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Resumo No fim dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, com a crise do modelo neoliberal de
integracdo e a emergéncia de governos de esquerda na América do Sul, surgiram novos desafios para o Mercosul. Em
seu discurso de posse, o presidente Lula prometeu revitalizar o bloco, entendido, sobretudo, como um projeto politico. Ao
longo de seu primeiro governo, observou-se uma flexibilizagdo da postura brasileira diante das demandas e insatisfagoes
dos demais sdcios, além de um estimulo ao desenvolvimento institucional e ao aprofundamento da agenda externa do
bloco. Por outro lado, 0 governo brasileiro demonstrou forte voluntarismo com o langamento de candidaturas a organis-
mos internacionais, particularmente ao Conselho de Seguranga da ONU, sem o respaldo dos vizinhos. O propasito deste
artigo é avaliar as iniciativas do primeiro governo Lula para o Mercosul, com destaque para as relagdes bilaterais e as
parcerias externas. No ambito institucional, serdo contempladas iniciativas como o Fundo de Convergéncia Institucional
e 0 Parlamento do Mercosul, ambas avangadas durante as Presidéncias Pro Tempore exercidas pelo Brasil no periodo.
Palavras-chaves Brasi, Visdo, Missdo, Metas, Nagéo.

Resumen A fines de los afios 1990 y al principio de los afios 2000, con la crisis del modelo
neoliberal de integracion y la emergencia de gobiernos de izquierda en Sudamérica, surgieron nuevos desafios para
el Mercosur. En su discurso de pose, el presidente Lula prometio revitalizar el bloque, entendido, sobre todo, como un
proyecto politico. A lo largo de su primer gobierno, se observd una flexibilizacion de la postura brasilefia ante las demandas
y descontentamientos de los demas socios, ademas de un estimulo al desarrollo institucional y a la profundizacion de la
agenda externa del blogue. Por otro lado, el gobierno brasilefio demostré fuerte voluntarismo con el lanzamiento de can-
didaturas a organismos internacionales, particularmente al Consejo de Seguridad de la ONU, sin respaldo de los vecinos.
La intensién de este articulo es evaluar las iniciativas del primer gobierno Lula para el Mercosur, con destaque para las
relaciones bilaterales y las compaiias externas. En el ambito institucional, seran contempladas iniciativas como el Fondo
de Convergencia Institucional y el Parlamento del MERCOSUR, ambas avanzadas durante las Presidencias Pro Tempore
gjercidas por Brasil en este periodo. Keywords Brasil, Visdo, Misséo, Metas, Nagao.
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Diferentemente do otimismo predominante no Mercosul em seus
primeiros anos, o final dos anos 1990 e inicio dos 2000 marcaram a instauragao de
tendéncias fortemente desagregadoras entre os Estados Partes. Em 1999, com a eco-
nomia brasileira atingida pelas crises financeiras asiaticas e pela moratéria russa, o
governo Fernando Henrique Cardoso optou pela suspensao da ancora cambial, ge-
rando uma desvalorizacdo do Real e uma maior competitividade dos produtos brasi-
leiros no mercado internacional. Diante do rompimento da convergéncia em torno da
paridade fixa pelo Brasil e da recessdo na Argentina, a resposta deste pais foi adotar
medidas unilaterais para proteger os setores prejudicados, por um lado, e eliminar
tarifas para a importagao de equipamentos e bens de capital, por outro. Essas iniciati-
vas, somadas ao agravamento da crise na Argentina e no Uruguai, geraram impactos
negativos no comércio intrabloco e, mais amplamente, nas negociag¢des para o avango
da unido aduaneira (CAMARGO, 2006; GIAMBIAGI e BARENBOIM, 2005; ALMEI-
DA, 2003).

Com a recuperagao da economia internacional, a partir de 2002, as economias
do bloco e o intercdmbio comercial intrazona voltaram a crescer,! prometendo uma
reversdo do enfraquecimento do Mercosul nos anos anteriores. Contudo, novos desa-
fios surgiram e, a partir da emergéncia de governos de esquerda na Argentina, Brasil
e Uruguai, despontaram novos rumos no bloco.

Em 2003, o presidente Luiz Inacio Lula da Silva tomou posse no Brasil, prome-
tendo priorizar “a constru¢do de uma América do Sul politicamente estavel, prospera
e unida” e revitalizar o Mercosul, entendido, acima de tudo, como um projeto poli-
tico. Nesse sentido, a atuagao brasileira voltou-se para a recuperagdao de uma visao
mais ampla da integragao, englobando aspectos preteridos nos anos 90 em virtude da
centralidade assumida pela liberalizagdao comercial entre os Estados membros.

As duas Presidéncias Pro Tempore do Mercosul exercidas pelo Brasil durante
o governo Lula avangaram propostas fundamentais para o desenvolvimento insti-
tucional do bloco, com destaque para a implementacdo do Parlamento do Mercosul
e do Fundo de Convergéncia Estrutural (Focem). No ambito bilateral, observou-se
uma flexibilizagao da postura brasileira para com as demandas dos demais sécios, a

qual se fez necessaria diante da insatisfagao argentina em relagao aos superavits co-

1 0 Anexo | contém dados da Organizagdo Mundial de Comércio sobre o comércio intra-Mercosul nos anos de 1990, 2000 e
2006.
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merciais brasileiros, por um lado, e da aproximagao do Paraguai e Uruguai junto aos
Estados Unidos, por outro. Por fim, o protagonismo brasileiro no ambito multilateral
e na expansao das rela¢des sul-sul, com destaque para a integracao sul-americana,
gerou impactos positivos no aprofundamento da agenda externa do Mercosul e na
capacidade de agdo conjunta dos paises membros no ambito internacional. Contudo,
o voluntarismo brasileiro no langamento de candidaturas a organismos internacio-
nais demonstra que o governo Lula nem sempre buscou o apoio dos vizinhos em
suas iniciativas nos foruns multilaterais, o que trouxe prejuizos para a coesao interna
do Mercosul.

