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BASSO, Mateus Augusto . As Divergéncias Politicas do Mercosul e seus Impactos na
Integracio Regional (2017-2024).Trabalho de Conclusdo de Curso Relagdes Internacional e
Integracdo - Universidade Federal da Integra¢do Latino-Americana, Foz do Iguagu, 2025.

RESUMO

O Mercosul configura-se, atualmente, como o principal bloco econdmico da América
Latina, sendo um dos canais mais relevantes de projecdo internacional para os paises que o
integram. No entanto, apesar de sua importancia estratégica, o bloco enfrenta limitagdes
estruturais significativas, marcadas pela fragilidade institucional e pela recorrente falta de
coordenagdo politica entre seus membros. Essa instabilidade compromete sua efetividade
enquanto mecanismo de integragdo e reflete, em grande medida, os interesses nacionais e as
dinamicas politicas domésticas dos governos em exercicio. Dessa forma, o objetivo deste
trabalho ¢ investigar de que maneira as oscilagdes politicas e ideologicas nos governos dos
Estados-membros, no periodo de 2017 a 2024, condicionaram a agenda, a coesao € 0s rumos
da integracdo regional. A partir da questdo norteadora, como as relagdes entre 0s governos
nacionais impactam as decisdes ¢ o funcionamento do Mercosul? Examina-se o papel
desempenhado pelos Estados-membros em um periodo de nitido movimento pendular. A
analise abrange o "giro econdomico" em direcdo ao regionalismo aberto sob os governos de
Michel Temer e Jair Bolsonaro; os impactos da pandemia de Covid-19, que acentuaram a
fragmentacao do bloco; a tentativa de retomada de uma agenda de integragdo mais profunda
com o retorno de Lula ao poder no Brasil; a histérica ampliagdo do bloco com a adesdo da
Bolivia e as novas incertezas geradas pela ascensao de Javier Milei na Argentina. O estudo
adota uma abordagem critica inspirada em Julian Kan, que interpreta o Mercosul nio apenas
como um projeto politico interestatal, mas como um espago atravessado por disputas entre
diferentes fragdes do capital industriais, financeiras e exportadoras cujos interesses moldam
preferéncias governamentais e limitam a profundidade da integracdo. Assim, divergéncias
entre Estados ndo sdo lidas apenas como choques ideologicos, mas como expressoes de
estruturas econdmicas assimétricas e de pressoes exercidas por setores dominantes em cada
pais. A pesquisa emprega método qualitativo, com base em revisdo bibliografica e analise
documental. Conclui-se que o periodo de 2017 a 2024 confirma a forte dependéncia do
Mercosul em relacdo ao alinhamento ideolégico de seus lideres, especialmente no eixo
Brasil-Argentina. A afinidade entre governos conservadores, como os de Bolsonaro, Benitez
e do liberal Lacalle Pou, permitiu uma convergéncia inicial em torno de pautas de
flexibilizacdo econdmica, embora com avangos limitados pela resisténcia da Argentina de
Alberto Fernandez. A pandemia aprofundou o recuo para as agendas nacionais, resultando em
paralisia e desarticulagdo. A posterior retomada da cooperacdo sob o governo Lula
possibilitou avangos concretos, como a entrada da Bolivia , mas a ascensdo de um governo
cético ao bloco na Argentina reintroduz um cenario de incerteza, reafirmando o carater
intermitente e volatil da integracdo regional.

Palavras chave: Mercosul; integracdo regional; politica externa Brasileira; divergéncias
politicas.
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RESUMEN

El Mercosur representa actualmente el principal bloque econdémico de América Latina
y constituye uno de los canales mas importantes de proyeccion internacional para sus paises
miembros. Sin embargo, a pesar de su importancia estratégica, el bloque enfrenta importantes
limitaciones estructurales, marcadas por la fragilidad institucional y una recurrente falta de
coordinacion politica entre sus miembros. Esta inestabilidad compromete su eficacia como
mecanismo de integracion y refleja, en gran medida, los intereses nacionales y la dindmica
politica interna de los gobiernos de turno. Por lo tanto, el objetivo de este trabajo es investigar
coémo las fluctuaciones politicas e ideoldgicas en los gobiernos de los Estados miembros entre
2017 y 2024 moldearon la agenda, la cohesion y la direccion de la integracion regional. Con
base en la pregunta clave ";Cémo impactan las relaciones entre los gobiernos nacionales en
las decisiones y el funcionamiento del Mercosur?", se examina el papel desempefiado por los
Estados miembros en un periodo de claras fluctuaciones. El andlisis abarca el "cambio
econdmico" hacia un regionalismo abierto bajo los gobiernos de Michel Temer y Jair
Bolsonaro; los impactos de la pandemia de COVID-19, que exacerb6 la fragmentacion del
bloque; El intento de retomar una agenda de integracion mas profunda con el regreso de Lula
al poder en Brasil; la historica expansion del bloque con la adhesion de Bolivia; y las nuevas
incertidumbres generadas por el ascenso de Javier Milei en Argentina. El estudio adopta un
enfoque critico inspirado en Julidn Kan, quien interpreta el Mercosur no solo como un
proyecto politico interestatal, sino como un espacio atravesado por disputas entre diferentes
fracciones del capital industriales, financieras y exportadoras cuyos intereses moldean las
preferencias gubernamentales y limitan la profundidad del proceso de integracion. Asi, las
divergencias entre Estados no se leen unicamente como choques ideoldgicos, sino como
expresiones de estructuras economicas asimétricas y de presiones ejercidas por sectores
dominantes en cada pais. La investigacion utiliza un método cualitativo basado en revision
bibliografica y analisis documental .Concluye que el periodo de 2017 a 2024 confirma la
fuerte dependencia del Mercosur del alineamiento ideoldgico de sus lideres, especialmente en
el eje Brasil-Argentina. La afinidad entre gobiernos conservadores, como los de Bolsonaro,
Benitez y del liberal Lacalle Pou, permitié una convergencia inicial en torno a las agendas de
flexibilidad econdmica, aunque el progreso se vio limitado por la resistencia de la Argentina
de Alberto Fernandez. La pandemia profundiz6 el repliegue hacia las agendas nacionales, lo
que resulto en paralisis y desarticulacion. La posterior reanudacion de la cooperacion bajo el
gobierno de Lula permiti6é avances concretos, como el ingreso de Bolivia, pero el ascenso de
un gobierno escéptico del bloque en Argentina reintroduce un escenario de incertidumbre,
reafirmando el caricter intermitente y volatil de la integracion regional.

Palabras clave: Mercosur; integracion regional; politica exterior Brasilefia; divergencias
politicas.
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BASSO, Mateus Augusto. The Political divergences within Mercosur and their impacts
on regional integration (2017-2024).Undergraduate Thesis in International Relations and
Integration - Federal University for Latin American Integration, Foz do Iguagu, 2025.

ABSTRACT

Mercosur currently represents Latin America's leading economic bloc, serving as one
of the most important channels for international projection for its member countries.
However, despite its strategic importance, the bloc faces significant structural limitations,
marked by institutional fragility and a recurring lack of political coordination among its
members. This instability compromises its effectiveness as an integration mechanism and
largely reflects the national interests and domestic political dynamics of incumbent
governments. Thus, the objective of this paper is to investigate how political and ideological
fluctuations in member state governments from 2017 to 2024 shaped the agenda, cohesion,
and direction of regional integration. Based on the guiding question, "How do relations
between national governments impact Mercosur's decisions and functioning?", the role
played by member states in a period of clear pendulum swings is examined. The analysis
covers the "economic shift" toward open regionalism under the governments of Michel
Temer and Jair Bolsonaro; the impacts of the COVID-19 pandemic, which exacerbated the
bloc's fragmentation; the attempt to resume a deeper integration agenda with Lula's return to
power in Brazil; the bloc's historic expansion with Bolivia's accession; and the new
uncertainties generated by the rise of Javier Milei in Argentina. The study adopts a critical
approach inspired by Julian Kan, who interprets Mercosur not merely as an inter-state
political project but as a space shaped by disputes among different fractions of capital
industrial, financial, and export-oriented whose interests influence governmental preferences
and limit the depth of integration. Thus, divergences among states are not interpreted solely
as ideological conflicts but as expressions of asymmetric economic structures and pressures
exerted by dominant sectors within each country. The research employs a qualitative method
based on bibliographic review and document analysis. It concludes that the period from 2017
to 2024 confirms Mercosur's strong dependence on the ideological alignment of its leaders,
especially in the Brazil-Argentina axis. The affinity between conservative governments, such
as those of Bolsonaro, Benitez, and the liberal Lacalle Pou, allowed for an initial convergence
around economic flexibility agendas, although progress was limited by the resistance of
Alberto Fernandez's Argentina. The pandemic deepened the retreat to national agendas,
resulting in paralysis and disarticulation. The subsequent resumption of cooperation under the
Lula government enabled concrete advances, such as the entry of Bolivia, but the rise of a
government skeptical of the bloc in Argentina reintroduces a scenario of uncertainty,
reaffirming the intermittent and volatile nature of regional integration.

Keywords: Mercosur; regional integration; Brazilian foreign policy; political divergences.
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INTRODUCAO

O Mercado Comum do Sul (Mercosul), desde sua concepgao com o Tratado de Assungao
em 1991, representa a mais ambiciosa iniciativa de integragao regional da América do Sul,
consolidando-se como um ator econdmico relevante e um canal de projecdo internacional
para seus membros. O objetivo principal do bloco permanece a livre circulagdo de bens,
fatores produtivos e servigos, buscando a eliminagdo de direitos alfandegarios e restricdes
ndo tarifarias. Contudo, sua trajetéria de mais de trés décadas ¢ marcada por uma tensdo
estrutural fundamental: a ambi¢cdo de construir um mercado comum e a realidade de uma
arquitetura institucional de natureza intergovernamental, cuja efetividade depende
intrinsecamente da vontade politica e da capacidade de coordenacdao entre os chefes de
Estado. Essa dependéncia faz com que os rumos do bloco sejam um reflexo direto das
conjunturas politicas domésticas, dos interesses nacionais e, de forma cada vez mais
acentuada, das afinidades e divergéncias ideoldgicas entre os governos em exercicio.

O periodo compreendido entre 2017 e 2024 emerge como um laboratdrio privilegiado para
analisar essa dindmica, pois encapsula um movimento pendular completo na politica regional.
A fase inicial ¢ caracterizada por um "giro econdmico" em dire¢do ao regionalismo aberto,
liderado pelos governos de Michel Temer e Jair Bolsonaro no Brasil, que buscaram
flexibilizar as estruturas do bloco. Esse movimento foi abruptamente atravessado pela maior
crise sanitaria global do ultimo século, a pandemia de Covid-19, que testou os limites da
cooperagdo e exacerbou as tendéncias de fragmentagdo. Subsequentemente, a partir de 2023,
uma nova virada politica com o retorno de Luiz Inacio Lula da Silva a presidéncia do Brasil
sinalizou a tentativa de retomada de uma agenda de integragdo mais profunda, cujo resultado
mais tangivel foi a historica ampliagdo do bloco com a adesdo da Bolivia. Por fim, o periodo
se encerra com um novo ciclo de incertezas, inaugurado pela elei¢do de Javier Milei na
Argentina, um lider com um discurso abertamente cético em relagdo ao Mercosul.

Esse recorte temporal ¢ marcado por uma significativa mudanga no espectro politico da
regido, com a transi¢ao de governos de esquerda para liderancas identificadas com a direita.
Com isso, a pergunta que orienta esta pesquisa ¢: de que forma o relacionamento entre esses
governos impactou a tomada de decisdes e o funcionamento institucional do Mercosul?
Contudo, ¢ importante observar que a classificagdo do governo Alberto Fernandez como
esquerda ndo € plenamente consensual. O peronismo tradi¢ao politica que fundamenta esse
governo nao se reconhece a si mesmo como um movimento de esquerda, mas como uma

corrente nacional-popular marcada por forte heterogeneidade interna. Ainda assim, no quadro
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regional, sua atuacdo costuma ser percebida como mais proxima das agendas progressistas, o

que justifica sua posicdo de contraste em relacdo aos governos de orientacdo
liberal-conservadora que assumiram nos paises vizinhos.

A literatura sobre integracao regional, indica que o funcionamento do bloco, sao fortemente
condicionados pelas relagdes entre os chefes de Estado e suas posicoes ideoldgicas. Esse
alinhamento (ou desalinhamento) politico afeta a coesdo do bloco, sobretudo no exercicio das
presidéncias pro tempore, podendo facilitar ou dificultar a constru¢do de consensos e a
superagao do poder de veto, especialmente em contextos de crise. Dessa forma, a pesquisa
busca compreender como o poder de agenda e agéncia se manifesta nas instituigdes do
Mercosul. Considera-se que, ao ocupar o cargo maximo no Executivo nacional, cada
presidente pode priorizar determinadas pautas em func¢do de fatores diversos como o
contexto internacional, as pressdes internas e os limites estruturais do proprio bloco.

A hipotese central deste trabalho ¢ que o processo de integragao neste periodo foi
diretamente condicionado pelo grau de alinhamento ou desalinhamento ideoldgico entre os
chefes de Estado, com o eixo Brasil-Argentina funcionando como o principal bardmetro da
cooperacao. Argumenta-se que os periodos de convergéncia politica facilitaram consensos,
enquanto momentos de divergéncia, como a relagao entre Bolsonaro e Alberto Fernandez,
levaram a paralisia, com a Presidéncia Pro Tempore funcionando mais como um reflexo das
prioridades nacionais do que como um motor de integragdo coletiva. Considera-se que, ao
ocupar o cargo maximo no Executivo, cada presidente seja Mario Abdo Benitez, Luis Lacalle
Pou ou os demais prioriza pautas em funcao de fatores como o contexto internacional, os
limites estruturais do bloco e, fundamentalmente, as pressdes internas exercidas pelas
diferentes forgas de classe e fragdes do capital.

Para a andlise proposta, adota-se uma abordagem critica fundamentada na economia
Politica Internacional, com destaque para as contribui¢gdes de Julian Kan. Diferente das visdes
institucionais ou liberais que focam apenas na diplomacia estatal, a perspectiva apresentada
em obras como “integrados? e "El Mercosur desde arriba” compreende a integragao regional
como um processo condicionado pelos interesses das fragdes de classe dominantes e dos
grupos empresariais locais. A partir dessa lente, entende-se que as decisoes presidenciais € a
agenda do bloco ndo ocorrem de maneira neutra, pelo contrario, emergem como resultado de
disputas entre setores econdmicos (como o agronegodcio e a industria) que buscam utilizar o
Estado e o bloco regional para melhorar sua inser¢do no capitalismo global.

A presente pesquisa adota uma abordagem qualitativa, com énfase na analise

documental, sendo conduzida a partir do método hipotético-dedutivo. O estudo
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fundamenta-se nas teorias de integracdo regional abordadas no primeiro capitulo,

especialmente o intergovernamentalismo liberal, para analisar o funcionamento do Mercosul
a partir de sua dinamica interna, que influencia diretamente suas relagdes externas. A analise
sera desenvolvida com base em fontes primarias e secundarias. As fontes primarias incluem
documentos oficiais produzidos pelo proprio Mercosul, atas de reunides € comunicados das
instituicdes dos Estados membros, os quais serdo utilizados para observar como as agendas
propostas em cada presidéncia pro tempore foram conduzidas, modificadas ou ignoradas ao
longo do periodo analisado. As fontes secunddrias consistem em artigos académicos, livros,
relatdrios institucionais, revistas e jornais especializados, com o objetivo de contextualizar as
decisdes tomadas e aprofundar a reflexao teorica.

O trabalho estd estruturado em trés capitulos. O primeiro capitulo apresenta os
fundamentos tedricos da integragcdo regional e o contexto historico da cooperagao no Cone
Sul até a formacao institucional do Mercosul. O segundo capitulo analisa a dindmica politica
do bloco, tragando o perfil dos principais lideres do periodo Mario Abdo Benitez, Michel
Temer, Jair Bolsonaro, Mauricio Macri, Alberto Fernandez e Luis Lacalle Pou e examinando
como suas estratégias nacionais e o exercicio das presidéncias pro tempore (2020-2022)
influenciaram as diretrizes do Mercosul, abordando pautas como a revisao da TEC e as
negociagdes externas. Por fim, o terceiro capitulo aprofunda a analise dos eventos cruciais do
periodo entre 2017 e 2024, examinando o giro econdmico sob Temer e Bolsonaro, os
impactos da pandemia de Covid-19, a retomada da agenda de integragdo sob o governo Lula,
a historica ampliacdo do bloco com a entrada da Bolivia e as novas tensdes geradas pela

ascensao de Javier Milei na Argentina.
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CAPITULO 1: INTEGRACAO REGIONAL E O CASO DO MERCOSUL

A primeira parte deste estudo busca apresentar o processo de integragdo regional a partir
de uma perspectiva histérica, abordando suas principais caracteristicas e os diferentes niveis
de aprofundamento que esse processo pode alcancar. Embora seja possivel identificar
iniciativas de integracdao desde o século XIX, foi somente no século XX, especialmente apds
o fim da Segunda Guerra Mundial que a integracdo regional ganhou maior intensidade. A
Europa, fortemente abalada pelos conflitos, passou a enxergar na integracdo uma estratégia
de reconstrugdo, estimulando a cooperag@o entre os paises em areas como economia, politica
e seguranga.

