Fernando Henrique (1990 - 2002), houve o
predominio da corrente institucional, de cunho mais li-
beral, cujo foco estava no ganho de escala econdmico. A
partir de 2003, nos governos Lula e Dilma, prevalece a co-
rrente autonomista em relagio ao Mercosul.

Os heterodoxos argentinos e os autonomistas brasileiros,
que predominam nas chancelarias a gestao acerca do Mer-
cosul, sdo semelhantes, mas néo iguais. Diferentemente
da chancelaria argentina que sofre influéncia politica sig-
nificativa na gestao de sua politica externa, o Itamaraty
centraliza basicamente todas as agdes nessa seara, sem in-
terferéncias significativas (SARAIVA E RUIZ, 2009).

Isso faz diferen¢a no sentido de que, na Argentina, ha uma
influéncia, por exemplo, do Ministério da Economia nas
decisoes sobre o bloco regional. Enquanto que, no Brasil,
o Itamaraty, apesar de dialogar com os outros ministérios,
como o da Fazenda e o do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior, centraliza as agdes em politica externa
(SARAIVA, 2010).

A relagdo entre Brasil e Argentina, do ponto de vista es-
tritamente comercial, tem sido menos intensa devido, so-
bretudo, as dificuldades da Argentina em recompor sua
economia e ao protecionismo a Industria Nacional, difi-
cultando um comércio mais dindmico entre os parceiros.
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Ou seja, uma baixa no comércio entre os dois paises, em
especial no ano de 2014, causa reflexos no 4&mbito do Mer-
cosul, levando o bloco a comercializar menos e a voltar a
patamares do inicio da década de 2000 (MDIC, 2015).

O Brasil é diretamente prejudicado com a atual dimi-
nui¢do do comércio com Argentina por dois motivos: pri-

¢é composta, majoritariamente, por produtos manufatu-
rados e, segundo, a diminuigdo no comércio entre ambos
reflete diretamente no saldo comercial do Brasil com o
Mercosul e até com a América do Sul (MDIC, 2015).

Para entender o que foi explicado acima em niimeros, bas-
ta conferir as tabelas a seguir:

meiro, a pauta de exporta¢do do Brasil para a Argentina

Tabela 1: Intercambio comercial entre Brasil e Argentina (em U$ Bi)

Ano  Fluxo comercial entre Brasil e Argentina  Saldo final brasileiro  Saldo final argentino
2011 39 58 -4,8
2012 34 1,5 -1,2
2013 36 31 -32
2014 28 0,13 -2,7
2015 23 2,5 -2,9

Fontes: MIDC e INDEC www.mdic.gov.br / www.indec.mecon.ar/ Acesso em jun/2016.

Nessa tabela, ¢ importante atentar, reflete o fato de que o Brasil é, historicamente, superavitario em relagdo a Argentina
no comércio entre ambos, desde 2004, segundo o Portal Oficial do MDIC (2015). Outro dado importante é o fato de
que, durante o primeiro governo Dilma Rousseft (2011 - 2014), houve o auge do comércio bilateral, em 2011, assim como
ocorreu um enorme declinio do fluxo de comércio em 2014 ao diminuir cerca de U$ 8 bilhdes em relagdo a 2013, no qual
havia uma média com os anos anteriores. Essa queda refletiu também no saldo brasileiro, que ficou com apenas U$ 138
milhdes, muito pouco ao se observar os anos anteriores.

A explicagdo para essa diminuigdo, além das questdes economicas ja citadas, se deve a expansdo do comércio da China
com a Argentina. O Brasil era até entdo o maior parceiro comercial da Argentina e, desde 2014, foi ultrapassado pela
China. Os produtos brasileiros concorrem com dificuldades com os produtos chineses que, além de, por vezes, serem
mais baratos e possuirem maior valor agregado, os chineses oferecem investimentos e financiamentos, especialmente
na infraestrutura do pais, o que os tornam mais vantajosos em relacao ao comércio. Percebe-se também que a China é a
maior parceira comercial do Brasil desde 2009, enquanto que a Argentina é a quarta. Além disso, a Argentina também
deixou de ser a principal importadora de produtos manufaturados do Brasil, pois os Estados Unidos, desde 2014, passa-
ram a ser os maiores importadores de manufaturados do Brasil (MDIC, 2015).