O objetivo deste trabalho é avaliar a atuagdo do primeiro governo Lula em re-
lagdo ao Mercosul nas duas esferas mencionadas acima. A primeira secdo tratara das
relacdes bilaterais com os demais socios do Mercosul, enquanto a segunda focalizara a
acao multilateral do Brasil e seus impactos no Mercosul. Os avangos e retrocessos insti-

tucionais e econdmicos do bloco serao tratados de maneira pontual ao longo do texto.

Brasil-Argentina

Entre os analistas do Mercosul, ha um relativo consenso de que Ar-
gentina e Brasil, por serem os paises de maior peso econémico e politico da regido,
marcam o ritmo e a diregdo do Mercosul. Se, durante os governos de Collor e Menen,
predominou certa convergéncia em torno da abertura comercial e do alinhamento
com os Estados Unidos, os rumos do bloco parecem se deslocar com a faléncia do
modelo neoliberal e as elei¢des de Lula e Kirchner. A emergéncia de governos de
esquerda ndo implicou, porém, uma parceria incondicional entre Argentina e Brasil,
embora os avangos nas relagdes bilaterais sejam inegaveis.

Uma fonte potencial de conflito centrou-se nas diretrizes economico-financeiras
distintas encampadas pelos dois governos, as quais refletiram, a principio, posturas
opostas em relagdo aos agentes privados e organizagdes financeiras internacionais.
A predominancia de viés conservador no Ministério da Fazenda e no Banco Central
do Brasil determinou, em larga medida, a omissdo de Lula em relagdo a suspensao
temporaria do pagamento da divida argentina junto ao FMI em setembro de 2004 e,
novamente, no inicio de 2005, durante a renegociacao da divida publica do pais com
credores privados (BATISTA JUNIOR, 2005). Depois disso, observou-se um processo

de harmonizagao nas relacdes dos governos argentino e brasileiro com o FMI, con-
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forme demonstram as iniciativas simultaneas para o pagamento antecipado de suas
dividas junto ao organismo® e os esfor¢os conjuntos para se alterar os critérios do
calculo das quotas, de forma a aumentar a representatividade dos paises em desen-

volvimento no FML

Representantes dos dois paises também buscaram alternativas conjuntas para
o financiamento de projetos na América do Sul. Desde o inicio, o governo argentino
apoiou a iniciativa da Venezuela para a criagdo do chamado Banco do Sul. O Brasil
foi, a principio, reticente em relagao a agéncia, defendendo como mais eficaz uma
agado conjunta dos bancos regionais ja existentes. Apds o antincio por Chavez e Kir-
chner, em fevereiro de 2007, de que a instituicdo nasceria oficialmente em 120 dias, o

governo brasileiro decidiu fazer parte da comissao que definira os parametros para a
criag¢do do Banco do Sul.

Outro ponto de conflito com a Argentina durante o governo Lula situou-se no
ambito comercial, com a redugao do superavit argentino com o Brasil, a partir de 2003,
e os consecutivos déficits, a partir de 2004.° Diante das assimetrias do comércio bilate-
ral que resultaram da crise argentina e, mais amplamente, das opg¢des por modelos de
desenvolvimento distintos nas décadas anteriores, observou-se uma flexibiliza¢ao da
postura brasileira. O maior exemplo disso foi a aprovagao, em fevereiro de 2005, do
chamado Mecanismo de Adaptacao Competitiva (MAC), que prevé o estabelecimen-
to de salvaguardas quando algum setor se sinta prejudicado pela competitividade
dos produtos provenientes do outro pais. Apesar de ter gerado reagdes negativas do
empresariado brasileiro e representado um retrocesso na unido aduaneira, a medida
foi importante para preservar as relacdes bilaterais, evitar que o desequilibrio comer-
cial evoluisse para uma crise mais profunda e estimular o consenso em outras maté-
rias. Nesse sentido, vale mencionar o novo acordo automotivo assinado em junho de
2005 e a decisao pela desdolarizagdo do comércio bilateral, que tera inicio em julho de
2007 e favorecera os exportadores de médio e pequeno portes.

Nao se pode dizer, porém, que se formou um consenso global entre os dois go-
vernos para uma redefini¢io dos rumos do Mercosul. O maior exemplo disso, talvez,
sejam as visdes distintas que predominam quanto ao tratamento dos socios menores
do bloco. Recorde-se que, no final do primeiro mandato de Lula, o presidente propds

uma modificacdo das regras de origem do Mercosul para o Paraguai e Uruguai, além

2 0 Uruguai quitou sua divida com o FMI cerca de um ano depois, no final de 2006.
3 Ver Anexo .
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da eliminagao da dupla indexagao da Tarifa Externa Comum (TEC).* As duas propos-
tas foram levadas a tltima ctipula do Mercosul, em janeiro de 2007, mas ainda nao
obtiveram o respaldo do governo argentino. As iniciativas brasileiras em rela¢do aos

socios menores serao discutidas com maior profundidade na proxima segao.