A integracao regional tem sido amplamente discutida por diferentes correntes tedricas, que
oferecem ferramentas para compreender suas dinamicas. Segundo Moravcesik (1993), a
integragao ocorre por meio da cooperagao entre Estados soberanos, que decidem participar do
processo com base em seus proprios interesses nacionais. A ideia ¢ maximizar ganhos e
minimizar custos, utilizando as instituicdes regionais como instrumentos estratégicos para
atingir esses objetivos.

Este capitulo tem como finalidade examinar as principais teorias da integracdo regional,
organizando-as conforme os contextos historicos em que surgiram, com atencdo especial as
experiéncias européias que deram origem a atual Unido Europeia (UE). Além disso, serd
explorada a trajetoria do Mercosul desde as primeiras iniciativas de cooperagdo entre os
paises do Cone Sul até a configuragdo institucional que o bloco apresenta hoje. A anélise sera
embasada em documentos oficiais do Mercosul e das instituicdes estatais dos paises
membros, além de obras académicas que discutem tanto os modelos teéricos quanto o

desenvolvimento histdrico da integragao regional na América do Sul.

1.1 Fundamentos e contradi¢des da integracdo regional: entre teorias e realidades

No inicio das discussodes sobre integragao regional, antes que o tema se consolidasse como
um campo de estudo autonomo, a analise dos acordos entre paises estava fortemente
vinculada as teorias das vantagens comparativas e absolutas. Nesse contexto, a avaliagcdo das
iniciativas de integracdo se baseava, principalmente, na conveniéncia econdmica para o

Estado, considerando se seria mais vantajoso participar ou permanecer a margem dos

tratados, sob a suposi¢ao de que sua ratificagdo resultaria, de forma quase automatica, na
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liberalizagdo do comércio. No entanto, como observa Pinto (2004), essa perspectiva

desconsiderava aspectos fundamentais, como a proximidade geografica, as semelhancas
estruturais e as desigualdades historicas entre os paises envolvidos.

Com o tempo, a integracdo passou a ser vista como um processo mais complexo, que nao
se resume a eliminacao de tarifas ou ao aumento do comércio. A ideia de que a integracao
acontece por estagios desde acordos preferenciais até unides econdmicas completas ajuda a
visualizar diferentes niveis de compromisso entre os paises. No entanto, essa ldgica por
etapas nem sempre da conta dos obstaculos politicos, sociais e institucionais que marcam a
realidade de blocos como o Mercosul. Mais do que abrir mercados, integrar exige construir
confianga, enfrentar assimetrias e envolver a populacdo no processo.

Conforme aponta Romero Wimer (2019), a importancia da integracdo regional na
América Latina, especialmente no periodo pds-Segunda Guerra, reside em sua concepcao
como um instrumento a servico das politicas econdmicas desenvolvimentistas. Sob a
influéncia da CEPAL, os paises buscaram na integragdo o caminho para a transformagao
produtiva e a industrializacdo, partindo da premissa de que a complexidade da produ¢do em
larga escala exigia a criagdo de mercados mais amplos do que os restritos mercados
nacionais.

As principais teorias da integragdo regional surgiram em diferentes momentos
historicos, influenciadas por transformac¢des no sistema internacional. Apos a Segunda
Guerra Mundial, por exemplo, surgiu o chamado regionalismo classico, que via na
cooperacao entre Estados uma forma de garantir estabilidade diante da nova ordem liberal. A
criagdo de instituicdes como a OEA e a OUA ¢ reflexo desse contexto, marcado por uma
valorizacdo das solugdes regionais frente aos desafios globais. Com o passar das décadas,
novas formas de regionalismo foram ganhando for¢a, como aquele centrado na integracao
econOmica e produtiva (a partir dos anos 1950), ou o que surgiu nos anos 1980 ¢ 1990, em
didlogo com os efeitos da globalizacdo. Essas fases ndo apenas ampliaram o escopo da
integracdo, mas também multiplicaram os atores envolvidos como empresas, organizacdes da
sociedade civil e institui¢des supranacionais.

Segundo Menezes e Filho (2006), ¢ possivel identificar cinco principais niveis de
integragao regional. O primeiro estagio ¢ o dos acordos de preferéncias tarifarias, nos quais
os paises-membros reduzem tarifas entre si com o objetivo de facilitar o comércio. O segundo
estagio ¢ o da unido aduaneira, que além da reducdo de tarifas internas, estabelece uma tarifa
externa comum (TEC) para produtos de fora do bloco. O terceiro estdgio corresponde ao

mercado comum, que permite a livre circulagdo de bens, servigos, pessoas e capitais, com o
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fortalecimento de instituigdes regionais. O quarto estdgio ¢ o da unido econOmica,

caracterizado pela adogdo de uma moeda comum e politicas macroecondmicas unificadas.
Por fim, o quinto estdgio seria a unido econdmica completa, em que os paises compartilham
um governo supranacional com competéncia superior aos governos nacionais, consolidando
plenamente a integracao.

Embora a integracdo econdmica seja frequentemente associada, de forma simplificada, a
livre circulagdo de produtos entre os paises membros e a eliminacdo de tarifas, essa
concepcao nao abrange a totalidade e a complexidade do fendmeno. A integragao vai além da
retirada de barreiras alfandegarias e envolve a construgdo de mecanismos institucionais,
normativos e sociais capazes de sustentar uma cooperagdo mais profunda. Para que esse
processo avance, € necessario superar obsticulos de ordem econdmica, politica e social.
Além disso, o sucesso da integracdo depende do envolvimento da populagdo, que deve nao
apenas compreender seus objetivos, mas também se beneficiar concretamente dos resultados
gerados.

Segundo Cassio Silva Moreira (2010), o fim da Guerra Fria e a consolidagdo do modelo
liberal em escala global intensificaram o processo de globalizagdo. Nesse contexto, os
projetos de integragdo econdmica passaram a ser percebidos como ferramentas para ampliar a
inser¢do dos paises no mercado global. A articulagdo entre mercados nacionais visa a
formag¢do de um grande espago econOmico, no qual as empresas buscam estratégias e
inovagoes tecnologicas para manter sua competitividade. Contudo, o autor ressalta que esse
processo também produz efeitos contraditorios, como o aumento do desemprego, que varia
conforme o ritmo de crescimento econdmico em cada regido.

Para Menezes e Penna Filho (2006), pensar a integra¢dao regional implica considerar o
bem-estar da populagdo como um dos pilares centrais. A criagdo de condi¢cdes econdmicas e
sociais mais equitativas ¢ essencial para que os cidaddos percebam vantagens concretas no
processo, fortalecendo o engajamento coletivo entre os Estados. Nesse sentido, a Tarifa
Externa Comum (TEC) se mostra um instrumento importante para promover maior equilibrio
competitivo no mercado regional. Ao uniformizar as tarifas cobradas sobre produtos
provenientes de fora do bloco, a TEC evita discrepancias entre os paises-membros e contribui
para a estabilidade do comércio intra-regional.

Os autores também analisam diferentes experiéncias de integracdo na América Latina,
destacando os aprendizados derivados desses processos. Um ponto comum identificado ¢ a
forte dependéncia das economias latino-americanas na exportagdo de commodities. Ainda

que esse tipo de integracdo nem sempre envolva o intercambio de produtos industrializados
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ou com alto valor agregado, ela pode trazer ganhos importantes, como a reducdo de custos

produtivos. Essa economia de recursos, por sua vez, pode ser reinvestida em setores
estratégicos, impulsionando o desenvolvimento econdmico e social da regido.

Por outro lado, o regionalismo, tal como ¢ compreendido atualmente, pode ser dividido
em quatro fases historicas distintas, marcadas por transformagdes no cenario internacional e
nas formas de cooperacdo entre os Estados.

A primeira fase teve inicio no periodo p6s-Segunda Guerra Mundial, quando emergiram
instituigdes multilaterais voltadas a consolidacdo de uma nova ordem internacional liberal.
Nesse contexto, o debate tedrico se organizava em torno da tensdo entre duas orientagdes
principais: o universalismo, representado por organismos como a ONU, e o regionalismo, que
ganhava for¢a ao se mostrar mais sensivel as especificidades locais. Argumentava-se que as
instituigdes regionais teriam maior capacidade de resposta a crises por estarem mais proximas
das realidades que pretendiam regular. Como resultado, consolidaram-se estruturas regionais
como a Organizagdo dos Estados Americanos (OEA), a Liga Arabe e a Organizagdo da
Unidade Africana (OUA), fundadas nas décadas seguintes ao fim da guerra.

A segunda fase do regionalismo comecou com a criagdo da Comunidade Econdmica
Europeia (CEE) em 1957. Esse marco inaugurou uma nova etapa nos estudos sobre
integragdo, caracterizada pela formulacdo de teorias mais sistematicas. Ao contrario da
abordagem anterior, centrada principalmente na seguranga, o foco passou a incluir aspectos
sociais, econdmicos e institucionais, como o desenvolvimento, o bem-estar e a redistribuicao
de riquezas. A integra¢dao passou a ser vista como um processo dinamico, envolvendo nao
apenas 0s governos nacionais, mas também a sociedade civil e o setor privado.

Nos anos 1980 e 1990, o regionalismo passou por uma terceira transformag¢ao, marcada
por sua ampliacdo geografica e pela diversificacdo de atores e interesses. A consolidagdo da
Unido Europeia, a criagao de blocos como a ASEAN, o NAFTA e o Mercosul, e a atuagao
crescente de organizagdes transnacionais demonstraram a complexidade crescente dos
processos de integracdo. Nesse novo cenario, o avango da globalizagdo imp0s desafios as
interpretagdes tradicionais, for¢cando a revisdo de modelos que se baseiam exclusivamente na
centralidade do Estado. O regionalismo passou a ser interpretado tanto como um espago de
resisténcia frente as pressdes globais quanto como um mecanismo de adaptagdo as novas
exigéncias economicas e politicas.

Apesar dessas transformagdes, o0 modelo europeu iniciado nos anos 1950 teve papel
decisivo na formulagdo de teorias sobre integracdo regional. Com base nessa experiéncia, foi

possivel desenvolver abordagens que buscavam compreender as etapas, 0os mecanismos € 0s
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efeitos da cooperacao entre paises. As primeiras formulagdes tedricas como o funcionalismo

e o neofuncionalismo dominaram o debate nas décadas iniciais. Contudo, a partir dos anos
1970, essas teorias entraram em declinio, refletido na diminui¢do da producdo académica
sobre o tema, que se manteve praticamente estagnada por uma década (Jesus; Marques;
Ramos, 2009).

O federalismo ¢ tradicionalmente reconhecido como uma das abordagens classicas da
integracdo regional, embora haja controvérsias quanto a sua natureza teorica. Parte da
literatura o interpreta mais como um modelo normativo ou uma estratégia
politico-institucional do que como uma teoria analitica propriamente dita (Burgess, 2004). No
contexto da integragdo, o federalismo propde uma organizagao baseada em dois niveis: de um
lado, os Estados nacionais; de outro, uma instancia supranacional responsavel por coordenar
e gerir os processos de integragdo. Essa estrutura pressupde uma distribui¢do clara de
competéncias entre os niveis, com atribuigdes bem definidas (Kelstrup, 1998).

Essa proposta emerge como uma alternativa em contextos nos quais os Estados,
isoladamente, ndo sdo capazes de assegurar sua estabilidade politica e economica (Ceia &
Ribeiro, 2015). Nesses casos, a cooperagdo entre os paises leva a criacdo de institui¢des
supranacionais que assumem fungdes anteriormente exclusivas dos Estados, como forma de
compartilhar a soberania e garantir interesses comuns (Burgess, 1996). Entretanto, um dos
principais limites dessa abordagem esta na pouca atengdo dedicada a constru¢do de uma
identidade coletiva entre os povos envolvidos. Esse problema se intensifica diante de
disparidades significativas sejam econOmicas, politicas ou culturais entre os Estados
participantes.

J& o funcionalismo, igualmente classificado entre as teorias classicas, foi desenvolvido
por David Mitrany no periodo entre guerras como critica ao modelo estatal tradicional
baseado na soberania absoluta. A proposta funcionalista defende que a integragao deve partir
de areas técnicas e setoriais como transporte, energia ou comércio com o objetivo de
solucionar problemas praticos e gerar beneficios comuns (Jesus; Marques; Ramos, 2009). A
logica € que, ao integrar setores especificos, cria-se uma interdependéncia que naturalmente
expande a cooperacdo para outras esferas, promovendo a formagdo gradual de politicas
integradas e de institui¢des comuns.

Essa abordagem destaca os ganhos econdmicos e sociais como for¢a motriz da
integracdo, entendendo que os interesses convergentes dos atores funcionariam como
estimulo para o aprofundamento do processo. No entanto, o funcionalismo ¢ frequentemente

criticado por negligenciar a dimensdo politica da soberania estatal, além de subestimar os
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conflitos de interesse que podem desacelerar ou mesmo bloquear o avanco da integracio

regional.

Apds o fim da Segunda Guerra Mundial, o neofuncionalismo emerge como uma
tentativa de atualizar os fundamentos do funcionalismo classico, adaptando-o a realidade da
integragdo europeia. Elaborada por Ernst Haas (1958), essa abordagem busca explicar,
sobretudo, o processo de criagdo da Comunidade Europeia do Carvdo e do Ago (CECA),
entendida como um marco inicial do projeto europeu. O neofuncionalismo parte do principio
de que a integragcdo nao ocorre de forma isolada, mas tende a se expandir de um setor para
outro processo conhecido como spillover (efeito de transbordamento). A medida que
competéncias sdo transferidas para instituicdes supranacionais, novas demandas
interdependentes surgem, impulsionando ainda mais a cooperagdo entre os paises. Um ponto
forte dessa teoria ¢ o reconhecimento do papel das instituigdes ndo estatais no avanco da
integragdo. No entanto, ela também apresenta limitagdes importantes, sobretudo por
subestimar o peso dos interesses nacionais e as resisténcias politicas, especialmente em
contextos de crescimento do nacionalismo.

O transnacionalismo, por sua vez, também ¢ considerado uma das correntes cldssicas da
integragdo regional. Desenvolvido por Karl Deutsch (1964), esse referencial tedrico propde
que a estabilidade entre os Estados pode ser alcangada por meio da criagdo de instincias
compartilhadas com atribuigdes ndo apenas econdmicas, mas também sociais e culturais
(Ceia & Ribeiro, 2015). Uma de suas principais contribuicdes estd na énfase dada a
comunicacdo entre os paises e seus cidadaos, vista como elemento essencial para a
constru¢do de uma comunidade com seguranga mutua. A confianca e a cooperagdo seriam
resultados da consolidagdo de uma identidade comum entre os atores, viabilizada pela
interagdo constante e pelo fortalecimento de institui¢des regionais.

Ja o intergovernamentalismo ocupa lugar de destaque entre as abordagens cléssicas,
podendo ser subdividido em duas linhas principais: o intergovernamentalismo classico e o
intergovernamentalismo liberal (Ceia & Ribeiro, 2015). A vertente cldssica surge como
resposta critica as teorias funcionalistas e neofuncionalistas, sendo fortemente influenciada
pela tradicao realista das Relagdes Internacionais. De acordo com essa abordagem, os Estados
permanecem como oS principais protagonistas do processo de integracdo, guiados pela defesa
de sua soberania e dos interesses nacionais. Dessa forma, a tomada de decisdes no interior
dos blocos deve seguir o principio da unanimidade, assegurando que nenhuma medida seja
imposta a um pais contra sua vontade (Jesus; Marques; Ramos, 2009). O

intergovernamentalismo classico ressalta, portanto, a centralidade dos governos nacionais,
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destacando os limites da atuagdo supranacional.

Com base nessa estrutura analitica, ¢ possivel perceber que o intergovernamentalismo
liberal estabelece uma conexdo direta com o modelo tedrico conhecido como “jogo de dois
niveis”, proposto por Robert Putnam (1988). De acordo com essa abordagem, os governos
operam simultaneamente em duas esferas: a interna, onde enfrentam pressdoes de grupos
domésticos e precisam garantir apoio politico; e a internacional, onde negociam com outros
Estados em busca de acordos que sejam compativeis com seus interesses nacionais. Nessa
dindmica, os acordos regionais e as instituigdes de carater supranacional ndo substituem a
soberania estatal, mas funcionam como instrumentos que potencializam a capacidade de
barganha dos governos, a0 mesmo tempo em que ajudam a legitimar as decisdes perante suas
respectivas sociedades (Corral, 2009). Assim, as estruturas regionais sdo vistas como arenas
estratégicas em que os lideres politicos articulam preferéncias internas com oportunidades

externas, maximizando os ganhos e minimizando os custos de cooperagao.