Tabela 2: Intercambio comercial entre a Argentina e a Chin a (em U$ Bi) Argentina - China

Ano Fluxo comercial entre a Saldo final
Argentina e a China argentino
2011 16.9 - 4,2
2012 15,3 - 4,5
2013 17,1 - 55
2014 15,5 - 59
2015 17,1 - 6,3

Fonte: INDEC. www.indec.mecon.ar. Acesso jun/201 6
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Embora a Argentina apresente déficit comercial, é possivel  tre os anos de 2011 a 2015, como visto acima.

afirmar que houve expansao do comércio entre ambos, pois,

em 2010, o fluxo comercial com a China era de U$ 13,4 bil-  Em comparagdo com o comércio Brasil e China, o comércio
hoes e, em 2011, cresceu cerca de U$ 3,5 bilhdes. Foi o maior ~ Argentina e China é bem menor ao se observar o fluxo co-
aumento desde 2003 (ATLAS.MIT, 2016). Esse crescimento ~ mercial, além do Brasil apresentar o saldo comercial supera-
tornou o fluxo comercial estével, com poucas variagdes en-  vitario em relagdo a China, de acordo com a tabela a seguir.

Tabela 3: Intercambio comercial entre o Brasil e o China (em U$ Bi) Brasil - China

Ano Fluxo comercial entre o Saldo final
Brasil e a China brasileiro
2011 77 11,5
2012 75 6,9
2013 83 8,7
2014 77 32
2015 66 4,8

Fonte: MDIC. www.mdic.gov.br. Acesso jun/2016.

Importa observar que, entre 2011 e 2014, os niimeros demonstram uma estabilidade no comércio com a China, com poucas
variagdes, especialmente no fluxo comercial. Ja em 2015, houve uma queda de U$ 11 bilhdes do fluxo comercial em relagao
a2014. Mesmo com uma queda no fluxo comercial, o Brasil apresentou um aumento no saldo final em relagio a 2014.

E importante observar que cerca de 80% do que a China compra do Brasil é concentrado em trés produtos. Soja (41%),
minério de ferro (30%) e petroleo bruto (8,6%), assim como o comércio entre a China e a Argentina, em que soja representa
67%, o dleo de soja 7,1% e petroleo bruto 2,9% (ATLAS.MIT, 2016). Tanto o Brasil, quanto a Argentina sofrem da falta de
diversificagdo da pauta comercial com a China, além de exportarem basicamente produtos primérios.

No que se refere ao que a China exporta para o Brasil e a Argentina também se assemelha. Os dois paises sul-americanos
compram basicamente produtos manufaturados. O Brasil importa telefones celulares, representando 6,5% da pauta de im-
portacdo, computadores com 2,4%, acessorios para radiodifusdo 3,9%, pecas de maquinas para industrias com 3,4%, entre
outros. A Argentina compra também telefones celulares (13%), computadores (4%), acessdrios para radiodifusao (3,6%),
pegas para maquinas (2,1%), entre outros. Aqui a ldgica ¢ oposta a da exportacdo: a China tem uma pauta comercial diver-
sificada em relagdo ao Brasil e a Argentina e exporta basicamente produtos com alto valor agregado (ATLAS.MIT, 2016)
Até que ponto essa mudanga de foco no comércio entre ambos afeta o comércio no &mbito do Mercosul, principalmente
com a perda de cerca de U$ 8 bilhoes no comércio bilateral entre 2013 e 20147 Para entender melhor esse cendrio, vale ana-
lisar a tabela 2 referente ao comércio do Brasil com o Mercosul.