Brasil-Paraguai e Brasil-Uruguai

As relagdes do Brasil com Paraguai e Uruguai, ao longo do primei-
ro governo Lula, apresentaram uma nitida evolugao. A principio, a agdo brasileira
foi reativa, respondendo a demandas pontuais ou estendendo discussdes até que se
chegasse a um denominador comum. A aproximagio individual dos dois paises em
relagdo aos Estados Unidos representou um dos fatores de tensao fundamentais no
periodo. Contudo, vale ressaltar que essa aproximagao foi essencial para a construgao
progressiva de uma agenda positiva para os dois paises.

No ambito institucional, o governo brasileiro, assim como o argentino, assentiu
com a demanda dos sdcios menores pela representagao paritaria no Parlamento do
Mercosul,® estabelecida pela Comissdo Parlamentar Conjunta em outubro de 2005.
Cabe destacar que, durante a Presidéncia Pro Tempore do Brasil, no segundo semes-
tre de 2004, essa comissdao ganhou poder negociador para conduzir todas as tarefas
necessarias para a instalagao do Parlamento do Mercosul até 31 de dezembro de 2006.
No segundo semestre de 2006, novamente sob a Presidéncia Pro Tempore do Brasil,
a Comissao Parlamentar Conjunta concluiu seus trabalhos e, em 14 de dezembro de
2006, realizou-se em Brasilia a Sessao Constitutiva do Parlamento do Mercosul.

O governo brasileiro também teve participagao de peso na criacdo do Fundo
de Convergéncia Institucional (Focem), cujos projetos prioritarios voltaram-se para
temas de interesse direto do Paraguai e do Uruguai. Os projetos-piloto foram discu-
tidos ao longo do segundo semestre de 2006, durante a Presidéncia Pro Tempore do

Brasil, e aprovados em janeiro de 2007.°

4 Aeliminag@o da dupla cobranga da TEC é assunto recorrente nas discussoes do Conselho do Mercado Comum desde, pelo
menos, 2004, quando uma decisdo estabeleceu trés condictes para a efetivagdo da medida: a elaboragdo de um mecanismo
de distribuicdo da renda aduaneira; a elaboragao do novo Cddigo Aduaneiro do Mercosul; e a interconexdo dos sistemas
informéaticos aduaneiros. Segundo o Relatorio da Presidéncia Pro Tempore do Brasil exercida no segundo semestre de 2006,
a Ultima condicao J4 foi finalizada e estd em operagdo, e a segunda avangou um pouco mais com a definicio da metodologia
de trabalho durante a primeira reunido do Grupo Ad Hoc instituido para redigir o novo cddigo. Contudo, ainda ndo hé consenso
sobre 0 mecanismo de distribuicdo da renda aduaneira.

5 Segundo o Protocolo Constitutivo do Parlamento do Mercosul, a representagdo paritéria dara lugar & proporcional em 2011

6 Dos onze projetos-piloto aprovados pela Decisdo N° 08/07 do Conselho Mercado Comum, cinco foram apresentados pelo
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A centralidade do tema das assimetrias sobressaiu desde o inicio da gestao Lula.
Em junho de 2003, o governo brasileiro langou o programa “Objetivo 2006”, o qual
foi aperfeicoado dois meses depois, durante a Reunido Extraordinaria do Conselho
do Mercosul, resultando no “Programa de Trabalho 2004-2006”. Embora nao tenha
garantido o objetivo mais amplo de consolidar a unido aduaneira até o fim de 2006, o
documento foi fundamental para o estabelecimento de bases para um relacionamen-
to mais justo e eqiitativo entre os socios do Mercosul.

O governo brasileiro também realizou concessdes importantes no ambito bi-
lateral. Recentemente, Brasil e Paraguai assinaram um acordo para suprimir o fator
de reajuste, medido pela inflagdo dos Estados Unidos, da divida da parte paraguaia
de Itaipu junto a Eletrobras. Tratava-se de uma demanda constante do presidente
Nicanor Duarte Frutos, e a decisdo argentina de perdoar parte da divida paraguaia
da binacional Yacireta, em setembro de 2006, veio tornar-se mais um fator de pressao
para o consentimento brasileiro.

Entretanto, ainda nao foi proposta uma solugio sustentavel para as insatisfa-
¢Oes paraguaias em relagao ao recrudescimento da fiscalizacao da Receita Federal na
Ponte da Amizade. O grande problema é que, respondendo a ameaga norte-ameri-
cana de que o Brasil seria retirado do Sistema Geral de Preferéncias (SGP) caso nao
tomasse medidas mais eficazes para controlar a pirataria e o contrabando, o governo
Lula acabou adotando agdes que desagradaram ao vizinho, que respondeu com a
intensificagdo do controle da entrada e saida de brasileiros no pais. O aumento da
quota de compras dos brasileiros foi uma medida modesta para se lidar com a ques-
tdo. A populacdo da Cidade do Leste, prejudicada pelo controle e pela hostilidade
dos funcionarios da Policia Federal, passou a realizar bloqueios e houve até mesmo
enfrentamentos com policiais brasileiros. Em Foz do Iguagu, aconteceram protestos
contra a intensificagdo do controle e a expulsio de brasileiros por agentes da imigra-
¢do paraguaia. A disputa culminou com a assinatura de um acordo sobre o controle
fronteirico da Cidade do Leste, em marco de 2006, quando o governo brasileiro se
comprometeu a destinar recursos para a modernizagao do sistema de controle adu-
aneiro e a flexibilizar temporariamente a vigilancia. Contudo, logo no més seguinte
houve novas dentincias em relagdo a hostilidade dos funcionarios brasileiros, e Du-

arte Frutos chegou a colocar em duvida a permanéncia do Paraguai no Mercosul. Re-

Paraguai, trés, pelo Uruguai, dois, pela Secretaria do Mercosul e um, pelo Comité Mercosul Livre de Febre Aftosa. Os recursos
do Focem serdo direcionados a projetos de educagao, infra-estrutura, apoio a microempresas, biosseguranga, tecnologia,
combate a aftosa e fortalecimento institucional do bloco.
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centemente, com a divulgagao dos supostos planos brasileiros de construir um muro
para combater o contrabando na fronteira com o Paraguai, surgiram novas pressdes
para que o pais se retirasse do bloco.