1.2 Caminhos da cooperagdo no Cone Sul

A partir da década de 1990, as tentativas de integracdo regional passaram a ser
reinterpretadas sob a Otica neoliberal, orientadas por uma l6gica de inser¢do competitiva no
cenario internacional. A América do Sul sempre ocupou posi¢do central nas estratégias
diplomaticas do Brasil e de seus vizinhos, sendo vista tanto como um espaco de
oportunidades quanto como uma fonte de desafios imediatos. Ao longo do século XX, os
temas de seguranca dominaram a pauta regional, frequentemente acompanhados por
preocupagdes sobre a influéncia das grandes poténcias, disputas ideologicas e transformagdes
econdmicas.

No inicio do século XX, momento de transi¢do hegemodnica e ascensdo da influéncia
norte-americana no continente, a regido ainda enfrenta disputas fronteirigas e instabilidades
institucionais. Nesse contexto, a atuacdo do Bardo do Rio Branco, ao assumir o comando do
Itamaraty em 1903, foi decisiva para consolidar as fronteiras brasileiras. Sua politica externa
ndo apenas assegurou a integridade territorial, mas também buscou projetar o Brasil como
uma lideranga regional no Cone Sul (Conduru, 1998).

Simultaneamente, a América do Sul vivia sob o temor de intervengdes dos Estados
Unidos, a0 mesmo tempo em que enfrentava uma corrida armamentista impulsionada por
rivalidades interestatais e pela disputa por fronteiras e pelo esforco de consolidar estruturas

estatais capazes de afirmar autoridade e estabilidade em um cendrio regional ainda marcado
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por tensdes. As aliangas militares e disputas por areas estratégicas refletiam ndo apenas a

preocupagdo com a soberania, mas também o desejo de garantir posi¢cdes favordveis no
comércio internacional (Altemani; Lessa, 2006). No caso brasileiro, muitas decisdes de
politica externa e defesa foram diretamente influenciadas pela necessidade de protecao
territorial frente a essas dinamicas regionais (Eichner et al., 2017).

Diante desse cenario, a diplomacia brasileira passou a defender a formag¢ao de um
sistema continental sob a lideran¢a dos Estados Unidos, articulando um subsistema
sul-americano liderado por Brasil, Argentina e Chile (Santos, 2014). Essa mudanga de
postura buscava romper com o tradicional alinhamento da Politica Externa Brasileira a
Europa, heranca do periodo monarquico e refletia uma tentativa de adaptagdo ao novo
contexto republicano. A chamada “americanizacdo” da politica externa representava,
portanto, um esforco deliberado para reposicionar o Brasil dentro da 16gica hemisférica e
reforgar sua influéncia regional (Eichner et al., 2017).

Dessa forma, a atuacdo do Bardo do Rio Branco culminou na proposta do Pacto ABC,
marco importante para o inicio de uma politica de cooperagdo entre os paises do Cone Sul.
Essa iniciativa envolveu Argentina, Brasil e Chile e teve como objetivo ndo apenas garantir
maior estabilidade na regido, mas também afirmar a autonomia dos paises sul-americanos
frente a influéncia das grandes poténcias (Eichner et al., 2017). O acordo previa mecanismos
de coordenacdo diplomatica e de fortalecimento do didlogo interestatal, baseando-se em
principios como a ndo interven¢do, a boa vizinhanga e a articulagdo conjunta em foruns
multilaterais. A légica era clara: reduzir o espago para interferéncias externas e ampliar a
capacidade de acdo conjunta diante das pressdes do sistema internacional.

Segundo Amorim e Feldman (2012 apud Eichner et al., 2017, p. 32), essa articulagdo
visava “minimizar as oportunidades de intervengao estrangeira na América do Sul”. O Brasil,
atento as dinamicas internacionais, percebia na construcdo de uma identidade politica
regional uma estratégia para reforcar sua posi¢ao no cendrio global e consolidar uma zona de
estabilidade em seu entorno imediato.

A criagdo do pacto também foi instrumental para neutralizar possiveis tensdes com a
Argentina, sobretudo em relagdo a disputas territoriais. Esse movimento foi relevante diante
dos interesses estratégicos do Brasil na regido do Acre e dos conflitos latentes entre Chile e
Peru, particularmente nas areas de Tacna e Arica (Heinsfeld, 2009). Embora o alcance do
pacto tenha sido mais modesto do que o originalmente pretendido, ele foi oficialmente
ratificado em 25 de maio de 1915, estabelecendo inclusive uma comissdao permanente para

tratar de litigios que nao pudessem ser resolvidos pela via diplomatica (Eichner, 2017).
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Contudo, a cooperagdo entre os paises do Cone Sul também assumiria formas mais

controversas nas décadas seguintes. No contexto da Guerra Fria (1945-1989), os governos
autoritarios da regido, sob influéncia e apoio dos Estados Unidos, coordenaram agdes
repressivas através da chamada “Operacao Condor”, justificando tais aliangas sob a retorica
de combate a ameaca comunista (Souza, [s.d.]). Essa cooperagdo, marcada por graves
violagdes de direitos humanos, revela como a articulagdo regional pode assumir diferentes
feicdes conforme o contexto histérico e os interesses em jogo.

Com o triunfo da Revolugdo Cubana, em 1959, e a instauragao de um governo alinhado
a Unido Soviética, os Estados Unidos intensificaram sua vigilancia sobre a América Latina.
Em resposta, foi criada em 1960 a Conferéncia dos Exércitos Americanos (CEA), iniciativa
voltada a articulagdo dos aparatos militares do continente sob lideranga norte-americana. A
CEA desempenhou um papel estratégico no fortalecimento da cooperacio entre os exércitos
de paises como Brasil, Argentina, Chile, Uruguai, Paraguai e Bolivia, ao fomentar o
intercAmbio de informagdes e a coordenagdo de estratégias de repressdo (Santos, 2011). Essa
base de articulagdo viria a servir, posteriormente, como sustentagdo para a Operacao Condor.

Formalizada em 1975, sob a lideranga de Manuel Contreras, entdo chefe da Direg¢ao de
Inteligéncia Nacional (DINA) do Chile, a Operacdo Condor consolidou uma rede de
colaboragdo entre os servicos de inteligéncia desses paises, com o objetivo de reprimir
movimentos de esquerda em escala continental (Mercadante, [s.d.]). Essa cooperacio
transnacional envolveu praticas sistematicas de perseguicao, sequestro, tortura e execugao de
opositores politicos, com amplo grau de autonomia e atuacao além das fronteiras nacionais.
Embora profundamente marcada por sua natureza autoritaria e violadora de direitos humanos,
essa experiéncia representa uma forma embriondria de articulagdo regional, ainda que
fundada na légica da repressao.

Nos anos finais das ditaduras, especialmente a partir do final da década de 1970, as crises
econdmicas e o desgaste dos regimes militares impulsionaram uma reorientagdo das
estratégias regionais. A busca por solucdes conjuntas para os problemas estruturais comuns
passou a ganhar espaco, abrindo caminho para novas formas de cooperagao. Nesse contexto,
o didlogo entre os paises do Cone Sul foi se ampliando gradualmente, langando as bases para
os processos de integragdo econdmica e politica que se consolidaram nas décadas seguintes,

especialmente com a redemocratizacgdo e a criagdo do Mercosul.

' A doutrina de Seguranca Nacional, formulada pelos Estados Unidos durante a Guerra Fria, buscava conter o
avango sovietico e atrair paises para a sua esfera de influéncia. No Brasil, ela passou a justificar a intervengéo
militar na politica diante da suposta ameaga comunista, com o respaldo norte-americano (Santos, 2011).
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1.2.1 O impacto das transi¢des democraticas nos processos integracionistas

A aproximacgao entre Brasil e Argentina no campo nuclear, inicialmente improvavel diante
da rivalidade histérica e da disputa por hegemonia regional, acabou se tornando um marco
importante no processo de constru¢do da confianga bilateral. Durante a década de 1970,
ambos os paises conduziram suas iniciativas nucleares com elevado grau de sigilo,
alimentando um ambiente de suspeita e inseguranca mutua. Ainda assim, nos ultimos anos
dos regimes militares, foi possivel observar uma mudanga de postura. Apesar de tensdes
como as que envolveram a construcdo da Usina de Itaipu, Brasil e Argentina conseguiram
superar importantes obstaculos diplomaticos e técnicos, culminando na assinatura do
primeiro tratado de cooperacao nuclear em 1980 (Mallea; Specktor, 2012).

No Brasil, a politica externa conduzida na etapa terminal da ditadura civil-militar, sob a
presidéncia do general Jodo Figueiredo (1979-1985), passou a conferir maior centralidade a
América do Sul como eixo estratégico. Esse movimento ocorreu em meio a abertura politica
interna e ao contexto regional de instabilidade, como o conflito entre Argentina e Reino
Unido pelas Ilhas Malvinas, em 1982. A neutralidade brasileira diante do conflito evitou o
agravamento das tensdes com Buenos Aires e preservou o canal de didlogo necessario para a
continuidade da aproximagdo entre os dois paises. Por sua parte, a Argentina adotou uma
postura diplomadtica conciliatéria, buscando reforcar os lagos bilaterais como forma de
enfrentar seu proprio isolamento no cendrio internacional (Doratioto; Vidigal, 2021).

Na Argentina, a chamada abertura politica anunciada em 1980 pela Junta Militar
mostrou-se desde o inicio limitada e incapaz de produzir transformagdes efetivas. Sem prazos
definidos ou metas claras, o processo era guiado mais pelo interesse da Junta Militar em
preservar o regime do que por um real compromisso com a redemocratiza¢ao (Friderichs,
2017). A situagdo se agravou com a ascensdo de Leopoldo Galtieri, que tentou resgatar a
legitimidade da ditadura através da mobilizacdo nacionalista em torno da guerra das
Malvinas. A derrota militar, no entanto, acelerou o colapso do regime e abriu caminho para a
reconstru¢ao democratica no pais.

Esse contexto de redemocratizacdo, combinado ao agravamento das crises econdmicas
em ambos os paises, impulsionou uma nova fase de cooperacdo bilateral. Nas administragdes
de Alfonsin e Sarney, que foram chefes de Estado da Argentina e do Brasil, respectivamente,
ocorreu uma reorientagdo das prioridades politicas e orcamentarias, marcada pela redugao do

peso das agendas militares e pela ampliacdo da cooperacdo econdmica, cientifica e
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institucional. A assinatura do Tratado de Nao Proliferagdo Nuclear (TNP) e a crescente

pressdo internacional por transparéncia e desarmamento também influenciaram a agenda dos
dois paises, que passaram a reforcar sua parceria como estratégia para evitar sangdes e
ampliar seu reconhecimento internacional (Mallea; Specktor, 2012).

No Paraguai, o processo de transicdo democratica seguiu uma trajetoria distinta da
observada nos demais paises do Cone Sul. Isso se deve, em grande parte, as disputas internas
que marcaram o proprio funcionamento do regime autoritario paraguaio (Rolon, 2010). O
general Alfredo Stroessner permaneceu a frente do governo por mais de trés décadas, entre
1954 e 1989, sustentando-se por meio da alianga entre o Partido Colorado e as Forgas
Armadas. No entanto, a partir dos anos 1980, as tensOes internas dentro do partido
comecaram a desgastar a base de apoio do regime. A cisdo entre os chamados “militantes”,
leais a Stroessner, e os “tradicionalistas”, mais comprometidos com a continuidade
institucional do partido, evidenciava o inicio de uma crise politica.

Essa divisdo ganhou forga com o surgimento de Andrés Rodriguez, militar inicialmente
aliado de Stroessner, mas que, diante do agravamento da crise econdomica e das pressoes
internacionais por abertura politica, passou a articular uma alternativa de poder. O golpe
liderado por Rodriguez, em 1989, pos fim ao regime ditatorial e inaugurou uma nova etapa
institucional. Ainda que a transi¢do tenha ocorrido por dentro do sistema politico autoritario,
a mudancga possibilitou a elaboragdo de uma nova Constituicdo em 1992 e a reestruturacio
das bases politicas e econdmicas do pais (Rolon, 2010).

No caso do Uruguai, o processo de abertura comegou ainda sob o regime militar, que
controlou o pais entre 1973 e 1985. A legitimidade da ditadura foi profundamente abalada
apos a derrota no plebiscito de 1980, no qual a populacdo rejeitou a proposta de manter os
militares no poder por meio de uma nova Constitui¢do. Além disso, a pressao internacional
em defesa dos direitos humanos, especialmente durante o governo de Jimmy Carter nos
Estados Unidos, contribuiu para o enfraquecimento do regime (Coelho, 2011).

Esse contexto forgou os militares uruguaios a negociar com setores civis, o que resultou
no chamado Pacto do Clube Naval, em 1984. O acordo, firmado principalmente entre o
Partido Colorado e¢ a Frente Ampla, estabeleceu um cronograma de redemocratizacao e
garantiu anistia aos crimes cometidos durante o periodo ditatorial. Embora tenha possibilitado
a transicdo formal para a democracia, o processo foi marcado por controvérsias,
especialmente no que diz respeito a justica de transi¢do. A promulgacdo da Lei da
Caducidade, em 1986, que garantiu impunidade aos agentes do regime envolvidos em

violagdes de direitos humanos, revelou os limites do processo e os altos custos politicos das
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negociacdes entre civis e militares (Coelho, 2011).

Com a redemocratizagdo, os paises do Cone Sul se depararam com um legado
problematico herdado das ditaduras, sobretudo no campo econdmico. A crise se agravou na
década de 1980, marcada por estagnacdo econdmica, inflagdo crescente, endividamento
externo e deterioracao dos indicadores sociais — um periodo que ficou conhecido como a
“década perdida” na América Latina (Zanatta, 2017). Foi nesse cendrio adverso que
liderangas civis como Raul Alfonsin, na Argentina, e José Sarney, no Brasil, assumiram a
presidéncia, tendo como desafio imediato a reconstru¢do institucional e a retomada do
crescimento em um ambiente regional ainda fragil e vulneravel.

No campo da politica externa, o governo de José Sarney deu continuidade a
aproximacao com a Argentina, iniciada ainda sob a gestdo de Jodo Figueiredo. Um momento
emblematico desse processo foi o encontro presidencial durante a inauguracdo da ponte
Tancredo Neves, ligando Foz do Iguagu (Brasil) a Puerto Iguazu (Argentina). Para além do
simbolismo diplomatico, o gesto representava um alinhamento politico entre os dois paises,
com foco na consolidagdo da democracia e na criagdo de mecanismos regionais capazes de
responder, com maior autonomia, aos desafios colocados pela globalizagao.

Esse movimento culminou na assinatura, em 1988, do Tratado de Integracao,
Cooperacdo e Desenvolvimento, que estabelecia metas de longo prazo para o
aprofundamento da integragcdo bilateral com horizonte de implementacdo em dez anos
(Mercosul, 2024b).

Com a chegada dos anos 1990, conforme destaca Zanatta (2017), os principios do
neoliberalismo passaram a guiar as politicas econdmicas na América do Sul. A abertura dos
mercados e a busca por competitividade tornaram-se centrais nas agendas dos governos,
incentivando reformas voltadas a eficiéncia produtiva e a atragdo de capital estrangeiro. Esse
novo contexto contribuiu para transformar profundamente a dinamica econdmica e politica da
regido, criando um ambiente propicio para a institucionalizacdo do Mercosul. A assinatura do
Tratado de Assungdo, em 1991, marcou formalmente a criagdo do bloco, simbolizando um

novo estagio de cooperacao entre os paises do Cone Sul.

1.3 A formacao institucional do Mercosul € o Tratado de Assungao

Com base no cendrio historico previamente apresentado, Brasil, Argentina, Paraguai e

Uruguai estabeleceram, inicialmente, um prazo de dez anos para a consolidagdo de um

mercado comum. No entanto, esse processo foi acelerado com a assinatura do Tratado de
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Assungao, em 1991, que marcou oficialmente a criagdo do Mercosul. O acordo foi firmado

pelos presidentes Fernando Collor de Mello (Brasil), Carlos Saul Menem (Argentina), Andrés
Rodriguez (Paraguai) e Luis Alberto Lacalle (Uruguai), instituindo as bases juridicas e
institucionais do bloco (Mercosul, 2024c).

Segundo Altemani e Lessa (2006), a criagdo do Mercosul refletia uma estratégia
regional diante das incertezas do sistema internacional pos-Guerra Fria. Em vez de atuar
isoladamente, os paises do Cone Sul passaram a apostar na acdo coletiva como forma de
ampliar sua relevancia global. Essa nova fase foi caracterizada pela ado¢ao do chamado
regionalismo aberto, que buscava conciliar a abertura comercial com a cooperacao regional,
sem recorrer a criagdo de barreiras protecionistas, uma pratica comum nos antigos modelos
de integracgdo latino-americana.

A formacao do bloco também dialogava com as reformas econdmicas em curso na
regido, especialmente no contexto da liberalizagdo impulsionada pelos ideais neoliberais. Ao
mesmo tempo, havia uma preocupagdo em fortalecer a institucionalidade democratica por
meio de instrumentos de integragdo. Esse compromisso foi simbolicamente reforcado pela
inclusdo de clausulas politicas no ambito do Mercosul, como a chamada clausula
democratica. O artigo 5° do Tratado de Assun¢ao definiu um periodo de transicdo e de
harmonizacdo normativa, com prazo até 1994, visando adaptar os marcos legais e
institucionais paises-membros a nova dindmica do bloco. Esse periodo, no entanto, foi
atravessado por desconfiancas mutuas, sobretudo entre Brasil e Argentina, desconfiangas que
foram sendo superadas gradualmente com o aumento das trocas comerciais e o fortalecimento
das intera¢des econdmicas (Altemani; Lessa, 2006).