Tabela 4: Intercambio comercial entre o Brasil e o Mercosul no 12 Governo Dilma (em U$ Bi)

Ano Fluxo comercial entre o Saldo Final
Brasil e o Mercosul brasileiro
2011 47 8,4
2012 42 35
2013 43 34
2014 37 3,1

Fonte: MDIC. www.mdic.gov.br. Acesso jun/2016.
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Um primeiro dado importante é perceber que o Brasil é
superavitario em relagédo ao comércio com o Bloco, além
de prevalecer a exportagdo de produtos manufaturados,
como ocorre no comércio entre Brasil e a Argentina.
Ademais, o auge do comércio Brasil e Mercosul, assim
como no comércio com a Argentina, também foi em
2011 e foi o mais alto desde o ano 2000. Por outro lado,
o maior declinio de comércio Brasil e Mercosul, desde
2010, foi, assim como no comércio Brasil e Argentina, em
2014, segundo o Portal Oficial do MDIC (2015).

Desse modo, fica exposta a importancia do comércio Bra-
sil e Argentina para a dindmica do Mercosul. Quando o

Importa observar que, em 2011, a0 comparar com 0 co-
mércio entre Brasil e Argentina, dos U$ 47 bilhoes de flu-
xo0 comercial no Mercosul, U$ 39 bilhdes foram somente
entre os dois maiores paises do bloco. Isso significa que,
nesse ano, o comércio bilateral representou cerca de 80%
do fluxo comercial do Mercosul.

No ano de 2014, dos U$ 37 bilhoes de fluxo comercial no
Mercosul, U$ 28 bilhdes representaram apenas o comércio
entre o Brasil e a Argentina, o que significa dados muito ex-
pressivos e demonstram a importincia desse comércio bila-
teral para o bloco regional. Por isso, ¢ interessante mostrar
também o comércio do Brasil com a América do Sul, a fim

comércio entre ambos é mais intenso, o fluxo comercial
no Mercosul aumenta, e o contrario também é verdade.

de compreender essa dindmica.

Tabela 5: Intercambio comercial entre o Brasil e o conjunto dos paises da América do Sul no 12
Governo Dilma (em U$ Bi)

Ano Fluxo comercial entre o Saldo Final
Brasil e a América do Sul Brasileiro
2011 76 14
2012 70 9,6
2013 73 8,9
2014 66 6,8

Fonte: MDIC. www.mdic.gov.br. Acesso jun/2016

Na tabela acima é importante observar segue o mesmo padrao das duas anteriores: o Brasil é superavitdrio no comércio com
a regido, atingindo o auge em 2011, e o declinio em 2014. Ao observar os dados desses dois anos citados, pode-se chegar a
mesma conclusdo também: o comércio com a Argentina foi o responsavel pelo avango em 2011 e pelo recuo em 2014.

A titulo de exemplo, em 2014, dos U$ 66 bilhoes do comércio do Brasil com a América do Sul, U$ 28 bilhdes foram com a Ar-
gentina. Isso significa que 45% do comércio do Brasil com a regido é s6 com a Argentina. Entdo, se o comércio com os porten-
hos diminui, por conseguinte, o comércio com o Mercosul também diminui, assim como o comércio com a América do Sul.

A relagdo entre Brasil e Argentina, nido somente do ponto de vista comercial, mas econdmica e, sobretudo, politica, é
de fundamental importincia para a inser¢do internacional de ambos e 0 Mercosul é um instrumento pelo qual essa
acao é possibilitada. As razdes de cada um, contudo, néo sdo as mesmas, como exposto no texto. A politica doméstica
e exterior de cada pais é diferente, embora com semelhangas e afinidades que permitem a concertagio de ambos no
cenario regional e, também, no internacional.

Se, para a Argentina, o Brasil é o pais com o qual se tem a visdo de ser fundamental para a sua insercdo internacional, para
0 Brasil, além de ter essa mesma visdo, enxerga a Argentina como cerne de sua politica externa no Mercosul. O Mercosul,
por sua vez, estd no lugar de nucleo e a América do Sul no centro da politica externa brasileira.