Outra fonte de estremecimento foi a suspeita de que seriam instaladas bases
militares norte-americanas no Paraguai. Isso ganhou relevo apds a aprovagao, pelo
Senado paraguaio, da concessao de imunidade aos soldados norte-americanos diante
do Tribunal Penal Internacional e da entrada de contingentes no pais para exercicios
militares conjuntos e missdes humanitarias. O governo brasileiro foi dos que mais
pressionou o vizinho para fornecer informagdes e garantir maior transparéncia do
processo. Tanto o governo dos Estados Unidos quanto o do Paraguai negaram rumo-
res sobre uma possivel instalagao de bases militares, mas o vice-presidente paraguaio
chegou a admitir que uma agéncia do FBI seria aberta no pais. No inicio de 2006, ano
em que o Paraguai foi incluido na Conta do Milénio, essa certeza foi relativizada e,
ao longo do ano, pareceram dissipar-se as ameagas de uma aproximagao militar e
comercial do Paraguai em relagao aos Estados Unidos.

No ambito da seguranca, as iniciativas de aproximacao hemisférica passaram
a ser concretizadas em parceria com o Brasil, conforme demonstram a criagao do
Centro Regional de Inteligéncia’ e de uma base antidrogas® financiada pelos Estados
Unidos na regiao fronteirica. Ambas as iniciativas, além da formagao do Grupo Bila-
teral de Defesa Brasil-Paraguai, tornaram-se fundamentais, com a crescente necessi-
dade de contengao de grupos criminosos como o CV e o PCC e, mais amplamente, de
fluxos ilegais de finangas, armas e drogas na fronteira.

Por fim, é importante destacar que, em outubro de 2006, o governo paraguaio
rechagou o pedido de renovacdo da imunidade dos militares norte-americanos, ale-
gando reinterpretacdo do acordo militar com os Estados Unidos com base na Con-
vengio de Viena. E provavel que a recusa se sustente, j4 que, no segundo semestre de
2006, a aplicagdo dos dispositivos que previam restri¢des a ajuda econdmica e militar
a paises que se negassem a conceder imunidade aos soldados norte-americanos — a
Emeda Nethercutt e a Lei de Protecdo de Integrantes das Forcas Armadas Norte-
Americanas (ASPA, na sigla em inglés) — foi suspensa pelo governo dos Estados

Unidos no caso dos latino-americanos.

7 0Centro Regional de Inteligéncia, cuja criagdo foi decidida pelo “Grupo 3+1 sobre Seguranca na Triplice Fronteira” (Argentina,
Brasil e Paraguai + Estados Unidos), funciona nas instalagoes da Policia Federal de Foz do Iguacu.

8 A base antidrogas foi inaugurada em agosto de 2006 entre as cidades paraguaias de Pedro Juan Caballero e Ponta Pora, na
fronteira com o Brasil.
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Nesse sentido, os dados aqui mencionados nos levam a crer que, diferentemen-
te do que vem sendo veiculado pela midia e por especialistas, as iniciativas militares
individuais do Paraguai com os Estados Unidos podem ter se tratado mais de ques-
tdes pontuais e instrumentos de barganha do que de iniciativas mais amplas que
impliquem, de fato, impactos negativos para a seguranga regional.

No ambito comercial, Duarte Frutos admitiu recentemente que nao assinaria um
tratado de livre comércio com os Estados Unidos e que buscaria parcerias com o Chile
para incrementar o acesso de seus produtos ao mercado norte-americano.

O mesmo aconteceu no caso do Uruguai, embora este pais tenha dado mais
passos para se aproximar comercialmente dos Estados Unidos, com a assinatura do
Tratado de Protecao de Investimentos, em novembro de 2005, e do Acordo Marco em
Investimentos e Comércio (Tifa, na sigla em inglés), no inicio de 2007. A proposta da
assinatura individual do primeiro tratado, heranca do governo uruguaio anterior,
havia sido, a principio, rechagada pelo governo Vazquez, que preferia promover a
defini¢do de um critério comum do Mercosul para acordos de investimento dessa
espécie. Na verdade, uma iniciativa nesse sentido ja existia desde 1994, quando se
concluiu o Protocolo sobre Promocgao e Prote¢do de Investimentos Provenientes de
Estados Nao-membros do Mercosul. Vale lembrar, contudo, que, em virtude das cri-
ticas formuladas pelos parlamentares brasileiros, o dispositivo teve seu processo de
internalizagao suspenso no Brasil, em abril de 2004, apesar de ter sido aprovado pelos
Legislativos dos demais paises membros.’