Apesar de liderarem as maiores economias do bloco, Brasil e Argentina tinham
expectativas distintas em relagdo ao Mercosul. Enquanto a Argentina, ja em processo de
estabilizacdo econdmica, enxergava no bloco uma oportunidade para fortalecer sua inser¢ao
internacional inclusive com vistas a futuras aproximag¢des com o Nafta, o Brasil, ainda
enfrentando inflacdo elevada e instabilidade politica, via 0 Mercosul como instrumento de
projecdo regional e de afirmacdo de sua autonomia frente aos Estados Unidos (Altemani;
Lessa, 20006).

O Tratado de Assunc¢do, no contexto de transi¢ao para o Mercosul, previa a eliminagao
gradual de barreiras alfandegarias por meio de um cronograma, tendo como eixo central a
criagdo de Tarifa Externa Comum (TEC), ainda hoje ¢ objeto de debates (Menezes; Penna
Filho, 2006). A TEC visava promover a coesao do bloco nas negociagdes com terceiros €

proteger as economias locais diante da abertura a globaliza¢do, beneficiando sobretudo
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empresas ja consolidadas e incentivando o comércio intra-regular. Esses objetivos estdo

expressos no artigo 1 do Tratado de Assungao:

A livre circulagdo de bens, servigos e fatores produtivos entre os
paises, através entre outros, da eliminacdo dos direitos
alfandegarios e restrigdes ndo tarifarias a circulagcdo de mercadorias
e de qualquer outra medida de efeito equivalente;

O estabelecimento de uma tarifa externa comum e a adog¢do de uma
politica comercial comum em relagdo a terceiros Estados ou
agrupamentos de Estados e a coordenagdo de posigdes em foros
econdmico-comerciais

regionais e internacionais;

A coordenacao de politicas macroecondmicas e setoriais

entre os Estados Partes - de comércio exterior, agricola, industrial,
fiscal, monetaria, cambial e de capitais, de servicos, alfandegéria,
de transportes e comunicagdes e outras que se acordem -, a fim de
assegurar condi¢cdes adequadas de concorréncia entre os Estados
Partes;

O compromisso dos Estados Partes de harmonizar suas legislagdes,
nas areas pertinentes, para o fortalecimento do processo de
integragdo (MERCOSUL, 1991, cap. 1).

Por fim, em 1994, observa-se um avango expressivo na interdependéncia entre os
paises do Mercosul, o que tornou cada vez mais custoso € complexo qualquer retrocesso no
processo de integragdo (Menezes; Penna Filho, 2006). O volume de comércio entre os
membros ultrapassou os dez bilhdes de dolares, mantendo tendéncia de crescimento,
especialmente com os superavits comerciais recorrentes do Brasil e do Paraguai ainda que
esses resultados tenham diminuido no inicio do século XXI. Apesar das instabilidades
internas e das divergéncias politicas entre os Estados-membros, prevaleceu a intengdo de dar
continuidade ao projeto integracionista, demonstrando que, mesmo com desafios, a

cooperacao regional seguia como um objetivo estratégico comum.

1.3. 1 Estrutura organizacional do bloco e incorporacdao de novos paises

A estrutura institucional do Mercosul foi delineada principalmente pelo Tratado de
Assuncdo (1991) e, mais tarde, aprofundada pelo Protocolo de Ouro Preto (1994). Este tltimo
¢ considerado um marco na consolidacdo do bloco, pois estabeleceu os principais 6rgaos que
dariam suporte a integracdo, organizando-os em instancias decisorias, consultivas e
administrativas. O objetivo era garantir o funcionamento articulado do processo

integracionista por meio de mecanismos institucionais proprios.

Entre os 6rgdos de maior relevancia estdo o Conselho do Mercado Comum (CMC) e o
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Grupo Mercado Comum (GMC), encarregados da formula¢do de decisdes estratégicas. A

esses se somam a Comissdo de Comércio do Mercosul (CCM) e a Secretaria Administrativa,
voltadas a execugdo técnica e a gestdo burocratica do bloco. Essa estrutura institucional
representa uma tentativa de formalizar e fortalecer a cooperagdo regional, mas ndo esté isenta
de criticas, sobretudo no que diz respeito a sua eficacia e a participagdo democratica limitada
nas deliberacoes.

O GMC, por exemplo, ¢ o principal 6rgdo executivo e reune representantes dos
Ministérios das Relacdes Exteriores dos Estados Partes. Ele atua na supervisao da
implementagdo dos acordos firmados, no acompanhamento do cumprimento das decisoes e
na proposicdo de medidas voltadas a harmonizagdo das politicas nacionais entre os paises
membros.

Ainda em 1991, os paises signatarios também aprovaram o Protocolo de Brasilia, que
instituiu os primeiros mecanismos de resolucao de controvérsias dentro do Mercosul. Esse
documento criou o Conselho de Solucdo de Controvérsias (CSC), destinado a julgar disputas
que ndo tenham sido solucionadas por negociagdo direta entre os Estados. Em caso de
impasse, os paises podem acionar esse 0rgao ad hoc, cujas decisdes sdo obrigatorias € nao
estao sujeitas a recurso (Mercosul, 1991).

Posteriormente, o sistema foi aperfeicoado com o Protocolo de Olivos, em 2002, que
introduziu inovagdes importantes. Além de permitir o recurso a organismos externos como o
Orgdo de Solugdo de Controvérsias da OMC, o protocolo estabeleceu que o mesmo litigio
ndo pode ser julgado em instancias distintas. Sua principal contribui¢do foi a criagao do
Tribunal Permanente de Revisdo (TPR), composto por arbitros indicados por cada
pais-membro. O TPR confere maior institucionalidade e previsibilidade ao processo, uma vez
que suas decisdes sdo finais e vinculantes (Mercosul, 2002).

Com a entrada em vigor do Protocolo de Ouro Preto, em 1994, a estrutura institucional
foi reformulada e ampliada. Além de manter o CMC e o0 GMC, o protocolo formalizou novos
orgaos: a Comissdo de Comércio (CCM), a Comissdo Parlamentar Conjunta (CPC), o Foro
Consultivo Econdmico-Social (FCES) e a Secretaria Administrativa do Mercosul (SAM). O
CMC permaneceu como instancia maxima de decisdo, encarregada de garantir o
cumprimento dos objetivos do bloco. O Protocolo estabelece que suas reunides devem
ocorrer a0 menos uma vez por semestre. O artigo 8° do Protocolo de Ouro Preto deixa
evidente o carater intergovernamental da estrutura decisoria do Mercosul, ja que todas as

deliberagdes dependem da aprovacao por consenso dos Estados-membros:
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L. Velar pelo cumprimento do Tratado de Assungdo, de seus Protocolos e
acordos firmados em seu dmbito;
1L Formular politicas e promover as agdes necessarias a conformagdo do
mercado comum,;
111 Exercer a titularidade de personalidade juridica do Mercosul;

Iv. Negociar e firmar acordos em nome do Mercosul com terceiros paises,
grupos de paises e organizagdes internacionais. Estas fungdes podem ser
delegadas ao Grupo Mercado Comum por Mandato expresso, nas condi¢des
estipuladas [...];

V. Manifestar-se sobre as propostas que lhe sejam elevadas pelo Grupo
Mercado Comum;

VL Criar reunides de ministros e pronunciar-se sobre os acordos que lhe sejam
remetidos pela mesma;
VIL Criar os oOrgdos que estime pertinente, assim como modifica-los ou
extingui-los;
VIIL Esclarecer, quando estime necessario, o conteiido e o alcance de suas
decisdes;
IX. Designar o diretor da Secretaria administrativa do Mercosul;
X. Adotar decisdes em matéria financeira e orcamentaria;
XI. Homologar o regimento Interno do Grupo Mercado Comum (Mercosul,
1994).

Com a adogao do Protocolo de Ouro Preto, o Grupo Mercado Comum (GMC) teve
suas atribui¢des ampliadas, passando a exercer fungdes como a aprovagdo do orgamento do
bloco, a prestacdo de contas e a supervisdo da atuacdo da Secretaria Administrativa do
Mercosul (SAM), conforme disposto no artigo 14 do protocolo (Mercosul, 1994). Ja a
Comissao de Comércio do Mercosul (CCM), também criada por esse instrumento, foi
estruturada com quatro membros permanentes e quatro rotativos por Estado-parte, sendo
exigida a realiza¢do de pelo menos uma reunido mensal. Entre suas competéncias, descritas
no artigo 193, destacam-se a formulagdao de propostas e a coordenagdo de acdes relativas a
politica comercial do bloco.

A Comissdo Parlamentar Conjunta (CPC), por sua vez, ¢ composta por representantes
dos parlamentos nacionais dos Estados-membros, em nimero igual por pais, indicados por
suas respectivas casas legislativas. Seu principal objetivo ¢ contribuir para a harmonizagao e
a agilidade nos processos legislativos internos, no que se refere a implementacao das decisdes
adotadas pelos 6rgdos superiores do Mercosul (Mercosul, 1994). J& o Foro Consultivo
Econdmico-Social (FCES) constitui uma instancia de representacdo da sociedade civil,
reunindo representantes dos setores econdmicos e sociais dos paises-membros. De carater
exclusivamente consultivo, o FCES ndo possui poder decisorio, mas tem como funcdo
fornecer subsidios técnicos e politicos aos demais 6rgaos do bloco no avango da integracao
regional (Mercosul, 1994).

A Secretaria Administrativa do Mercosul (SAM) foi criada com a finalidade de oferecer
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apoio técnico e operacional ao funcionamento do bloco. Entre suas principais fungdes estao a

divulgacdo das agdes institucionais, a organizacdo e traducdo oficial dos documentos
produzidos no ambito do Mercosul, além de prestar suporte administrativo aos demais 6rgaos
decisorios. A SAM atua sob a supervisao do CMC, do GMC e da CCM (Mercosul, 1994).

Em 1998, os Estados-membros firmaram o Protocolo de Ushuaia, considerado um
marco na consolidacdo dos compromissos democraticos no Mercosul. O documento
estabelece que todos os integrantes do bloco devem promover e preservar a ordem
democratica em seus territorios. Em casos de ruptura democréatica, prevé-se inicialmente o
dialogo com o Estado responsavel. Persistindo a violagdo, poderao ser aplicadas sangdes
progressivas, que vao desde a suspensdo de direitos e beneficios até o afastamento completo
do pais das instancias e obrigacdes do Mercosul (Mercosul, 1998).

Mais adiante, em 2004, o Conselho do Mercado Comum (CMC) instituiu, por meio
da Decisdao n.° 45/04, o Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM). O
objetivo central do fundo ¢ reduzir as assimetrias estruturais e econdmicas entre os Estados
Partes, por meio de aportes financeiros ndo reembolsdveis. As contribui¢cdes sdo definidas
com base na capacidade econdmica de cada pais, sendo o Brasil o maior responsavel, com
cerca de 70% do total, seguido da Argentina (27%), Uruguai (2%) e Paraguai (1%). O
FOCEM passou a operar efetivamente em 2006, adotando um modelo redistributivo que
privilegia os paises com menor capacidade contributiva, na tentativa de impulsionar
melhorias em suas infraestruturas € promover uma integracdo regional mais equilibrada
(FOCEM, 2004).

Esse conjunto de avangos reflete a evolugdo institucional do Mercosul e o fortalecimento
das relagdes politicas e econdmicas entre os seus membros. Ainda assim, ¢ preciso
reconhecer que o bloco permanece em processo de consolidacio como um verdadeiro
mercado comum. A integracdo plena entre os paises requer etapas adicionais, mas o0s
progressos acumulados nas ultimas décadas indicam um movimento continuo e gradual nessa
dire¢ao.

Na sequéncia, apresenta-se a estrutura institucional atual do Mercosul (MERCOSUL,
2024a). No entanto, para compreender o funcionamento da organizacdo internacional em
questdo, ¢ essencial considerar que sua trajetéria foi marcada tanto por avangos institucionais
quanto por periodos de crise e pelo ingresso de novos membros. Um exemplo emblematico ¢
o caso da Venezuela, cuja adesdo foi formalizada apenas em 2012, por meio da aprovagao do
Protocolo de Adesdao da Republica Bolivariana da Venezuela (RBV), embora o pedido formal

tenha sido apresentado ja em 2006 (Brasil, 2016). A morosidade do processo de adesdo se
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deve as exigéncias previstas no Tratado de Assunc¢do. De acordo com o capitulo IV, artigo 20,

a incorporacao de novos membros depende de decisdo unanime dos Estados Partes e exige
que o pais postulante seja membro da Associagdo Latino-Americana de Integragdo (ALADI)
(MERCOSUL, 1991). Além disso, os protocolos de adesdo devem ser ratificados pelos
parlamentos nacionais de cada Estado Membro.

No contexto brasileiro, o Ministério das Relagdes Exteriores (MRE) posicionou-se
favoravelmente a entrada da Venezuela, destacando o potencial energético do pais —
especialmente sua producdo de petrdleo e o aumento do mercado consumidor como fatores
estratégicos capazes de fortalecer tanto as economias nacionais quanto o poder de barganha
do bloco em negociagdes internacionais. Além disso, previa-se um impacto positivo sobre a
economia brasileira (Domingues; Ribeiro; Rocha, 2008).

Ao firmar o Protocolo de Adesdo, a Venezuela comprometeu-se a respeitar o Tratado
de Assungao (1991) e a acatar todas as normas e decisdes previamente adotadas no ambito do
Mercosul, incluindo a Tarifa Externa Comum (TEC). O documento também previa a criagao
de um Grupo de Trabalho responsavel por definir metas e cronogramas para a harmonizagao
da legislacdo venezuelana com o acervo normativo do bloco, favorecendo sua insercao
progressiva nas instancias decisorias do Mercosul (MERCOSUL, 2005).

Contudo, a entrada da Venezuela foi marcada por controvérsias e desconfiangas entre os
demais Estados Partes. Desde o inicio, questionava-se a capacidade do pais de cumprir os
compromissos assumidos, especialmente em relacdo a clausula democratica, que exige o
respeito a liberdade de imprensa e aos direitos civis. A época, o governo de Hugo Chavez
promovia reformas institucionais e econdmicas que eram vistas como incompativeis com o0s
principios fundacionais do bloco (Silva; Arce, 2011). Ainda assim, havia uma expectativa de
que sua adesdo pudesse contribuir para o fortalecimento gradual das instituigdes democraticas
venezuelanas e mitigar os tracos autoritarios do chavismo.

Na pratica, a efetivacdo da adesdo venezuelana s6 foi possivel em 2012, em um
contexto marcado por tensdes com o Paraguai, que demonstrava resisténcia a entrada do pais,
alegando preocupacdes com possiveis interferéncias politicas e com o comprometimento da
cldusula democratica. A suspensdo temporaria do Paraguai naquele mesmo ano, em
decorréncia do controverso impeachment do presidente Fernando Lugo, permitiu a aprovacao
da entrada da Venezuela sem a necessidade de seu voto (Frizzera, 2013). No entanto, em
2017, a Venezuela foi novamente suspensa do Mercosul por descumprir os principios
estabelecidos no Protocolo de Ushuaia. Desde entdo, o pais esta afastado das instancias e

negociacdes do bloco, motivo pelo qual sua participagdo ndo serd objeto de andlise nesta

Honol ogada

14/ 12/ 2025 22: 53



Versao Final

34
pesquisa (MERCOSUL, 2017).

Outro pais sul-americano que apresentou solicitagdo formal para integrar o Mercosul foi
a Republica Plurinacional da Bolivia, cujo pedido foi oficializado em 2006 (MERCOSUL,
2012). Diferentemente da Venezuela, a Bolivia ja era membro da Comunidade Andina das
Nagdes (CAN), bloco regional que opera com uma estrutura tarifaria distinta da adotada pelo
Mercosul (PONTES, 2007). Embora a participa¢do concomitante em diferentes processos de
integracdo regional ndo seja vedada, a coexisténcia de regimes tarifarios diversos
especialmente no que se refere a Tarifa Externa Comum (TEC) representa um desafio técnico
e comercial relevante.

Além das questdes relacionadas a ampliagdo do bloco, o Mercosul também enfrentou
periodos de instabilidade econdmica e politica que impactaram diretamente sua dindmica
interna. Um episodio de destaque foi a crise de desvalorizacdo do real, ocorrida em 1999.
Para avaliar os efeitos desse evento sobre os demais paises do bloco, € necessario considerar
o peso relativo da economia brasileira na estrutura regional: por ser a maior entre 0s
membros, qualquer flutuagdo significativa em sua economia tende a gerar impactos
desproporcionais sobre os parceiros comerciais do Mercosul (Vegas, 1999).