3. O lugar do Mercosul na politica externa brasileira para a América do Sul

Identidade, geografia e interesses nacionais definem o espago de atuagdo da diplomacia brasileira. Com as devidas inten-
sidades que cada drea possui, o Brasil constrdi sua rede de relagdes a partir de objetivos embasados na solidariedade e no
pragmatismo. O primeiro espago de atuacdo definido como niicleo duro da integragao é o Mercosul. O bloco regional é
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a esséncia da construgio do espago sul-americano e base para a inser¢do internacional do Brasil, a partir da estratégia de

circulos concéntricos, desenvolvida por Simédes (2011).

Figura 1: Ideia de circulos concéntricos a partir das instancias regionais

Instancias: Circulos Concéntricos Regiodes:
Mercosul Cone Sul

UNASUL <« América do Sul

Celac América Latina

Elaborada pelo autores, baseada em Simdes (2011).

Como ficou perceptivel, o Mercosul é a base. O lugar
do bloco regional para a politica externa brasileira é
estratégico, sendo o ponto de partida para se alcangar
a integragdo regional, mesmo com todos os problemas
e ambiguidades ja apontadas que, alids, fazem parte do
modus operandi da diplomacia brasileira em relagdo ao
Mercosul. Ou seja, deixa-lo como esta.

Outro ponto a ser notado na figura 1 é que os circulos con-
céntricos abrangem uma parte do mundo: a América La-
tina. A regido esta dividida em América do Sul e Cone Sul
a partir do seu grau de densidade. O Mercosul possui um
grau de densidade maior em relagio a UNASUL ea CELAC.
Ademais, é possivel constatar a auséncia dos Estados Uni-
dos da América e do Canadad nesses circulos que envolvem
boa parte do continente americano, assim como da OEA.

Isso ndo significa afirmar que o Brasil exclua esses pai-
ses e a OEA de seu planejamento diplomético. A relagdo
do Brasil com os Estados Unidos ¢ historica e, por vezes,
determinante, com uma agenda muito ampla ao envolver
diversos temas que vdo desde meio ambiente a comércio.
Ja com a OEA, embora tenha havido certo esfriamento, o
Brasil defende sua existéncia.

Ainda em relagéo aos Estados Unidos, ¢ importante men-
cionar que um dos motivos pelos quais o Brasil ganhou
protagonismo na América do Sul foi o afastamento relativo
dos Estados Unidos da regido desde a tentativa de fechar a
negociagao sobre a Alca, na década de 1990 e inicio dos anos
2000. As negociagdes forram encerradas, em definitivo, em
2005, na reunido de Mar del Plata (TEIXEIRA, 2011).

Enquanto os Estados Unidos néo tiveram lideranga nessa
negociagdo, o Brasil enxergou que a ALCA deixaria o he-
misfério sob a influéncia dos EUA e, por isso, resolveu for-
talecer o Mercosul para ser um polo alternativo de atragdo
no continente americano. Isso significou uma tentativa de
criar obstaculo & penetragdo dos EUA no subsistema sul-
americano (TEIXEIRA, 2011).

Os circulos concéntricos, no entanto, ndo sio novos na di-
plomacia brasileira. Essa ideia existe desde, pelos menos, o
governo Castello Branco (1964 - 197). O primeiro general
presidente da época da ditadura cunhou o termo em sua
politica externa ao defender que o primeiro circulo seria
a América Latina, o segundo, o continente Americano e o
terceiro, o Ocidente ou mundo além-mar (SIMOES, 2011).

Esse antiga perspectiva confirma o fato de que os concei-
tos e as regides estdo sempre se reinventando de acordo
com os interesses nacionais e o contexto histoérico. O go-
verno Castello Branco fez uma opg¢io na qual a priorida-
de seria 0 mundo ocidental a partir da nogdo geografica
de que o mundo se dividia entre Leste e Oeste. Este do-
minado pela Unido Soviética e aquele pelos Estados Uni-
dos (GONCALVES e MIYAMOTO, 1993).