Uma maior aproximagao comercial entre Uruguai e Estados Unidos, porém,
ainda ndo pode ser vislumbrada, ndo tanto por conta da oposicao brasileira, mas,
fundamentalmente, devido ao rechago da base de apoio do governo uruguaio a assi-
natura de um tratado de livre comércio com Washington. Do lado brasileiro, desta-
que deve ser dado para o aprofundamento de uma agenda mais positiva em relagao
ao vizinho, conforme demonstram, por exemplo, os acordos firmados recentemente
pelos dois paises quando da visita de Lula a Colonia de Sacramento.

Porém, do ponto de vista uruguaio, o governo brasileiro deixou a desejar nas
tentativas de se solucionar o contencioso das papeleras com a Argentina. Mas vale

apontar que, abstendo-se de interferir no contencioso, o Brasil preservou um pilar

9 Paraguai, Argentina e Uruguai aprovaram o protocolo, respectivamente, em 12/09/1995, 14/03/1996 e 11/07/2003. Os
parlamentares brasileiros argumentaram que o Protocolo, por vislumbrar o direito de escolha de arbitragem internacional pelo
investidor estrangeiro, romperia com um principio basico do direito internacional, 0 do esgotamento dos recursos internos,
afetando, por conseguinte, a soberania nacional (ALEXANDRE, 2006).
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basico de sua politica externa e evitou possiveis desacordos com a Argentina. Lula
chegou a conversar com a presidente da Finlandia para promover uma solugao ne-
gociada junto a Botnia, e representantes brasileiros demonstraram que o pais era fa-
voravel a busca de solugdes no ambito do Mercosul. Enquanto a Argentina recorreu
a Haia, o Uruguai levou sua demanda ao Tribunal Arbitral Ad Hoc do Mercosul, que
decidiu a seu favor, mas nao impds sangdes ao vizinho por ndo guardar competéncia
para tanto.”

O primeiro mandato do governo Lula terminou com uma série de gestos de
boa-vontade em relagdo aos sécios menores, conforme demonstram as propostas
mencionadas no final da se¢do anterior. Apesar da recusa argentina em relacio a im-
plementacdo imediata das propostas, Lula ja disse que pretende deixar ingressar, no
mercado brasileiro, produtos paraguaios e uruguaios que incorporem, respectiva-
mente, 75% e 70% de insumos importados de terceiros, diferentemente dos 60% e
50% atualmente permitidos pelas regras de origem do Mercosul. Vale lembrar, con-
tudo, que uma agao individual do Brasil nesse sentido, embora possa incrementar
as relacdes bilaterais com Paraguai e Uruguai e gerar uma maior satisfagao deles em
relagdo ao bloco, prejudica a capacidade do Mercosul de agir conjuntamente e, em

ultima instancia, o préprio avango institucional do bloco.

Além da agenda interna do Mercosul destacada ao longo da segado
anterior, é preciso atentar também para sua agenda externa, tendo em vista que o
bloco representa importante instrumento de fortalecimento da atuagao internacional
de seus integrantes. Com efeito, um dos propoésitos da integracao regional, segundo
a visdo do regionalismo aberto, € possibilitar que os paises incrementem sua capaci-
dade de insergao econdmica e politica no ambito internacional. Além da integracao

entre Estados membros, é recomendével que se promovam acordos comerciais com

10 Assim dispos o item IV-3 do Laudo do Tribunal Arbitral Ad Hoc constituido para entender a controvérsia apresentada pelo
Uruguai a Argentina sobre “Omisséo do Estado Argentino em adotar Medidas Apropriadas para Prevenir e/ou Fazer Parar 0s
Impedimentos Impostos a Livre Circulagao pelas Barreiras em Territorio Argentino de Vias de Acesso as Pontes Internacionais
Gal San Martin e Gal Artigas que unem a Republica Argentina com a Republica Oriental do Uruguai™ “... desestimando
parcialmente la pretension de la Parte Reclamante, se declara que, en atencion a las circunstancias del caso, no resulta
procedente en derecho que este Tribunal “Ad Hoc” adopte 0 promueva determinaciones sobre conductas futuras de la Parte

Reclamada”.
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outros paises e com outras regides, sempre que as economias locais estejam prepara-
das para tanto. Do ponto de vista politico, a for¢a de um bloco pode ser medida pela
capacidade de articulagdo de seus membros em negocia¢des e na defesa de causas
junto a institui¢des multilaterais.

Durante o governo Lula, o pais reincorporou um viés mais heterodoxo a sua poli-
tica externa, engajando-se ativamente em féruns multilaterais e liderando coalizdes de
paises em desenvolvimento em busca da consolidagao de um consenso global voltado
para a agenda do desenvolvimento (OLIVEIRA, 2005). Assim, podem-se identificar
dois marcos principais de sua atuagdo: o aprofundamento das parcerias externas,
com destaque para paises do Sul, sem comprometer as relagdes com parceiros tradi-
cionais; e o prosseguimento da inser¢do em regimes internacionais, guiado por uma
nova postura, a qual se volta para a mudanga das regras existentes em ambito inter-
nacional (LIMA, 2006). Conforme veremos abaixo, esses tipos de iniciativas tiveram
impactos diretos e indiretos, positivos e negativos, no Mercosul.