Durante a implementacao do Plano Real, iniciado em 1994, o Brasil adotou um regime
de cambio fixo, atrelando sua nova moeda ao dolar norte-americano como estratégia para
conter a hiperinflagdo. No entanto, a combinacdo da crise mexicana com a deteriora¢do das
reservas cambiais do Banco Central brasileiro tornou esse modelo insustentavel. Em 1999, o
governo brasileiro foi forcado a adotar um regime de cambio flutuante, dando inicio a
chamada Crise do Real. Apesar dos temores iniciais, a inflagdo interna manteve-se
relativamente controlada, o que contribuiu para uma desvaloriza¢ao prolongada da moeda
nacional (CEPAL, 1999).

Como evidenciado nos quadros 1 e 2 a seguir, o comércio intra-Mercosul demonstrava
uma dependéncia significativa do mercado brasileiro. Em contrapartida, o Brasil apresentou
menor sensibilidade economica em relagdo aos demais membros, o que ficou evidente na
reducdo das importagdes brasileiras oriundas do bloco durante o periodo de crise. Esse
desequilibrio evidenciou as fragilidades estruturais da integragdo regional e os desafios da

assimetria econdmica entre os paises-membros.
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Quadro 1 - Importacdes do Brasil por pais de origem 1998-1999

Origem 1998 % 1999 % % Variacao 98-99
Total §7.729.888 100 49.210.313,55 | 100 -14,74
Mercosul | 9.423.886.41 16,32 6.718.907,28 | 13,65 -28,70
Argentina | 8.032.609,54 13,91 5.812.388,71 11,81 -27,64
Paraguai 349.018.91 0,60 259.808,03 0,53 -25,56
Uruguai 1.042.257,96 1,81 646.710,54 1,31 -37,95

Fonte: Cepal, 1999 (traducio nossa).

Quadro 2 - Exportac¢des do Brasil por destino 1998-1999

Destino 1998 % 1999 % | % Variaciio 98-99
Total 51.139.861.,55 100 48.011.444,03 100 -6,12
Mercosul 8.878.233,84 17,36 6.777.871,67 14,12 -23,66
Argentina | 6.748.203,94 13,20 5.363.954.06 11,17 -20,51
Paraguai 1.249.436,21 1.44 744.284.06 L35 -40.,43
Uruguai 880.593,69 1,72 669.633,55 1,39 -23,96

Fonte: Cepal, 1999 (traduc¢ido nossa).

A Argentina foi o pais que mais sofreu com os impactos da crise do real em 1999,
especialmente no setor automobilistico, que registrou uma queda de 21,7% nas exportagdes
totais do pais. Dada a grande dependéncia da economia brasileira, houve uma expressiva
retragdo da atividade econOmica argentina. Em resposta, surgiram demandas internas por
parte de setores produtivos argentinos, que defendiam a imposicdo de tarifas aos produtos
brasileiros como forma de compensar as perdas. No entanto, tal proposta contraria os
principios fundamentais da integracdo econOmica regional. Essa conjuntura contribuiu
significativamente para o agravamento da crise argentina de 2001-2002.

Em 1999, ocorreram as eleigdes presidenciais na Argentina, nas quais Carlos Menem
deixou o poder e Fernando de la Rua assumiu a presidéncia. Contudo, os fatores que
desencadearam a crise do inicio do século XXI j& estavam sendo gestados anteriormente. A
sucessdao de choques externos como a crise do México em 1994, a crise asiatica em 1997 e,
por fim, a crise do real resultou em uma fuga de capitais e afastamento dos investimentos

estrangeiros na Argentina. Nesse contexto, tornou-se cada vez mais insustentdvel manter o
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regime de cambio fixo entre o peso argentino e o dolar americano, implementado durante o

governo Menem como estratégia de combate a hiperinflagdo, mas que acabou contribuindo
para o aprofundamento da crise (Santoro, 2019). Na tentativa de sustentar a paridade cambial
em um cendrio de valorizagdo do dolar, o governo argentino recorreu a empréstimos
internacionais para manter a estabilidade macroeconomica e honrar sua divida externa.

O entdo ministro da Economia, José Luis Machinea, iniciou negociagdes com o Fundo
Monetario Internacional (FMI), resultando na chamada “blindagem econdmica”, que
consistiu em trés acordos que culminaram na liberagdo de US$ 39 bilhdes em empréstimos.
Em contrapartida, o FMI exigiu reformas estruturais, incluindo alteragdes no sistema
previdenciario, como o aumento da idade minima para aposentadoria, e a assinatura de um
pacto fiscal com as provincias (Fernandes; Freitas; Wegner, 2020).

A sucessdo de rentincias dentro do governo entre elas, a do vice-presidente e do proprio
ministro da Economia agravou ainda mais a instabilidade politica. Nesse cenario, Fernando
de la Rtia nomeou Domingo Cavallo como novo ministro da Economia, o mesmo responsavel
pela criacdo do regime de cambio fixo na década anterior. Cavallo tentou manter a paridade
cambial a todo custo, agora vinculando o peso nao apenas ao dolar, mas também ao euro, o
que acabou afastando ainda mais os investidores (Santoro, 2019).

Com o agravamento da crise, o governo impds restricdes a saques bancarios e proibiu
transferéncias internacionais de capitais, o que gerou grande insatisfacdo popular. O
descontentamento levou a rentincia de Fernando de la Rua, agravando a instabilidade politica
do pais. A desvalorizacdo da moeda, no entanto, acabou favorecendo momentaneamente as
exportagdes argentinas dentro do Mercosul. Ainda assim, Cavallo passou a criticar a Tarifa
Externa Comum (TEC) e aumentou as tarifas comerciais com o Brasil. Simultaneamente,
observou-se um movimento de preferéncia por produtos nacionais, ja que os importados
inclusive os originarios do proprio bloco tornaram-se mais caros, o que favoreceu a industria
argentina em curto prazo (Santoro, 2019).

Essas crises econdmicas e politicas geraram impactos diretos no processo de
integracao regional. Observou-se uma diminui¢do da aproximacao entre os Estados membros
e o aumento de divergéncias internas, levando a um periodo de estagnacdo da integracao. As
medidas adotadas buscavam, em grande parte, compensar as perdas econdmicas por meio de
politicas nacionais, especialmente por parte dos paises com maior peso econdmico no bloco,
0 que contrariava a logica de um mercado comum. Paradoxalmente, esse cendrio também
evidenciou a necessidade de aprofundar a integracao regional como forma de garantir maior

previsibilidade e capacidade de resposta coordenada diante de choques externos. Isso reforca
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como as economias e os contextos politicos da regido estdo profundamente interligados.

1.3.2 A perspectiva critica: o0 Mercosul "desde cima" e as classes dominantes

A analise do Mercosul sob uma perspectiva critica, conforme proposta por Julian Kan
(2013; 2015), exige ir além da formalidade dos tratados e observar as forgas sociais que
sustentam a integrag¢do. O autor cunha o conceito de (Mercosur desde arriba) para descrever
um processo de integracdo que, embora conduzido pelos Estados, atende prioritariamente aos
interesses das grandes empresas nacionais e transnacionais instaladas na regiao.

Segundo essa abordagem, as oscilagdes do bloco ndo sdo apenas fruto de vontade politica
ou ideologia partidaria, mas reflexo das necessidades de acumulacdo das fracdes de classe
dominantes. Kan argumenta que, tanto nos governos neoliberais quanto nos governos
desenvolvimentistas (progressistas), a integracdo serviu como uma plataforma para que
grandes grupos econdmicos expandissem seus mercados e ganhassem escala produtiva.

Assim, as divergéncias no bloco (como a revisdo da TEC ou acordos com a China)
devem ser lidas como conflitos entre diferentes setores do capital: de um lado, setores
industriais que exigem protecao (historicamente fortes na Argentina e em parte do Brasil) e,
de outro, setores do agronegocio e extrativistas que demandam abertura comercial irrestrita
(fortes no Uruguai, Paraguai e no Brasil recente).

Nesse contexto, desde sua criacdo, o Mercosul foi concebido como um instrumento
estratégico para atender interesses nacionais, especialmente de Brasil e Argentina.
Internamente, o bloco ofereceu uma resposta as pressdes econdmicas decorrentes da abertura
comercial promovida nos anos 1990. No caso brasileiro, por exemplo, a exposi¢ao a
concorréncia internacional colocou em risco a sobrevivéncia de setores industriais menos
competitivos frente a produtos de economias centrais. A integracdo regional, portanto,
tornou-se uma alternativa para preservar o mercado doméstico, ao criar um espago regional
de circulagdo preferencial de bens. A Tarifa Externa Comum (TEC) desempenhou papel
central nesse processo, funcionando como mecanismo de protecdo comercial e estimulo a
consolidagdo de cadeias produtivas regionais (Mercosul, 2024b).

Outro ponto central do intergovernamentalismo liberal ¢ a énfase no papel dos chefes de
Estado como agentes estratégicos no processo de integracdo. Tal protagonismo torna-se ainda
mais evidente em contextos nos quais as instituigdes supranacionais sdo frageis e a estrutura
decisoria depende fortemente da vontade politica dos lideres nacionais. Nos paises do Cone

Sul, em um cendario de redemocratizacdo, a diplomacia presidencial emergiu como uma das
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principais ferramentas para a construcdo da integracdo regional. Como observa Malamud

(2003), os presidentes ndo apenas impulsionaram os primeiros acordos, como também
moldaram a arquitetura institucional do Mercosul, ao evitar a delegagdo de competéncias a
instancias supranacionais. Esse traco reforca a natureza intergovernamental do bloco e sua
dependéncia de liderangas politicas especificas, dificultando a criagdo de uma estrutura mais
autonoma e tecnicamente consolidada.

Diferentemente de modelos de integragdo mais institucionalizados, como o da Unido
Europeia, o Mercosul apresenta uma fragil divisdo de competéncias entre seus 6rgaos. As
decisdes de maior impacto continuam concentradas nas maos dos paises com maior peso
politico e economico, notadamente Brasil e Argentina, o que marginaliza os membros
menores ¢ limita sua capacidade de influéncia sobre os rumos do bloco. Nesse sentido, o
Mercosul reflete uma logica de assimetria estrutural, tanto em termos econdmicos quanto na
distribui¢ao de poder politico.

A centralidade dos presidentes também evidencia um padrdo de integracdo altamente
personalista e volatil. Em periodos de convergéncia ideoldgica entre os lideres, observa-se
maior coesdo € avango no processo integracionista. Por outro lado, em momentos de tensdes
politicas ou mudangas abruptas nas administragcdes nacionais, o bloco tende a paralisia ¢ a
fragmentagdo. Essa dindmica ¢ agravada pela baixa participagdo social e pela limitada
institucionalizacdo dos canais de deliberacdo democratica no Mercosul, o que reforca a
dependéncia da vontade politica dos presidentes e compromete a legitimidade do processo
decisorio (Cachiolo, 2017). As controvérsias em torno da adesdo da Venezuela e da Bolivia
ilustram de forma clara como essas decisdes foram moldadas mais por calculos politicos de
curto prazo do que por critérios institucionais consistentes.

Essas caracteristicas ficam particularmente evidentes no funcionamento do Conselho do
Mercado Comum (CMC), 6rgao supremo do Mercosul. Composto pelos ministros das
Relagdes Exteriores e pelos presidentes dos Estados Partes, o CMC ¢ responsavel por definir
as diretrizes politicas do bloco e aprovar normas de alcance regional. No entanto, a exigéncia
de unanimidade nas decisdes reforca a ldgica intergovernamental, uma vez que a efetividade
do CMC depende diretamente da disposicao dos lideres em cooperar e do alinhamento de
seus interesses nacionais. Embora as decisdoes do CMC tenham carater vinculante, elas
precisam ser incorporadas aos ordenamentos juridicos nacionais por meio dos respectivos
processos legislativos, o que preserva a soberania dos Estados, mas também contribui para a

lentiddo na implementa¢do das medidas e acentua a influéncia das elites politicas domésticas.
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CAPITULO 2: A DINAMICA POLITICA DO MERCOSUL ENTRE 2017-2024

Este capitulo esta dividido em trés sec¢des interligadas. A primeira aborda, de forma
sintética, as principais transformagdes politicas ocorridas nos quatro paises membros do
Mercosul durante a segunda década do século XXI. Na segunda se¢ao, sera feita uma analise
mais aprofundada dos contextos politico-domésticos e internacionais dos governos de Mario
Abdo Benitez (Paraguai), Jair Bolsonaro (Brasil), Alberto Fernandez (Argentina) e Luis
Lacalle Pou (Uruguai), destacando como suas visdes particulares sobre a integracao
influenciaram a atuagdo de seus respectivos paises no bloco. Por fim, a terceira secao
examina as presidenciais pro tempore exercidas por esses mandatarios entre 2020 e 2022,
com o objetivo de compreender de que maneira suas interpretagdes politicas impactaram as

prioridades, os discursos € os rumos da agenda regional do Mercosul.

2. 1 Perfil politico dos paises membros no recente

O 1nicio da década de 2010 marcou um periodo de continuidade politica no Brasil, com a
chegada de Dilma Rousseff (2011-2016) a presidéncia pelo Partido dos Trabalhadores (PT),
sucedendo Luiz Inacio Lula da Silva. Embora tenha buscado preservar os principais eixos da
politica externa de seu antecessor, Dilma demonstra menor envolvimento pessoal com os
assuntos internacionais, adotando perfil menos ativo na diplomacia presidencial. Nesse
contexto, a conducao da politica externa ficou mais concentrada nas maos do ministro das
Relagdes Exteriores, Antonio Patriota. Ainda assim, o governo manteve o Mercosul como
uma prioridade estratégica e reforcou a parceria com a Argentina como eixo central das
relagdes regionais (Doratioto; Vidigal; 2021).

Durante o governo de Dilma Rousseff, algumas decisdes contribuiram para o desgaste
de sua imagem politica e para o aprofundamento da polarizag¢do interna no Brasil. Um dos
episddios mais emblematicos foi o alinhamento politico e ideoldgico com os governos de
Hugo Chavez e, posteriormente, de Nicolas Maduro na Venezuela. Esse posicionamento
resultou em uma controvérsia marcante dentro do Mercosul: a suspensao do Paraguai, sob o
argumento de ruptura democratica apos o impeachment do presidente Fernando Lugo, e a
consequente entrada da Venezuela no bloco. A decisdo foi amplamente criticada no cenario
internacional, sendo interpretada como uma industrializagdo politica das normas do
Mercosul. Tal episodio evidenciou que os interesses nacionais, especialmente os do

prevalecem sobre a construgdo de uma institucionalidade so6lida e coerente dentro do bloco

Versao Final Honol ogada
14/ 12/ 2025 22: 53



Versao Final

40
(Doratioto; Vidigal, 2021).

Essa forma como foi conduzida a suspensdo do Paraguai e a posterior adesdo da
Venezuela revelou fragilidades institucionais do Mercosul, especialmente no que diz respeito
a aplicacao seletiva de suas normas e a falta de mecanismos imparciais de medicdo. A
decisdo foi tomada de maneira acelerada e sem consenso pleno, gerando questionamentos
sobre a legitimidade do processo e sobre a real eficécia da clausula democratica do bloco. Ao
invés de reforcar os compromissos democraticos entre os membros, o episddio alimentou a
percepcao de que o Mercosul estava sendo utilizado como instrumento de conveniéncia
politica, enfraquecendo sua credibilidade tanto interna quanto externamente.

Durante o impeachment de Dilma, seu vice-presidente Michel Temer (2016-2018), do
Movimento Democratico Brasileiro (MDB), assumiu a presidéncia e promoveu mudangas
significativas na conducao da politica externa brasileira. Em parte do seu governo, passaram
pelo Itamaraty os ministros José Serra e, posteriormente, Aloysio Nunes. A inflexdo mais
evidente foi a adocdo de uma orientagdo neoliberal mais clara, acompanhada de um
distanciamento em relagdo ao Mercosul com exce¢do da Argentina, que manteve posicao de
destaque na agenda bilateral. Para José Serra, o comércio internacional deveria ocupar o
centro da politica externa, utilizando o Itamaraty como instrumento para ampliar as relagdes
econdmicas do Brasil com o mundo. J4 sob Aloysio Nunes, destacou-se a tentativa de isolar
politicamente a Venezuela, nesse contexto, foi justificada com uma defesa da clausula
democratica, mas também refletiu a reorientagdo ideologica do governo brasileiro e a
crescente polarizagdo politica no cenario doméstico, fatores que influenciaram diretamente a
forma como o Brasil passou a se posicionar no Mercosul (Doratioto; Vidigal, 2021).

Portanto, na Argentina, a presidéncia de Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2015),
pelo Partido Justicialista (PJ), foi marcada por uma politica externa voltada ao fortalecimento
do didlogo e da cooperacao regional. A mandataria demonstrava interesse em consolidar a
lideranca argentina no cendrio latino-americano, posicionando-se como uma interlocutora
relevante tanto no Mercosul quanto em foéruns mais amplos, como o G20, que reine as
maiores economias do mundo, representando cerca de 80% da economia mundial. Embora
reconhecesse a relevancia do Mercosul para a economia do pais, especialmente pelo
escoamento de produtos manufaturados, passou a valorizar outros espacos de articulacao,
como a UNASUL, que ¢ uma organizacao formada por paises sul-americanos para promover
cooperagdo politica e econdmica na regido e o G20, considerados mais eficazes para inser¢ao
regional e global da Argentina (Zelicovich; 2011).