O Brasil apoiou os Estados Unidos e destacou sua posicio
geografica definidora, ou seja, o pais faz parte da Améri-
ca Latina. E um dado geografico sem contestagio nesse
momento. E importante observar que o foco abrange até o
mundo ocidental, diferentemente da figura 1, cuja priori-
dade esta claramente centrada na América do Sul e Latina,
para plataforma de inser¢do internacional.
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Outros circulos concéntricos sdo possiveis de imaginar a
partir do que foi explicado até aqui. A fim de compreender
melhor a logica de agdo da diplomacia brasileira construida
desde os anos de 1990, em especial a que se refere ao Merco-
sul e ao espago sul-americano, deste para a América Latina
e, por conseguinte, com o mundo, por meio de uma base
autébnoma e universalista.

O primeiro ponto a ser destacado nessa figura ¢ o lugar do
Mercosul. Ele esta entre a alianca estratégica, entre o Brasil e
a Argentina, e a América do Sul. E uma posigio fundamental
para a dindmica da diplomacia brasileira. Isso significa que,
por meio do Mercosul, o Brasil se une de forma mais intensa a

Argentina e os outros socios do Cone Sul e avanga em dire¢do
a América do Sul, especialmente por meio da UNASUL.

Ao destacar o Mercosul, vale a pena lembrar, mais uma vez,
que ndo anula as outras instincias. Pelo contrario. Elas sdo
complementares. A intengdo é entender que, politicamente, o
Brasil faz uso de todas elas para, em conjunto, ter seus pleitos
atendidos ou, a0 menos, escutados em relacio a outros atores
internacionais, sobretudo os paises desenvolvidos.

Ao observar a figura 3, pode passar a impressdo de que
o Brasil possui apoio undnime em suas demandas inter-
nacionais pelos Estados da regido ou que o pais exerce

Figura 2: Ideia de circulos concéntricos a partir das regides geograficas

Regibes:

Ameérica Latina

América <

Ocidente

Circulos Concéntricos

Elaborado pelos autores, baseada em Simdes (2011).

Figura 3: Ideia de circulos concéntricos a partir das instancias e das regioes

Instancias:

Alianga Estratégica

Mercosul
UNASUL
Celac <—

G20, BRICS, G4, IBAS
BASIC, G20 comercial

Circulos Concéntricos

Regides:
Brasil e Argentina
Cone Sul
América do Sul
América Latina

Mundo

Elaborado pelos autores, baseada em Simdes (2011).
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lideranca natural em todas essas instincias citadas, por
ser o maior pais da regido em termos econémicos, pos-
suir o maior territério e populagdo. Isso, entretanto, ndo
é necessariamente verdade.

O Brasil ndo recebe apoio undnime em suas deman-
das internacionais nem do principal parceiro regional:
a Argentina. Somente para citar o caso mais comum, a
Argentina ndo apoia o Brasil em seu pleito de conseguir
uma vaga de membro permanente do Conselho de Se-
guranca da ONU (BERNAL-MEZA, 2008). O Brasil faz
parte do G4 (Brasil, India, Alemanha e Japao), que dis-
cute reformas no Orgéo, enquanto a Argentina faz parte
do grupo opositor, chamado de Unidos pelo Consenso.

Em relagdo a lideranca, ndo hd um reconhecimento na regido
de que o Brasil seja lider, embora haja uma discussio de que o
pais tenha mais recursos para tomar iniciativas importantes
na regido. O proprio Brasil evita usar esse termo “lideran¢a”
em suas declaragdes oficiais, pois o pais ndo quer que os viz-
inhos o vejam como imperialista. A ideia é mostrar-se como
pais cooperativo, em vez de hegemdnico, a fim de impedir a
desconfianga dos vizinhos (SANTOS, 2011).

Outro ponto a ser destacado é a primazia da politica externa
brasileira na regido. Para a inser¢do internacional, o pais se
articula com a Argentina, o Mercosul, a UNASUL e a CE-
LAC. A partir da articulagio local, baseada na cooperacéo
técnica e econdmica, na concertagdo politica e no desen-
volvimento, o pais pode passar uma imagem no cendrio
internacional capaz de ser um global player, pois ¢ um dos
principais artifices desse processo de integragdo regional.