No que diz respeito ao desenvolvimento do eixo privilegiado da politica externa
do governo Lula, a América do Sul, a intensificagdao das relagdes no subcontinente foi
promovida sem o comprometimento do Mercosul. De fato, no periodo analisado, to-
dos os paises sul-americanos tornaram-se membros associados do bloco — até entao,
essa condicao era atribuida apenas a Bolivia e Chile — e, de modo complementar, os
quatro paises do Mercosul associaram-se a Comunidade Andina de Nagdes (CAN)."
Ainda em 2004, foi firmado o Acordo de Cooperagao Mercosul-CAN, no marco da
Associagao Latino-Americana de Integragao (Aladi). Como fatores importantes nesse
movimento, destacam-se a adesao da Venezuela como membro pleno do Mercosul,
em julho de 2006, bem como a solicitagao de ingresso pela Bolivia." Por fim, a cria-
¢ao da Comunidade Sul-Americana de Nagdes (Casa), em dezembro de 2004, assenta
de forma mais permanente os lacos que vinham sendo atados desde 2000, com a
realiza¢do da I Reunido de Presidentes da Ameérica do Sul. Nesse contexto, buscou-se
evitar a superposi¢ao de estruturas juridico-institucionais e, a0 mesmo tempo, fo-

mentar projetos que encontram maior eficiéncia em ambito sul-americano, com des-

11 Ademais, cumpre destacar o ingresso do México como membro observador do Mercosul, em julho de 2004, e a confirmagao
do interesse desse pais em se tornar membro associado. Para isso, 0 México devera assinar um acordo de livie comeércio com
0 bloco, em conjunto. Atualmente, o pais tem acordos de preferéncia comercial firmados em separado com 0s quatro socios
originais do Mercosul.

12 Nesta ocasido, 0 pais passou a condigdo de membro pleno, com direito a participar de todas as reunites, mas s tera direito
de voto (membro efetivo) quando preencher todos os requisitos para integrar o projeto de unido aduaneira.

13 Em janeiro de 2007, o Conselho do Mercado Comum aprovou a criagdo do Grupo de Trabalho Ad Hoc que examinaré a
entrada da Bolivia como membro pleno do bloco.
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taque para a integragao fisica e energética. Assim, o Brasil, com base em programas
de incentivo ao crédito do Banco do Brasil e do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES), vem promovendo principalmente projetos de ligagao
inter-rodovidria e energética do subcontinente, areas que representam gargalos fun-
damentais para a tentativa de fomento do comércio intra-regional e de promogao do
desenvolvimento.™

No contexto da diversificagdo das relagdes sul-sul, os principais resultados fo-
ram a criacao do Férum de Dialogo India, Brasil e Africa do Sul (IBAS) e a realizacio
da Ctipula América do Sul-Paises Arabes. Cumpre destacar que, ao buscar o fortale-
cimento de lagos econdmicos e institucionais com paises do Sul, o Brasil ndo atuou
de modo unilateral, mas sim como membro do Mercosul. Assim, pode-se dizer que
o movimento politico patrocinado pelo governo Lula assegurou dividendos ao bloco
regional como um todo. As marcas mais claras dessa atuagao estao nos acordos prefe-
renciais de comércio firmados entre Mercosul e India,'s Mercosul e Unido Aduaneira
da Africa Austral (Sacu, na sigla em inglés),'¢ além das negociacdes em andamento
com Egito,"” Marrocos'® e Conselho de Cooperagao do Golfo (CCG, que agrupa Barei-
ne, Kuaite, Catar, Oma, Arabia Saudita e Emirados Arabes Unidos).” De modo geral,
tais acordos, assinados ou ainda em negociagao, incrementarao o intercimbio comer-
cial do bloco como um todo, refor¢ando a tendéncia de crescimento que ja vem sendo

verificada, na maioria dos casos, no comércio entre o Brasil e esses novos parceiros.

14 Para informag0es mais detalhadas sobre a atuagdo do governo brasileiro no fomento a integragdo da infra-estrutura sul-ame-
ricana, ver Couto (2006).

15 As negociagdes entre Mercosul e India tiveram inicio em julho de 2003, com a assinatura de um “Acordo-Quadro para a
promocéo de uma area de livie comércio entre India e Mercosul”. Finalmente, em janeiro de 2004, foi assinado o Acordo
de Comércio Preferencial entre Mercosul-india. Em decorréncia de tal acordo, frmou-se, em marco de 2005, o Acordo de
Preferéncias Tariférias Fixas entre Mercosul e India, passo inicial para a criagéo de uma érea de livie coméreio entre os dois.

16 0 Acordo de Comércio Preferencial MERCOSUL — SACU foi assinado em dezembro de 2004 e tem como objetivo estabelecer
uma érea de livre comércio entre 0 Mercosul e a Sacu.

17 Em julho de 2004, foi assinado o Acordo Quadro Mercosul-Egito, com o objetivo de “fortalecer as relagoes entre as Partes
Contratantes, promover a expans&o do comércio e estabelecer as condigdes e mecanismos para negociar uma Area de Livre
Comércio em conformidade com as regras e disciplinas da Organizacdo Mundial do Comércio”.

18 Em novembro de 2004, foi assinado o Acordo-Quadro sobre o Comércio entre 0 Mercosul e Marrocos, com o objetivo de
“fortalecer as relagoes entre as Partes Contratantes, promover a expansao do comércio e estabelecer as condicoes e meca-
nismos para negociar uma Area de Livre Comércio em conformidade com as regras e disciplinas da Organizagdo Mundial do
Comércio”,

19 A partir do Acordo-Quadro sobre Cooperagdo Economica entre o Mercosul € o CCG, firmado no contexto da Reunido de
Cupula América do Sul-Paises Arabes, realizada em Brasilia, em maio de 2005, as duas regices deram inicio as negociacoes
em novembro de 2005. De acordo com o previsto nas Ultimas reunides, o acordo de livre comércio entre 0 Mercosul e 0 CCG
estard definido até junho de 2007.
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Vale ressaltar que, no caso dos textos assinados com a India e com a Sacu, ao objeti-
vo de fomentar o comércio do bloco em geral foram acrescidas as preocupagdes em
torno das assimetrias entre os membros, de modo que se estabeleceram tratamentos
especiais e diferenciados para Paraguai e Uruguai.