Com a eleicdo de Mauricio Macri (2015-2019), da coalizdo “Cambiemos", a
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Argentina vivenciou uma inflexdo em sua politica externa, marcada pelo fim do ciclo de

governos de esquerda no pais. Macri priorizou o alinhamento com os paises ocidentais,
especialmente Estados Unidos, Unido Europeia e China, buscando fortalecer lagos comerciais
e politicos com essas regides. Essa postura também se refletiu em seu apoio ao governo de
Michel Temer no Brasil, com quem compartilhou afinidades ideoldgicas. Durante sua gestao,
procurou acelerar as negociagdes do acordo de livre comércio entre o Mercosul e a Unido
Europeia e adotou uma posi¢ao critica em relacao a Venezuela, questionando sua presenca no
bloco com base na violacao de principios democraticos e de direitos humanos e além disso,
criticou a rigidez da Tarifa Externa Comum (TEC), defendendo uma maior flexibilizagdo, o
que gerou tensdes internas e expde divergéncias sobre os rumos da integracdo regional
(Busso, Zeilcovich, 2016).

Ja no Uruguai, a chamada de José Mujica (2010-2015), da coalizdo de esquerda
Frente Ampla, representou uma defesa ativa da integragdao regional. Em um contexto de
estagnacdo e incerteza no interior do Mercosul, Mujica buscou fortalecer os mecanismos
internos do bloco, como o FOCEM, incentivando projetos de infraestrutura e a reducao de
barreiras intra-regionais. Sua proposta era transformar o Mercosul de um espago meramente
intergovernamental em uma instdncia com maior capacidade supranacional, o que permitiria
maior coesao entre 0s membros.

Na época, o presidente Jos¢ Mujica também buscou acelerar a entrada da Venezuela no
Mercosul, enxergando nessa adesdo uma oportunidade para reduzir as assimetrias regionais.
Entretanto, sua tentativa de agilizar o processo por meio de mecanismos que enfraquecem a
prerrogativa dos parlamentos nacionais na ratificagdo dos protocolos gerou tensdes
significativas, sobretudo com o Paraguai, deixando marcas duradouras nas relacdes bilaterais
(Batalla, 2013).

Diante disso, apds o governo de José¢ Mujica, Tabaré¢ Vazquez (2015-2020) foi eleito
presidente pelo mesmo partido, a Frente Ampla, mas adotou uma postura mais pragmatica em
relacio ao Mercosul. Reconhecendo a necessidade de reformular os principais e os
compromissos do bloco, Vazquez defendeu uma reestruturagdo das bases de cooperagao,
centrada em interesses comuns entre os Estados-membros, que buscou aprimorar a atuagao
do FOCEM, visando torna-lo mais eficaz na superacdo das desigualdades regionais. Além
disso, teve participagdo ativa na promocao das negociagdes de acordo entre o Mercosul e a
Unido Europeia e defendeu a aceleragcdo do processo de adesdo da Bolivia ao bloco
(Argentina, 2024).

Portanto, Fernando Lugo (2007-2012) rompeu com o dominio da direita no Paraguai, mas
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ainda dependia do apoio do Partido Colorado, que avangou na cooperagdo energética com o

Brasil, mas enfrentou resisténcia interna a entrada da Venezuela no Mercosul. Seu
impeachment, criticado por paises da regido, resultou na suspensdo do Paraguai e na posterior
adesdo da Venezuela ao bloco (Ribeiro; Oliveira, 2018).

Em meio a crise, o vice-presidente Federico Franco (2012-2013), do Partido Liberal,
assumiu o governo e questionou a legitimidade da suspensdo paraguaia, alegando que o
Senado nacional ndo havia ratificado o Protocolo de Ushuaia, o que invalidaria a punigao.
Logo rejeitou também a adesdo venezuelana ao bloco e buscou estreitar relacdes com os
Estados Unidos, sinalizando um reposicionamento externo do pais (Almeida; Santana, 2014).
Com as eleigdes de 2013, Horacio Cartes (2013-2018), do Partido Colorado, assumiu a
presidéncia, encerrando o periodo de isolamento paraguaio no Mercosul e durante sua gestao,
a adesdao da Venezuela foi formalmente reconhecida, embora persistisse reservas e

desconfiangas em relacdo aos rumos do bloco (Sant’Anna, 2017).

2.2 O papel dos chefes de Estado nas estratégias nacionais de integragao

Nesta secdo, serdo examinados os aspectos internos e externos dos paises membros do
Mercosul durante os mandatos de Jair Bolsonaro (Brasil), Mario Abdo Benitez (Paraguai),
Alberto Fernandez (Argentina) e Luis Lacalle Pou (Uruguai). A andlise desses governos
permite compreender como cada um se posicionou frente ao processo de integragdo regional.

Considerando que a dinamica do Mercosul esta fortemente condicionada pelas
orientagdes politicas dos chefes de Estado e por suas conjunturas domésticas, busca-se
demonstrar de que forma essas liderancas influenciaram positiva ou negativamente na
atuagdo e na eficacia do bloco, a partir de uma abordagem que articula fatores internos e de

politica externa.

2. 2.1 O Mandato Paraguaio: Mario Benitez

Durante o periodo de 2018 a 2023, o Paraguai foi governado por Mario Abdo Benitez,
representante do tradicional Partido Colorado. Seu mandato se desenvolveu em um contexto
regional marcado por tensdes politicas, desafios economicos e debates sobre o futuro da
integracdo no Cone Sul. Ao longo desse periodo, o Paraguai manteve uma postura politica de
ndo questionamento, mas também enfrentou objecdes sobre sua insercao regional e o papel

que exerceu no ambito do Mercosul. Analisar o governo de Benitez permite compreender
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como as escolhas politicas internas influenciaram a atuagdo do pais no cenario sul-americano

e quais foram os impactos dessa gestdo para a dindmica do bloco regional.

Para compreender os desdobramentos externos do Paraguai durante o governo de
Mairio Abdo Benitez, € importante, inicialmente, considerar o contexto interno do pais (Burn,
2010). A andlise da conjuntura econdmica paraguaia no periodo evidencia um cendrio de
instabilidade, como demonstrado na Figura 1, que apresenta uma queda expressiva do
Produto Interno Bruto (PIB), especialmente em 2020, em sintonia com a recessdo global
provocada pela pandemia da Covid-19. Essa retracdo refletiu diretamente na redugdo da

producao de bens e servigos.

Figura 1 - Evoluc¢ao do PIB do Paraguai (2017-2023)

ETIQUETA

PARAGUAY

EAY.

Fonte: Banco Mundial, 2024.

Paralelamente, observa-se um aumento consideravel da divida publica conforme a
Figura 3 que atingiu niveis recordes ao longo da gestao, encerrando o mandato com um valor
proximo a 35% do PIB nacional. A esse cendrio somam-se se pressdes inflaciondrias
crescentes, agravando ainda mais a situacdo econdOmica, ou seja, a economia paraguaia
enfrentou um periodo de recessdo profunda, marcado pela queda na geracdo de riquezas e
pelo desequilibrio das contas publicas, o que influenciou diretamente a politica externa do

pais, especialmente na busca por novos mercados para suas exportacoes.
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Figura 2 - Evolucio da divida publica do Paraguai (2017-2023)
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Fonte: Ministério da Fazenda do Paraguai (MF), 2024.

Diante disso, a crise economica vivida pelo Paraguai se intensificou ainda mais diante da
instabilidade politica gerada pelas negociacdes das tarifas de energia da Usina de Itaipu,
realizadas entre os governos de Mdario Abdo Benitez e Jair Bolsonaro. O episodio ficou
marcado por um forte desgaste interno no Paraguai, apds vir a publico o chamado “acordo
secreto”, que foi amplamente interpretado pela sociedade paraguaia como uma trai¢do aos
interesses nacionais. A repercussdo politica foi imediata, culminando na renuncia do entdo
ministro das Relagdes Exteriores do Paraguai, conforme, previsto no tratado original de 1973,
a energia produzida por itaipu deveria ser dividida igualmente entre Brasil e Paraguai, sendo
que a parte ndo utilizada poderia ser vendida, com prioridade de compra para o Brasil. No
entanto, como o Paraguai consome apenas cerca de 15% da energia que lhe cabe, o restante ¢
regularmente comercializado com o pais vizinho e durante o governo Bolsonaro,
consolidou-se a interpretagdo de que o Brasil continuava adquirindo energia excedente
mesmo sem demanda real, o que teria gerado custos adicionais e provocando tensdes nas
negociacdes (Schreiber, 2019).

Do ponto de vista brasileiro, uma das principais criticas ao Tratado de Itaipu reside na

percepcao de que o Paraguai obtém beneficios desproporcionais em fun¢do das assimetrias
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presentes no acordo. O centro das disputas mais recentes esteve no Anexo C do tratado, que

trata da reparticdo dos lucros e da energia gerada pela usina. O Paraguai, como pais com
menor capacidade de consumo energético, buscou negociar esse anexo com o objetivo de
conquistar maior autonomia sobre a parcela de energia nao utilizada, permitindo sua
comercializagdo com terceiros e sua inser¢ao no mercado internacional (Campos; Verdelio,
2019).

Além disso, outro ponto de tensdo refere-se ao modelo de cobranga adotado. Apesar
de consumir uma fracdo reduzida da energia total, o Paraguai ¢ obrigado a arcar com os
custos da poténcia contratada, ou seja, paga também pela energia que, embora disponivel, ndo
chega a ser efetivamente utilizada. Essa formula de calculo eleva os custos para o pais e
reforca as criticas internas ao tratado, uma vez que os encargos da usina sdo rateados com
base na poténcia contratada e ndo no consumo real. Tais questdes acentuam o sentimento de
desigualdade na parceira e alimentam o debate sobre a necessidade de revisar os termos do
acordo, especialmente no contexto da crescente demanda paraguaia por maior soberania
energética e insercao autonoma no comércio regional.

Entretanto, apesar das reivindicagdes paraguaias por maior autonomia na gestao da
energia nao utilizada, o préprio tratado previa a ampliagdo da contratagao de poténcia por
parte do Paraguai, ainda que essa ndo fosse totalmente consumida. E esse dispositivo criou
obrigagdes de pagamento pela energia contratada, independente do uso efetivo, gerando
custos adicionais para o pais. Na perspectiva brasileira, tal clausula representava um
mecanismo de compensacdao, uma vez que o Brasil arcava com a maior parte dos custos
operacionais da usina e continuava adquirindo energia paraguaia a pregos mais baixos
(Campos; Verdelio, 2019).

Enfim, a partir da analise dos principais acontecimentos politicos e econdmicos
durante o governo de Mario Abdo Benitez, torna-se possivel compreender com maior clareza
o posicionamento do Paraguai no ambito do Mercosul no periodo em questdo. As
instabilidades politicas e econdmicas dificultaram o avanco das agendas regionais, refletindo

um cenario comum também a outros membros do bloco.

2.2.2 O Mandato Brasileiro: Jair Bolsonaro

O governo de Jair Bolsonaro (2019-2022) marcou uma inflexdo na politica externa

brasileira, com posturas nacionalistas e criticas ao multilateralismo. No Mercosul , sua gestao

defendeu maior flexibilidade e gerou tensdes que afetaram a coesdo e o avango do bloco.
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No Brasil, o governo de Jair Bolsonaro (2019-2022), filiado ao Partido Social Liberal

(PSL), assumiu a presidéncia com uma visdo distinta para o Mercosul, pautada por uma
orientacdo mais liberal na economia. Sua ascensdo ao poder ocorreu em meio as
instabilidades politicas dos periodos anteriores, marcadas pelo impeachment de Dilma
Rousseff e pela forte polarizagdo gerada pelos escandalos de corrupgao envolvendo o Partido
dos Trabalhadores (PT). Nesse contexto, o novo governo buscou romper com a tradicao
diplomatica anterior, defendendo maior abertura comercial e flexibilizagdo das regras do
bloco regional (Costa, 2019).

Segundo Aratjo, Paulo Guedes assumiu o Ministério da Economia com uma
orientagao neoliberal, promovendo medidas inspiradas nas reformas dos anos 1990, voltadas
a reducdo da presenca do Estado na economia e a ampliacdo das privatizagcdes. Embora
defendesse a autorregulacio do mercado, adotou internamente medidas pontuais com
inspiracao keynesiana, especialmente em momentos de crise, quando admitia a intervengao
estatal. Tanto Guedes quanto o presidente Bolsonaro compartilhavam a visdo de que os gastos
publicos estavam inflacionados pela atuacdo estatal em setores passiveis de gestdo privada.
Nesse sentido, implementaram um programa de privatizacdes que incluiu a BR Distribuidora,
Liquigés, campos de petroleo da Petrobras, a Transportadora Associada de Gas (TAG), além
da extingdo da Companhia Docas do Maranhdao (Codomar) e da Companhia de Armazéns e
Silos de Minas Gerais (Casemg) (Martendal, 2022).

Durante o segundo ano de governo de Jair Bolsonaro, o surgimento da pandemia de
Covid-19 impds desafios imprevistos, tanto em nivel nacional quanto internacional. A crise
sanitaria teve repercussdes diretas no comércio global e nas dindmicas politicas internas e
externas. No Brasil, o crescimento econdomico observado em 2019, de 1,4%, deu lugar a uma
retragdo significativa em 2020, com uma queda de -4,1% no PIB, afetando especialmente os

setores industriais e de servigos (Araujo, 2023).
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Figura 3 - Resultado do PIB de 2020

rescimento acum. 4 trimestres 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

PIB 0.5 -3.5 -3.3 13 18 14 -41
Oferta
Agropecudria 28 33 -5.2 14.2 1.3 0.6 20
Indistria -15 -5.8 -4.6 -0.5 0.7 04 -3.5
Servigos 1.0 -2.7 -2.2 0.8 2.1 1.7 -4.5
Demanda
Consumo das Familias 23 -3.2 -3.8 20 24 2.2 -5.5
Consumo do Governo 0.8 -1.4 0.2 -0.7 0.8 -0.4 -4.7
FBCF -4.2 -139 -12.1 -2.6 5.2 34 -0.8
Exportagdo -16 6.8 0.9 4.9 4.1 -2.4 -1.8
Importacdo (-) -2.3 -14.2 -10.3 6.7 7.7 1.1 -10.0

Fonte: Brasil, 2021a

Entretanto, a pandemia da Covid-19 expds a vulnerabilidade estrutural da economia
brasileira frente a choques globais e evidenciou a limitagao de politicas publicas capazes de
mitigar seus efeitos. A queda do PIB em 2020 ilustra ndo apenas os impactos da
desaceleracdo econdmica mundial, mas também as falhas de coordenacdo entre os entes
federativos e a condugdo erratica da politica econdmica nacional. Setores como a industria e
os servigos, que dependem diretamente de cadeias produtivas integradas ¢ do consumo
interno, foram duramente atingidos. Essa conjuntura comprometeu o desempenho
internacional do Brasil e restringiu sua capacidade de articulagdo regional no Mercosul, ja
que a prioridade voltou-se a gestdo das crises domésticas.

No mesmo periodo, autoridades estaduais e municipais brasileiras adotaram medidas
sanitarias de contencdo da Covid-19, como o isolamento social, diante do avango expressivo
da pandemia, que colocou o Brasil entre os paises com maior nimero de contagios no mundo.
Tais agdes, no entanto, foram duramente criticadas pelo presidente Jair Bolsonaro, que
alegava que essas restricdes comprometem gravemente a economia nacional.
Paradoxalmente, seu governo aprovou medidas emergenciais que permitiam excegoes ao teto
de gastos publicos, por meio do chamado “orgamento de guerra”, destinadas a setores
especificos, visando mitigar os efeitos econdmicos da crise (Araujo, 2023).

No campo da politica externa, observa-se que o governo Bolsonaro esteve marcado
por uma tensdo constante entre o pragmatismo diplomatico tradicional do Itamaraty e uma

orientacdo ideoldgica promovida pelo préprio presidente. Essa disputa ficou evidente na
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conducao das relagdes com a América do Sul, especialmente no que diz respeito a Venezuela.

O entdo chanceler Ernesto Araujo alinhou-se fortemente aos interesses dos Estados Unidos,
sobretudo ao governo de Donald Trump, adotando uma postura intervencionista ao
reconhecer Juan Guaidd como presidente legitimo da Venezuela. Essa decisdo, que chegou a
considerar a possibilidade de apoio brasileiro a uma eventual intervengao norte-americana,
resultou no agravamento das tensdes diplomaticas entre Brasil e Venezuela, enfraquecendo os
vinculos regionais tradicionais (Saraiva; Silva, 2019).