Outro ponto a ser observado na figura 3 é articulagdo flexi-
vel elaborada pelo Brasil. Isso esta associado a ideia de au-
tonomia. O Brasil dialoga com todas as instancias citadas
sem contradi¢des ou impedimentos. O universalismo tam-
bém estd presente ao imaginar que a inserc¢ao do Brasil no
mundo se refere a todos os paises e instancias que o Brasil se
interessar em se relacionar. Havendo reciprocidade, claro.
Essa estratégia de circulos concéntricos elaborada pelo Bra-
sil estéd associada ao conceito de geometria varidvel. E a ideia
na qual o pais faz aliancas com diversos parceiros, a fim
de firmar uma posi¢éo mais forte diante das demandas do
cenario internacional. E uma forma de articular consensos
em torno de uma acdo, ideia, forma de agir e, desse modo,
angariar mais poder de barganha.

Além disso, a geometria variavel ¢ uma forma de potencia-
lizar as relagdes bilaterais do Brasil com paises classificados
como parcerias estratégicas (SILVA, 2015). De fato, ao ini-
ciar pela base do circulo, o Brasil tem uma relagao de parce-
ria estratégica com a Argentina.
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Portanto, a fim de amarrar a andlise elaborada a partir
desses conceitos, observa-se o seguinte: os circulos con-
céntricos sdo formados por grupos de coalizao (Merco-
sul, UNASUL, CELAC, G4, G20, BRICS) que atuam sob
a forma de geometria varidvel (ou seja, sdo diferentes,
mas niao opostos) que, por sua vez, potencializam as
parcerias estratégicas.

Nesse sentido, 0 Mercosul esta na base de todo esse processo
estratégico, mesmo sendo utilizado dentro de um limite im-
posto pela agdo ambigua da diplomacia brasileira que se uti-
liza do Mercosul como um instrumento para a sua inser¢ao
internacional, mas ndo é tio explicita sobre como melhorar
o processo de integracio, tornando o bloco regional em es-
tado permanente de um “processo em constru¢do”, pois é
do interesse do Brasil preservar sua autonomia e soberania.

Consideracoes finais

E possivel perceber, logo de inicio, que o Mercosul é um
processo. Entender isso significa dois pontos. Primeiro que
0 Mercosul é complexo, pois seu escopo de atuagdo abrange
temas econdmicos, comerciais, politicos, sociais, culturais,
identitarios e de desenvolvimento. Nao ha como negar sua
amplia¢do ao longo da ultima década, seja do ponto de vista
normativo, seja do institucional e também com a quantida-
de de membros, haja vista a entrada da Venezuela.

O segundo ponto diz espeito ao fato do bloco regional ser
um projeto inacabado. Ele é uma unido aduaneira imper-
feita que pretende chegar a ser um mercado comum. Fato-
res como a bitributacio da TEC e a as excec¢des a ela sdo os
principais entraves para o avango da integragao. Por isso,
constata-se que o0 Mercosul progrediu em termos politicos e
estagnou na seara econdmica, principalmente a comercial,
justamente devido as dificuldades de conciliagdo de politi-
cas macroeconomicas e as assimetrias.

E discutivel se a lentidio econémica é boa ou ruim para a
integracdo regional. Autores mais liberais afirmam que o
Mercosul fugiu de seus principios iniciais ao investir no se-
tor politico sem revolver o econdémico, a fim de avancar para
o mercado comum ou até retroceder para uma drea de livre
comércio. Ja autores mais progressistas reconhecem que o
bloco esta lento do ponto de vista comercial, porém ativo no
viés politico, principalmente por proporcionar cooperagao
e estabilidade regional.

Com isso, pode-se afirmar que o Mercosul estd em movi-
mento, mesmo ao possuir uma de suas mais importantes
vertentes enfraquecida. A principal utilizagdo do bloco
pelos membros é inserir de forma mais competitiva suas
econdmicas no contexto da globalizagdo. A partir da am-
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pliagdo de sua area de atuagdo, o Mercosul também é uma
plataforma para chamar a atengdo da comunidade interna-
cional sobre assuntos de interesses dos Estados-parte e sdo
transmitidos de forma conjunta, para mostrar coesao.