Também com relacdo as negociagdes comerciais multilaterais, o ativismo bra-
sileiro foi bem sucedido em agregar os demais integrantes do Mercosul. No ambito
da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), o Brasil, acompanhado por China,
India e Africa do Sul, protagonizou a criagio do G-20 durante a fase final da prepa-
ragdo para a Conferéncia Ministerial de Cancun, em 2003, promovendo a defesa de
avangos no setor agricola, tema central da Agenda de Desenvolvimento de Doha. O
grupo contou com a adesdo dos demais membros do Mercosul, além dos associados,
Bolivia e Chile, e da Venezuela.?! Sua criacdo pode ser vista como o momento inicial
do incentivo brasileiro ao incremento do didlogo e da parceria sul-sul tendo em vista
uma mudanga da geografia comercial em prol dos paises em desenvolvimento, com
especial destaque a redugao e eliminagao de subsidios agricolas. Entretanto, os ulti-
mos desdobramentos da Rodada Doha demonstram que, apesar da coalizao de forgas
entre os emergentes, ou por conta dela, a superagao dos obstdculos interpostos pelos
paises desenvolvidos ainda é uma realidade distante.

A agricultura também constitui um dos grandes desafios no avango das nego-
ciagdes entre Mercosul e Unido Européia (UE). Os dois blocos iniciaram sua aproxi-
magao ainda em 1995, com a assinatura do Acordo Marco Inter-regional de Coope-
racdo (Amic). As negociagdes do Acordo de Associagao Inter-regional, por sua vez,
comegaram em 1999. O maior obstaculo permanece sendo o comércio agricola, onde
se encontra a principal demanda dos mercosulinos, referente a reducao dos subsidios
europeus na drea que representa cerca de 50% de suas exportagdes para a UE. Esta,
por sua vez, exige dos paises do bloco do sul uma maior abertura no setor de servigos,
de modo que os empecilhos para a ndo-conclusao do acordo podem ser identificados
em ambas as partes.

E possivel identificar certo paralelismo entre as negociagdes com a UE e a forma-

¢ao da Area de Livre Comércio das Américas (Alca) ndo apenas em relagao a sensibili-

20 Produtos exportados pelos dois paises, como soja e téxteis, terdo preferéncia no acesso aos mercados da Sacu e da India.
Também nas regras de adesao da Venezuela ao Mercosul, Paraguai e Uruguai foram contemplados com desgravamento
tarifario mais extenso e imediato do que o previsto para os demais sécios.

21 Os atuais 21 membros do grupo dividem-se em cinco da Africa (Africa do Sul, Eqito, Nigéria, Tanzania e Zimbabue), seis da
Asia (China, Filipinas, India, Indonésia, Paquistdo e Tailandia) e dez da América Latina (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Cuba,
Guatemala, México, Paraguai, Uruguai e Venezuela).
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dade de alguns temas da agenda, mas ainda no que diz respeito ao interesse brasileiro
em manter equilibrio entre dois importantes parceiros comerciais (PERICAS NETO,
2004). A continuidade na nao-mobilizacao brasileira em torno do projeto tem por base
a constatacdo de que ficariam de fora das negociagdes temas de interesse direto dos
paises do Mercosul, como subsidios e medidas anti-dumping. Por ocasido da IV Capula
das Américas, realizada na Argentina em 2005, os paises do Mercosul, acompanhados
pela Venezuela, opuseram-se ao grupo liderado pelos Estados Unidos que propunha
o estabelecimento de cronograma para a implementacdo da Alca e conseguiram fazer
constar da Declaragao Final o posicionamento de que o avango na criagao da area de
livre comércio deveria aguardar o término das negociagdes da Rodada Doha. Assim,
em conjunto, os membros do Mercosul buscavam impedir desequilibrios nas areas de
servigos, compras governamentais e propriedade intelectual.

No entanto, nem a coesao do bloco em negociagdes comerciais internacionais, nem
o impulso dado nas relagdes com novos parceiros impediram que, em alguns casos, o
governo brasileiro adotasse certa postura voluntarista junto a organizagdes internacio-
nais. Assim, nos episédios das candidaturas fracassadas a Diretoria-Geral da OMC?* e
a Presidéncia do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)* e, sobretudo, com
relagdo a pretensao brasileira de garantir um assento permanente no Conselho de Se-
guranca da ONU, p6de-se constatar a falta de uma articulagdo mais bem consolidada
junto aos parceiros regionais, bem como a permaneéncia de certos temores destes com
relagao a supostas pretensdes hegemdnicas por parte do Brasil. As empreitadas bra-
sileiras no cenario externo deveriam resultar de consenso com os vizinhos, a fim de
se evitar o comprometimento da coesdo regional e, conseqiientemente, a diminuigao
do peso da regiao na esfera internacional (LIMA e COUTINHO, 2006). No projeto de
revisdo da estrutura da ONU em funcido da nova realidade do sistema internacional,

no entanto, o Brasil foi buscar parcerias fora da regiao, com a formagao do G-4 (Brasil,

22 0 Brasil langou a candidatura do embaixador em Genebra, Luiz Felipe de Seixas Corréa, que concorreu com Pascal Lamy
(Franca), ex-comissario de Comércio da UE; Jaya Krishna Cuttaree (llhas Mauricio), ministro de Comercio Exterior; e Carlos
Pérez del Castillo (Uruguai), ex-representante na OMC. Segundo Seixas Corréa, 0 Mercosul ndo apresentou candidatura Unica
por falta de consulta prévia do Uruguai. Pérez del Castillo contou com o apoio da Argentina e do Paraguai. A disputa fol ganha
pelo candidato francés, Pascal Lamy.