Portanto, no que diz respeito a Argentina, o governo Bolsonaro demonstrou
publicamente seu apoio ao entdo presidente Mauricio Macri durante as eleigdes de 2019,
posicionando-se contra a candidatura de Alberto Fernandez. Apds a vitoria de Fernandez, o
governo brasileiro expressou preocupacdes ideologicas, chegando a afirmar que a Argentina
poderia se tornar ‘“uma nova Venezuela” dentro do Mercosul. Além disso, declaracdes
ofensivas foram feitas por parte de Bolsonaro, inclusive direcionadas ao filho do presidente
argentino. Em resposta, o novo governo argentino manifestou apoio a libertagdo do
ex-presidente Lula, intensificando o clima de tensdo entre os dois paises. Diante desse
cenario, o vice-presidente Hamilton Mourdo buscou amenizar o conflito e reafirmar o
compromisso do Brasil com os acordos firmados e a manutengao da parceria estratégica com
a Argentina (Saraiva; Silva, 2019). Vale destacar que, considerando o peso politico e
econdmico de Brasil e Argentina dentro do Mercosul, o desgaste nas relagdes bilaterais gerou

preocupacoes quanto a estagnagdo do processo de integragdo regional (Scherer, 2022).

2.2.3 O Mandato Argentino: Alberto Fernandez

O mandato de Alberto Fernandez, iniciado em dezembro de 2019, foi marcado por um
reposicionamento da Argentina no cenario regional e internacional, com énfase em uma
diplomacia mais alinhada a integracdo latino-americana e a recuperacdo do papel do Estado
na economia. Fernandez demonstrou interesse em fortalecer o Mercosul, mas também
apontou criticas a rigidez da Tarifa Externa Comum (TEC) e defendeu maior flexibilidade
nas negociagdes comerciais, sobretudo diante das limitagdes econdmicas enfrentadas pelo
pais.

Ap6s o término do mandato de Mauricio Macri, Alberto Fernandez, filiado ao Partido
Justicialista (PJ), foi eleito presidente da Argentina em 2019, assumindo o governo em meio a
um cendrio econOmico adverso. Entre as primeiras agdes de sua gestdo, destacou-se a

promulgacdo da Lei de Restauracdo da Sustentabilidade da Divida Publica Externa, em 2020,

Honol ogada

14/ 12/ 2025 22: 53



Versao Final

49
cujo principal objetivo era viabilizar a renegociacdo da divida externa e reestruturar as

obrigagdes financeiras do pais. A medida buscava estabilizar a economia nacional e evitar o
risco de inadimpléncia junto aos credores internacionais (Argentina, 2020).

Ainda, em 2020, com o avango da pandemia de Covid-19 na Argentina, o governo de
Alberto Fernandez foi compelido a adotar medidas sanitarias rigorosas que impactaram
negativamente a atividade economica do pais. Para mitigar os efeitos sociais da crise, foram
implementadas politicas como o Ingreso Familiar de Emergéncia (IFE), que garantiu o
pagamento de 10 mil pesos argentinos a trabalhadores informais e familias em situacdo de
vulnerabilidade. Além disso, foram congeladas tarifas em setores essenciais, como o de
telecomunicagdes, e criado um fundo especial destinado ao apoio de micro e pequenas
empresas (Kaplan; Delfino, 2021). Essas a¢des contribuiram, ainda que temporariamente,
para a conten¢do dos impactos econdmicos e possibilitaram uma recuperagdo do PIB
argentino, que caiu em 2019 e 2020, recuperou com for¢a em 2021, mas voltou a cair em
2022 e 2023.

No contexto do Mercosul, o governo Fernandez buscou fortalecer os lagos regionais
como estratégia para enfrentar a crise econOmica e reposicionar a Argentina no cenario
internacional. Sua postura diplomatica mais conciliadora, em contraste com o governo
anterior, tentou retomar o protagonismo da Argentina no bloco e refor¢ar o compromisso com
a integra¢do regional, mesmo diante de divergéncias ideoldgicas com governos vizinhos.

Diante disso, dos esfor¢os do governo argentino em mitigar os efeitos da pandemia e
promover uma retomada econdmica, a inflagdo permaneceu como um dos principais desafios
estruturais. Durante a gestdo de Alberto Fernandez, os indices inflacionérios superaram os
observados nos governos de Cristina Kirchner e Mauricio Macri. Uma das causas apontadas
para esse aumento foi o congelamento de precos e tarifas em determinados setores, politica
que, embora visasse aliviar o impacto da crise sobre os mais vulneraveis, acabou por gerar
distor¢des econdmicas e alimentar a alta inflacionaria, que alcangou 93% ao final de 2021
(Serrichio, 2021).

No que diz respeito as relagdes bilaterais com o Brasil, o periodo foi marcado por
tensdes e distanciamento politico. A vitéria de Fernandez nas elei¢cdes de 2019 foi recebida
com ceticismo pelo presidente brasileiro Jair Bolsonaro, que havia declarado apoio explicito
ao entdo candidato Mauricio Macri. O chefe do Executivo brasileiro chegou a afirmar que “o
povo argentino escolheu mal”, evidenciando o mal-estar diplomatico entre os dois paises.
Essa postura refletiu-se na auséncia de Bolsonaro na cerimdnia de posse de Fernandez e no

adiamento do primeiro encontro oficial entre ambos, ocorrido apenas em 2020. Ainda assim,
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alguns temas de interesse comum permaneceram na agenda bilateral, como o apoio brasileiro

a renegociagdo da divida argentina junto ao Fundo Monetario Internacional (FMI),

considerada prioritaria pelo governo de Fernandez (Poder360, 2021).

2.2.4 O Mandato Uruguaio: Luis Alberto Lacalle Pou

A eleicdo de Luis Lacalle Pou a presidéncia do Uruguai em 2019 representou uma
mudanca significativa no cenario politico do pais, encerrando um ciclo de quinze anos de
governos da esquerda (Frente Ampla) e marcando o retorno do Partido Nacional ao poder.
Com uma plataforma orientada ao liberalismo econémico e a modernizagdo do Estado,
Lacalle assumiu o cargo em 2020, no contexto desafiador da pandemia da Covid-19. Seu
governo adotou a estratégia da “liberdade responsavel”, incentivando a populacdo a
permanecer em casa, mas sem impor medidas obrigatérias de isolamento social. Com o
avango dos casos e a pressao sobre o sistema de satide, o governo intensificou os esforgos de
vacinagdo e instituiu o Grupo Consultivo Cientifico Honorario (GACH), com o objetivo de
integrar o conhecimento técnico-cientifico as politicas publicas e buscar um equilibrio entre
as demandas sociais e a capacidade de resposta do Estado (Efe, 2020).

Nos primeiros meses de sua gestdo, Luis Lacalle Pou priorizou a aprovacdo da Lei de
Urgente Consideragdo (LUC), composta por aproximadamente 500 artigos e abrangendo uma
série de temas, como seguranca publica, economia, educagdo e privatizagdes. Amparado pela
Constitui¢dao uruguaia, que permite a tramitagdo acelerada de projetos considerados urgentes,
o governo defendeu a medida como uma resposta eficiente as necessidades do pais. No
entanto, diversos setores da oposi¢cdo e especialistas questionaram a legitimidade do uso
desse mecanismo, argumentando que o Uruguai ndo enfrentava uma crise institucional ou
econOmica que justificasse tal urgéncia. Além disso, criticas foram direcionadas ao carater
abrangente e heterogéneo da proposta, que dificultava um debate aprofundado sobre cada
tema tratado (Fernadndez, 2021).

Entre os pontos mais controversos da LUC, destacam-se o endurecimento das penas
criminais, o fortalecimento do aparato policial e a limitagao ao direito de manifestagdo, ao
considerar ilegais os protestos que impedissem a livre circulagcdo de pessoas, bens e servigos.
Também foram levantadas preocupagdes quanto ao aumento da vigilancia estatal e a coleta de
dados dos cidadaos, aspectos que, segundo criticos, remetem a praticas autoritarias do
passado recente uruguaio (Camafio, 2022).

No plano econdmico, a LUC propunha medidas de controle do déficit fiscal por meio
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da conten¢do dos gastos publicos. Ainda em 2020, o pais enfrentou os impactos econdmicos

da pandemia da Covid-19, que resultaram em uma queda acentuada do Produto Interno Bruto
(PIB) e no aumento da inflagdo. Conforme apresentado na Figura 6, o ano de 2020 registrou
os piores indicadores econdomicos do periodo analisado, com retracao de 7,40% no PIB e
inflacdo de 9,75%. A recuperagao econdomica comecou a se consolidar a partir do avango da

vacinagdo e da retomada das atividades produtivas nos anos seguintes.

Figura 4 - PIB e a Inflagdo no Uruguai entre 2019-2023
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Fonte: elaborado pelos autores com dados do Banco Mundial (2024)

Diante da recessdao econdmica provocada pela pandemia, o governo de Lacalle Pou
buscou fortalecer as relacdes comerciais internacionais como forma de compensar os
impactos da crise. Nesse contexto, o presidente uruguaio passou a adotar uma postura critica
frente as limitagdes impostas pelo Mercosul, especialmente em relacdo a Tarifa Externa
Comum (TEC), que, segundo ele, dificultava a negociagdo de acordos bilaterais, como o
pretendido tratado de livre comércio com a China (El Pais, 2024). A postura de Lacalle Pou
reflete os interesses da classe dominante agraria uruguaia, para a qual o Mercosul funciona
como uma camisa de forca. Sob a oOtica de Kan (2015), o “regionalismo aberto” defendido
pelo Uruguai ¢ a expressao politica de um setor econdmico que nao necessita da protecao
regional e busca maximizar lucros via mercado global." O acordo visava ampliar as
exportagdes de produtos agricolas uruguaios em troca de tecnologia chinesa. No entanto, por
envolver questdes tarifarias comuns ao bloco, a negociacao esbarrou nas regras do Mercosul,
que exigem consenso entre os Estados-partes (Mercopress, 2023). A tentativa uruguaia de

firmar um acordo comercial exclusivo com a China acentuou as tensdes intra-blocos. Para
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Lacalle Pou, o Mercosul precisava ser mais flexivel e permitir que seus membros buscassem

acordos de forma auténoma, sem que isso implicasse em sangdes ou rupturas institucionais.
Em resposta, Argentina e Paraguai expressaram fortes criticas, sobretudo pelo fato de que o
reconhecimento de Taiwan por parte do Paraguai inviabiliza um acordo conjunto entre o
bloco e a China. O impasse levou a trocas publicas de declaragdes entre os governos de
Uruguai e Argentina, sendo que Lacalle Pou chegou a classificar o Mercosul como um
“fardo” para seu pais, enquanto o presidente argentino sugeriu que o Uruguai deixasse o
bloco (CNN, 2021).

Enfim, essas disputas internas evidenciam os desafios enfrentados pelo Mercosul
durante o periodo analisado, marcado por divergéncias politicas e econdmicas entre os seus
membros. A pandemia da Covid-19, ao fragilizar o comércio regional e global, expds ainda
mais as limitagdes do atual modelo de integracdo, contribuindo para uma maior tensao na
busca por consensos e afetando diretamente a eficacia do bloco em responder de forma

coordenada aos desafios do periodo.

2.3 A influéncia das presidéncias pro tempore nas diretrizes do bloco

Com base na contextualizagdo politica, econdmica e social dos paises membros
apresentada na sec¢do anterior, torna-se necessario compreender como se deu o funcionamento
do Mercosul no mesmo periodo. Conforme ja discutido, a Presidéncia Pro Tempore (PPT)
representa o cargo de maior autoridade politica dentro da estrutura do bloco, sendo ocupada
rotativamente pelos chefes de Estado dos paises membros, em ordem alfabética, com
mandatos de seis meses. Inserida no ambito do Conselho do Mercado Comum (CMC), a PPT
confere ao pais que a exerce a responsabilidade de coordenar as agendas de trabalho, definir
prioridades tematicas e convocar reunides, colocando-o momentaneamente em posicao de
lideranca regional (Mercosul, 1994).

Dessa forma, esta se¢do tem por objetivo recuperar as principais pautas debatidas no
ambito do bloco durante as presidéncias exercidas pelos mandatarios analisados
anteriormente, com especial atencdo as declaragdes e posturas adotadas por cada um deles no
exercicio dessa fungao.

No final de 2019 e durante o primeiro semestre de 2020, o presidente Mério Abdo
Benitez assumiu a Presidéncia Pro Tempore paraguaia (PPTP) do Mercosul, manifestando o
objetivo de aprofundar a integragdo regional. Benitez compreendia o bloco como um

instrumento estratégico para alcancar metas nacionais e responder as demandas internas. Em
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seu discurso de posse, enfatizou a importdncia da democracia como valor capaz de

transcender diferengas ideologicas, e comprometeu-se a fortalecer mecanismos como o
FOCEM, além de incentivar o comércio eletronico e o apoio as micro, pequenas ¢ médias
empresas dos Estados partes (IP, 2019).

Contudo, a pandemia de Covid-19 impds uma nova conjuntura a regido, deslocando a
agenda integracionista para o plano doméstico dos paises. Os esforcos do bloco
concentraram-se em medidas emergenciais de satde publica e cooperagdo sanitaria. Nesse
contexto, destacaram-se o aumento dos recursos do FOCEM, o intercambio de informagdes
sobre politicas sanitdrias e comerciais ¢ o estimulo ao comércio digital como resposta as
restrigdes de mobilidade (MERCOSUL, 2020a). Além disso, foram adotadas medidas
conjuntas para facilitar a repatriacdo de cidaddos, coordenar a¢des em areas de fronteira e
evitar interrupgdes no comércio intrarregional (MERCOSUL, 2020b).

Durante a Presidéncia Pro Tempore da Argentina (PPTA) no segundo semestre de
2020, o pais anunciou sua retirada das mesas de negociagdo de novos acordos comerciais do
Mercosul, justificando a decisdo com base na necessidade de concentrar esforgos na
conten¢do da crise sanitdria e econdmica provocada pela pandemia. No entanto, tal retirada
nao representou um impedimento pratico ao andamento das tratativas em curso com a Unido
Europeia e outros parceiros estratégicos, visto que o governo argentino concordou com 0s
termos previamente alcangados pelo bloco (Uruguai, 2020).

Ainda nesse periodo, a presidéncia argentina buscou intensificar o didlogo com outros
blocos regionais, como a Alianca do Pacifico, retomando as negociagdes do chamado “Plano
de A¢do de Puerto Vallarta”. O objetivo era ampliar o comércio inter-regional e aprofundar a
integracao entre os dois blocos mais relevantes da América Latina: o Mercosul e a Alianga do
Pacifico formada por Chile, Colombia, México e Peru , que compartilham objetivos
similares, embora com uma orientagao mais liberal (Alianga do Pacifico, 2023; Uruguai,
2018).

Portanto, observa-se que, embora os principais esforcos da presidéncia argentina
tenham se concentrado em medidas voltadas a emergéncia sanitaria, como ficou evidente com
sua saida das novas negociagdes comerciais do bloco, houve alguma continuidade em temas
previamente acordados, como a promog¢ao do comércio eletronico e o fortalecimento do
FOCEM. O periodo, contudo, foi marcado por uma baixa densidade integracionista,
especialmente em razdo das divergéncias ideoldgicas entre os governos do bloco. Vale
destacar que, naquele momento, a Argentina era o unico pais governado por uma coalizao de

orientagdo nacional-popular no interior do Mercosul.
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Entre 2 de julho e 16 de dezembro de 2020, o presidente uruguaio Luis Lacalle Pou

assumiu a Presidéncia Pro Tempore do Mercosul (PPTU). Em seu discurso de posse, elencou
como prioridade a ratificacdo do Acordo de Livre Comércio entre o Mercosul e a Unido
Europeia. Defendeu uma postura mais pragmatica que denominou de “mercorrealista”,
destacando a necessidade de tornar o bloco mais flexivel e adaptavel as especificidades de
cada Estado membro. Lacalle Pou criticou o protecionismo de economias maiores, como
Brasil e Argentina, e sugeriu a revisdo da Tarifa Externa Comum (TEC) para beneficiar
paises menores e ampliar sua autonomia nas relacdes comerciais (Infobae, 2020).

E durante a sua gestdo a frente da PPTU, houve avangos significativos, como a
assinatura do Acordo sobre Comércio Eletronico do Mercosul e a implementacao do Sistema
de Administracdo e Controle de Cotas de Importacdo do Mercosul (SACIM). Este tltimo tem
como objetivo evitar desequilibrios comerciais entre os paises membros, estabelecendo
critérios de transparéncia para as importacdes dentro de cotas especificas e garantindo maior
previsibilidade no comércio intrabloco (Mercosul, 2020).

Diante disso, sua gestdo a frente da Presidéncia Pro Tempore do Mercosul, o
presidente uruguaio Luis Lacalle Pou buscou ampliar os vinculos comerciais do bloco com a
Unido Europeia e a China. No caso europeu, reforcou o compromisso com a ratificagdo do
Acordo de Associagdo, enquanto com a China priorizou a negociagdo de um possivel tratado
de livre comércio, centrado na exportacdo de produtos agropecuarios uruguaios em troca de
investimentos tecnologicos (Sputnik, 2020). No entanto, essa aproximagdo gerou tensoes
dentro do Mercosul, sobretudo com Brasil e Argentina, que temiam que um acordo bilateral
entre Uruguai e China minasse a coesdo do bloco e dificultasse futuras negociagdes em
conjunto.