Por estar incompleto, entende-se que o Mercosul ainda esta
em construgdo. Esse ¢ o vinculo com o segundo tépico em
que se percebeu que o principal ator, responsavel por dar
uma guinada no bloco, age de forma pragmatica. De forma
bem direta: O Brasil opta por deixar o Mercosul como esta,
ou seja, “em construgao”. O objetivo é preservar sua auto-
nomia ao agir no cendrio internacional. Se o Brasil buscasse
um aprofundamento do bloco, por exemplo, estaria sujeito
a uma maior limitagdo em sua soberania.

Desse modo, a diplomacia brasileira agiria de forma mais
amarrada, isto é, menos livre. Essa nédo ¢ a pretensdo bra-
sileira. Além disso, embora ndo possa negociar acordos
comerciais com outros paises de forma isolada, o Brasil
também conserva o principio do universalismo. E a ideia de
dialogar com todos de forma néo indiferente e flexivel. Caso
0 Mercosul ampliasse sua integragdo, mais pontos deveriam
ser negociados em conjunto. Isso também nédo aparenta ser
a pretensao brasileira.

O Brasil pretende, portanto, utilizar-se do Mercosul como
plataforma para sua inser¢do internacional, no intuito de
aumentar seu poder de barganha ao negociar em conjunto
no cendrio internacional e também em manter a regido es-
tabilizada politicamente. Nao interessa ao pais que seus vi-
zinhos estejam com problemas que afetem a estabilidade da
regido. Os blocos regionais, tendo o Mercosul como ntcleo,
possibilitam a atenuacéo dessas questdes.

Para conseguir firmar essas pretensdes, foi necessario in-
vestir em uma relacdo estratégica com a Argentina. O Brasil
considera a Argentina como cerne para a politica externa
orientada para a América Latina e, consequentemente, para
o mundo. Isso é visivel no Ambito comercial, como foi ex-
posto, em que a diminui¢do do comércio entre os dois pai-
ses diminui também o fluxo comercial do Brasil com os
paises do Mercosul e até com as nagdes da América do Sul.

O desafio da relagdo comercial entre o Brasil e a Argenti-
na é a ascensao econdmica da China. O Brasil tem perdi-
do espaco, pois apresenta dificuldade em concorrer com os
produtos chineses que, além de serem mais baratos, vém
atrelados a investimentos e financiamentos. Se a China tem
conquistado mais espago na dindmica comercial com a Ar-
gentina, é 6bvio concluir que, para o Brasil, serve como sinal
de alerta, afim de no solapar a sua inser¢ao internacional.

Por isso, a importincia da preserva¢ao de uma relagéo so-
lida com Argentina ¢ importante para a construg¢ao e dina-
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mizag¢do do Mercosul e, consequentemente, para a inser¢io
internacional do Brasil, como mostrado a partir dalégica de
circulos concéntricos.

Os circulos concéntricos sdo estratégias para pensar o es-
pago regional como plataforma para a inser¢do internacio-
nal do pais. O lugar do Mercosul nesse contexto é de nucleo.
Ele esta situado entre a importante relacdo estratégica do
Brasil com a Argentina e a UNASUL, 6rgdo que congrega
todos os paises da América do Sul para a concertagéo politi-
ca. E uma dindmica baseada na flexibilidade (autonomia) e
na variedade (universalismo).

O Brasil se utiliza do Mercosul como meio para a promover
a sua insercao internacional, seja do ponto de vista politico
ou econdmico. E necessario entendé-lo com um processo de
continuidade. Nado ha ruptura em sua dindmica, apesar dos
diversos governos que passaram. E isso s6 é possivel devido
a manutencdo de uma relagio forte com a Argentina, mes-
mo com percalgos, como ocorreu em 2001, e, agora, com a
expansio econdmica chinesa.
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