0 Brasil langou Jodo Sayad, entdo vice-presidente do BID, que concorreu com o embaixador colombiano nos Estados Unidos,
Luis Alberto Moreno, o presidente do Banco Central da Nicaragua, Mario Alonso, o ministro das Finangas do Peru, Pedro
Pablo Kuczynski, e o ex-ministro da Fazenda da Venezuela, José Alejandro Rojas. Moreno, com o apoio dos Estados Unidos,
foi eleito em julho de 2005. Votaram em Sayad, além do Brasil, Argentina, Bolivia, Chile, Portugal, Suriname, Crodcia, Franga,
Eslovénia, Haiti e Venezuela. Kuczynski recebeu apenas o voto de seu pais; os candidatos da Venezuela e da Nicaragua nao
receberam votos; e nove paises se abstiveram — Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Alemanha, Japéo, Holanda, Suica
e Suécia. Os 26 restantes votaram em Moreno.
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Alemanha, Japio e India), ndo obtendo respaldo de todos os seus vizinhos ao projeto
de reforma do Conselho de Seguranga que defende.

Apesar de alguns equivocos nas frentes bilaterais e multilaterais, o
primeiro governo Lula apresentou um balanco geral positivo na sua atuacao junto
aos demais s6cios do Mercosul e a agenda externa do bloco. Conforme vimos, obser-
vou-se uma flexibilizacdo da postura brasileira em relagao a Argentina, Paraguai e
Uruguai, um estimulo ao avanco institucional do bloco e um protagonismo no apro-
fundamento das parceiras externas do Mercosul. Contudo, esses avangos nao impli-
caram um consenso global dos paises membros quanto a redefini¢do dos rumos do
bloco. A possibilidade de que o Brasil, sem a parceria argentina, mude as regras de
origem e elimine a dupla tributagdo da TEC para os socios menores aponta justamen-
te para um consenso limitado em algumas matérias.

Essas iniciativas bilaterais podem indicar um sintoma mais amplo no sentido
de que, ao contrario do que se esperava, a emergéncia de governos de esquerda na
América do Sul nao gerou um alinhamento automatico em torno de projetos comuns
que englobem os variados aspectos relativos a estrutura e politica mercosulinas. Di-
ferentemente disso, a maior penetracdo dos governos as demandas sociais tornou
ainda mais complexo esse processo de convergéncia. A possivel eleicdo do candidato
de esquerda Fernando Lugo, no Paraguai, e a entrada da Venezuela como membro
pleno do bloco prometem trazer novos desafios nesse sentido.

No caso especifico da adesao venezuelana, os beneficios comerciais sao inega-
veis, tendo em vista a relativa complementaridade entre os mercados. No entanto,
se levado em conta o aspecto politico, despontam possiveis divergéncias a respeito
do modelo de desenvolvimento econémico e do papel que o Estado deve exercer no
Mercosul num momento de redefini¢do pds-neoliberal no cenario sul-americano.

O retorno da centralidade da politica a esfera regional evidencia que o bloco ndo
mais se restringe ao ambito meramente comercial que sobressaiu nos anos 90. A crise

que permeou a regiao apds a predominancia do viés comercialista, nesse sentido,

24 Argentina e México defendem outro programa de reformas, que prevé apenas 0 aumento no nimero de membros ndo-per-
manentes, ao contrario do G-4, que defende a inclusao de seis novos membros permanentes, sem direito de veto, e de trés
membros rotativos.
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abriu a possibilidade de redefini¢do do projeto do Mercosul e permitiu a retomada
de aspectos relativos a integragao produtiva e institucional previstos ainda na década
de 80, quando do inicio da aproximagao entre Argentina e Brasil. Como vimos pon-
tualmente, o governo Lula protagonizou esse processo de redefinigdao ao trazer para
o cerne da politica externa brasileira iniciativas de governos anteriores para a promo-
¢ao de projetos de integracao da infra-estrutura regional, principalmente em matérias
relativas a conexao rodoviaria e energética.

No campo do aprofundamento institucional, o primeiro governo Lula inovou
em relacdo a seus antecessores ao incentivar a criagdo do Parlamento e do Focem,
ainda que essas iniciativas sejam limitadas em seu escopo. Mais do que isso, ao fi-
nal de seu primeiro mandato, Lula sinalizou com um possivel rompimento da tra-
dicao brasileira de apego ao intergovernamentalismo, passando a admitir elementos
de supranacionalidade no Mercosul. Dada a crescente complexificagao da busca de
consenso no bloco, iniciativas em prol da supranacionalidade podem vir a contribuir
para facilitar a convergéncia, contanto que englobem uma maior participagao dos
cidadaos dos paises membros nas decisdes do bloco, sob o risco de se constituirem
instancias decisorias regionais afastadas do controle democratico. Este é, certamente,

um dos desafios que o segundo governo Lula devera enfrentar.
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