Nesse contexto, no ambito do Conselho do Mercado Comum (CMC), foi estabelecido
um comité ad hoc responsavel por elaborar mecanismos de controle de cotas de importagao, a
fim de garantir maior equilibrio e transparéncia nas trocas comerciais intrabloco (Mercosul,
2020). Apesar disso, as intengdes do Uruguai de avangar em uma reforma profunda da Tarifa
Externa Comum (TEC), reduzindo tarifas de forma ampla, ndo se concretizaram durante sua
presidéncia. A revisao da TEC seguiu em debate, mas sem avancgos significativos.

Embora a gestdo uruguaia tenha mantido as pautas tradicionais do bloco, como a
aprovacdo do orcamento do FOCEM, poucos avangos concretos foram obtidos em relacao as
promessas mais ambiciosas do discurso inicial de Lacalle Pou. Isso se explica, em parte,
pelas limitagdes impostas pelo contexto pandémico, que for¢ou os paises membros a adotar

medidas emergenciais, como a reducdo de tarifas de importacdo de insumos e produtos
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médicos, desviando o foco das discussdes estruturais do bloco (Mercosul, 2020d).

J& no primeiro semestre de 2021, Alberto Ferndndez assumiu a Presidéncia Pro
Tempore da Argentina (PPTA) no ambito do Mercosul. Em seu discurso de abertura, apesar
das conhecidas divergéncias ideoldgicas entre os paises membros, Fernandez agradeceu ao
presidente uruguaio Luis Lacalle Pou pela condugdo da agenda do bloco durante o periodo de
crise sanitdria. Enfatizou a necessidade de fortalecer os lagos de cooperacdo regional,
defendendo uma integragdo mais profunda e orientada ao desenvolvimento sustentdvel. A
partir disso, propés um Mercosul “mais e melhor”, com atencdo especial a temas como
preservacao ambiental e reducao de emissdes de carbono (Argentina, 2021).

Durante sua gestdo na PPTA, uma das principais pautas debatidas na reunido do
Conselho do Mercado Comum (CMC) foi a proposta de revisdo da Tarifa Externa Comum
(TEC). Tanto a Argentina quanto o Brasil apresentaram sugestdes de ajustes ao mecanismo,
enquanto o Uruguai defendeu uma flexibilizagdo mais ampla da TEC. A proposta uruguaia
incluia ndo apenas a redugdo de tarifas, mas também a possibilidade de que os Estados
membros pudessem celebrar acordos comerciais de forma independente, fora da estrutura
coletiva do bloco (Mercosul, 2021a).

Entretanto, durante a Presidéncia Pro Tempore da Argentina (PPTA), avangou-se na
consolidacdo de pautas ja discutidas anteriormente, como a ratificagdo do Acordo sobre
Comércio Eletronico. O tratado busca estabelecer diretrizes comuns para o comércio digital
entre os paises membros, regulamentando aspectos relacionados as transagdes em
plataformas digitais e promovendo maior integragdo nos mercados regionais. Essa iniciativa
também dialoga com o projeto “Mercosul Digital”, lancado em 2019, que visa fomentar a
infraestrutura digital e a inclusdo tecnoldgica no ambito do bloco (Mercosul, 2021b). Tais
avangos refletem a tentativa de alinhar o Mercosul as novas demandas do comércio global e
demonstram a continuidade de esforcos mesmo em meio as divergéncias ideoldgicas entre os
membros.

No campo ambiental, tema sensivel nas negociagdes do acordo entre Mercosul e
Unido Europeia, a PPTA propos a criagdo do Observatorio Ambiental do Mercosul. A
proposta buscava conferir maior transparéncia e sistematizacdo as politicas ambientais
regionais, fortalecendo o ja existente Sistema de Informag¢do Ambiental do Mercosul (SIAM).
A medida visava responder as criticas internacionais sobre os compromissos ambientais dos
paises do bloco, principalmente no que diz respeito a preservacdo das areas verdes e ao
combate ao desmatamento. Além disso, houve avanco nas negociagdes com a Unido

Europeia, com resolucdes em setores estratégicos como bens, servicos e contratos publicos
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(Mercosul, 2021c¢).

No que se refere a pauta do desenvolvimento sustentavel e da preservacao ambiental,
tema central nas negociagdes do acordo entre o Mercosul e a Unido Europeia, a Presidéncia
Pro Tempore da Argentina (PPTA) propds a criagdo do Observatdrio Ambiental do Mercosul.
O objetivo da iniciativa era conferir maior transparéncia as agdes ambientais desenvolvidas
na regido, especialmente em relacdo a conservacdo das areas verdes, integrando-se ao ja
existente Sistema de Informagdo Ambiental do Mercosul (STAM). Ainda nesse contexto, a
PPTA avangou nas tratativas com a Unido Europeia, solucionando pendéncias relativas aos
setores de bens, servigos e compras governamentais (Mercosul, 2021¢).

Um dos momentos mais emblematicos da gestdo argentina a frente do bloco ocorreu
na ctpula de comemoracao dos 30 anos do Mercosul. Durante o evento, a Argentina acabou
isolada ao se opor as propostas de flexibilizagdo da Tarifa Externa Comum (TEC),
contrariando as posi¢des do Brasil, do Paraguai e, sobretudo, do Uruguai. Para Fernandez, a
revisdo da TEC ndo era uma medida eficaz para enfrentar os desafios contemporaneos do
bloco (Colombo, 2021¢).

Diante disso, a resisténcia da Argentina em reduzir a TEC ndo se devia apenas a
ideologia de Ferndndez, mas a necessidade de proteger sua base industrial doméstica,
historicamente mais dependente do mercado interno. Isso ilustra o conflito distributivo
apontado pela teoria critica: a integragdo se torna um campo de batalha onde fragdes do
capital industrial disputam sua sobrevivéncia contra a abertura exigida pelos setores
primario-exportadores (Kan, 2013).

A partir dessa cupula, torna-se ainda mais evidente que, apesar dos esfor¢os de
cooperagdo, as divergéncias ideologicas continuam sendo um entrave significativo para a
integracdo regional. A postura dos presidentes molda diretamente as prioridades na agenda do
bloco, sendo sintomatico que, naquele momento, apenas o presidente argentino representante
da unica gestdo de orientacdo nacional-popular entre os membros tenha se oposto a
flexibilizagao tarifaria. Ademais, Ferndndez foi também o Unico a colocar a pauta ambiental
no centro das discussdes, justamente um dos pontos que ainda dificultam a consolidagdo do
acordo comercial com a Unido Europeia.

Com o encerramento da presidéncia argentina no Mercosul, o presidente Jair
Bolsonaro assumiu, em 8 de julho, a Presidéncia Pro Tempore brasileira (PPTB), pautando
sua gestdo na modernizacdo do bloco e na integragdo das cadeias produtivas regionais e
globais. Essa modernizacdo foi concebida principalmente por meio da reducdo tarifaria

visando tornar o bloco mais competitivo e atrativo para investimentos e pela flexibilizacao
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que permitiria aos paises-membros firmar acordos comerciais de maneira individual, uma

antiga demanda do Uruguai. Bolsonaro também reiterou o interesse em avangar nas tratativas
pendentes, especialmente no acordo comercial entre o Mercosul ¢ a Unido Europeia, ainda
nao ratificado (Pedruzzi, 2021).

Durante sua gestdao, o Brasil buscou expandir as negociagcdes comerciais com paises
asidticos e da América Central. No entanto, devido a complexidade e ao tempo que tais
acordos exigem, nenhum deles foi finalizado durante a PPTB. Outro ponto de continuidade
foi o apoio a implementagdo da rota bioceanica até o Chile, com o objetivo de facilitar o
escoamento de produtos do Mercosul para o Pacifico, o que refor¢a o esforco do Brasil em
adaptar o bloco as novas dindmicas comerciais globais (Brasil, 2021b).

No campo tarifario, a gestdo de Bolsonaro alcangou um acordo parcial sobre a
reducdo da Tarifa Externa Comum (TEC), ap6s uma melhora nas relagdes diplomaticas com a
Argentina, principal oposicdo a flexibilizacdo da tarifa. Ficou acordada uma reducao de 10%
na TEC, valor abaixo da proposta inicial do ministro da Economia Paulo Guedes, que
defendia uma diminuicao de até 50%. Diante da resisténcia da industria nacional, o governo
brasileiro recuou para 20%, proposta que também nado foi bem recebida pela Argentina. Vale
ressaltar que setores estratégicos para a induastria argentina, como calcados e téxteis, foram
excluidos dessa reducao (Coletta; Holanda; Resende, 2021).

Entretanto, a relagdo com a Unido Europeia permaneceu estagnada durante esse
periodo. O governo Bolsonaro ndo contava com apoio do bloco europeu, sobretudo devido as
criticas em relacdo as suas politicas ambientais. A auséncia de compromissos mais soélidos
com a sustentabilidade foi um dos principais obstaculos a ratificagdo do acordo entre os
blocos (Pinto, 2021).

Adicionalmente, as tensdes entre o Uruguai e os demais membros do bloco se
intensificaram durante a PPTB, em razdo da iniciativa uruguaia de avangar unilateralmente
em um acordo de livre comércio com a China. A decisdo foi especialmente criticada pela
Argentina, pais tradicionalmente mais protecionista, que viu na atitude uruguaia uma afronta
aos principios fundamentais do Mercosul. A medida gerou debates sobre a possibilidade de
sancoes e até mesmo a eventual expulsdo do Uruguai do bloco (Colombo, 2021b).

A partir desse cendrio, torna-se evidente que o Mercosul passou por um periodo de
maior fragmentacdo sob a presidéncia de Jair Bolsonaro. Apesar de ter obtido avangos
pontuais na reducdo da Tarifa Externa Comum, alinhados aos interesses economicos do
Brasil, a gestao brasileira demonstrou um baixo engajamento com a agenda integracionista do

bloco. Um dos principais projetos estratégicos o acordo de livre comércio com a Unido
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Europeia permaneceu paralisado, em grande parte devido as controvérsias internas do

governo brasileiro, sobretudo no que diz respeito as questdes ambientais. Além disso, a
limitada redug@o tarifaria em relacdo as expectativas iniciais, somada a iniciativa do Uruguai
de aprofundar negociagdes unilaterais com a China, revela uma crescente falta de articulagao
e de coesao entre os Estados-membros, enfraquecendo a capacidade do bloco de atuar como
um ator regional unificado.

Por outro lado, a presidéncia pro tempore do Paraguai no primeiro semestre de 2022,
com o encerramento da PPT brasileira, a presidéncia do Mercosul foi transferida a Mario
Abdo Benitez em 17 de dezembro de 2021, estendendo-se até 21 de julho de 2022. Em seu
discurso de posse, o presidente paraguaio reiterou a importdncia de ampliar as relagdes
comerciais com outros blocos e sinalizou disposi¢cdo em atender as demandas do Uruguai,
desde que respaldadas por consenso, dando énfase a continuidade do processo de redugdo da
Tarifa Externa Comum (AFP, 2021).

Durante a gestdo paraguaia, foram aprovados seis acordos no ambito do Conselho do
Mercado Comum (CMC), além da conclusdo das negociagdes com Singapura, ainda sem
ratificagdo formal. Um dos primeiros avangos foi a criagdo de um grupo de trabalho
permanente com a Republica Dominicana, voltado a cooperagdo econdmica ¢ a elaboragdo de
planos de agdo sustentaveis com apoio aos setores publico e privado (Argentina, 2022).

Outro avango relevante foi a ratificagdo do acordo sobre o reconhecimento de estudos,
titulos e diplomas de ensino superior no bloco. A medida visa facilitar a mobilidade
académica entre os paises membros, permitindo a continuidade dos estudos sem
discriminacdo aos estudantes que ainda ndo os concluiram. No entanto, o acordo nao se aplica
a todas as areas e ndo garante, por si s0, o direito ao exercicio profissional (Uruguai, 2022a).

No campo da integridade institucional, foi aprovado um acordo anticorrup¢ao no
comércio e nos investimentos internacionais. Este prevé medidas para coibir praticas ilicitas
envolvendo agentes publicos e privados, como promessas de vantagens indevidas,
falsificacdo de documentos e manipulacao contabil, incentivando transparéncia, cooperagao e
compartilhamento de informagdes entre os membros do bloco (Uruguai, 2022b).

JA& no Ultimo més da presidéncia paraguaia, foi firmado o Acordo sobre
Reconhecimento de Medidas de Protecdo para Mulheres em Situagao de Violéncia de
Género. O tratado estabelece mecanismos para o reconhecimento mutuo, entre os paises
signatarios, de medidas protetivas emitidas em casos de violéncia, incluindo restricdes de
contato e circulacdo. Além dos paises do Mercosul, Bolivia, Chile ¢ Equador também

aderiram ao acordo (Mercosul, 2022a).
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Portanto, a presidéncia uruguaia no segundo semestre de 2022, Luis Lacalle Pou

assumiu novamente a presidéncia pro tempore do Mercosul entre 21 de julho e 6 de
dezembro de 2022. Esta gestdo iniciou-se durante a primeira cupula presencial ap6s o auge da
pandemia e ficou marcada pelas tensdes internas do bloco. A auséncia de Bolsonaro na
reunido e os atritos entre Lacalle Pou e Fernandez, especialmente em relagdao ao avango das
negociagdes bilaterais entre Uruguai e China, evidenciaram a fragmentagdo entre os paises
membros. A Argentina defendia que a ratificagdo de um acordo comercial com a China
implicaria a saida do Uruguai do bloco, enquanto Pou alegava ser possivel manter os
compromissos mercosulinos paralelamente a tratativas bilaterais. Mario Abdo Benitez, por
sua vez, também expressou resisténcia ao acordo, em razdo do reconhecimento paraguaio a
Taiwan e da ausé€ncia de relagdes diplomaticas com a China (Colombo, 2022).

Apesar das tensoes, a PPTU obteve avangos importantes. Foi ratificada a redugao de
10% na Tarifa Externa Comum (TEC) para determinados produtos, uma demanda antiga do
Uruguai (Mercosul, 2022b). Houve também mudangas na estrutura institucional do bloco,
com a simplificagdo de procedimentos decisorios, ampliagdo das atribuicdes da PPT e
mecanismos de comunicagdo mais eficientes entre os 6érgaos do Mercosul (Mercosul, 2022c).

Outro marco relevante foi a aprovagdo da emenda ao Protocolo de Montevidéu sobre
o comércio de servigos. A nova redacdo estendeu a cobertura do acordo a areas como
seguros, servicos bancarios e gestdo de ativos, além de reconhecer as medidas prudenciais
adotadas por Estados membros e terceiros paises. A emenda também exigiu maior
transparéncia regulatoria, resguardando dados confidenciais, e garantiu o acesso de
prestadores de servigos ao sistema de pagamentos e compensagdes dos paises do bloco
(Siscomex, 2022).

Durante esta presidéncia, foi também firmado o acordo de livre comércio entre o
Mercosul e Singapura, o primeiro com um pais da ASEAN. Esse tratado representa um
avanco significativo na estratégia de diversificacdo comercial do bloco, dada a relevancia de
Singapura como parceiro econdmico complementar e destino relevante das exportagdes
mercosulinas (Mercosul, 2022d; Parlasul, 2024).

Desse modo, observa-se que a gestdo de Lacalle Pou conseguiu concretizar parte de
sua agenda, sobretudo no que diz respeito a flexibilizagdo institucional e a abertura
econdmica. Desde sua primeira presidéncia em 2020, o mandatério uruguaio defendia maior
autonomia dos Estados membros para negociagdes externas ¢ a modernizagdo das normas do
bloco. Apesar de nao avancar no acordo com a Unido Europeia, obteve éxito em reformas

estruturais que reforgam sua posicao liberal e pragmatica dentro do Mercosul.
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Para finalizar, com base nas seis presidéncias analisadas no ambito do Conselho do

Mercado Comum (CMC), ¢ possivel observar que os fatores de ordem interna se
sobrepuseram as dindmicas internacionais durante o periodo estudado. Essa predominancia
do contexto doméstico torna-se ainda mais evidente durante os anos mais intensos da
pandemia de Covid-19, quando a agenda de cooperagao do bloco foi fortemente direcionada
para o compartilhamento de informacdes sanitarias e estratégias de contencdo do virus. A
decisdo da Argentina de se retirar temporariamente das negociagdes do Mercosul simboliza o
apice desse processo de retracao regional diante da urgéncia das demandas nacionais.

A partir da lente tedrica do intergovernamentalismo liberal, discutida no capitulo
anterior, ¢ possivel compreender que as prioridades internas, especialmente no campo da
saude publica, influenciaram diretamente o comportamento dos chefes de Estado que
ocuparam a presidéncia pro tempore do Mercosul, os quais demonstraram maior disposi¢ao
para ampliar o escopo da agenda regional apenas apds o arrefecimento da crise sanitaria.

Apesar disso, questdes ideologicas também marcaram o posicionamento dos
presidentes, com destaque para Luis Lacalle Pou, cujas propostas foram, em grande parte,
alinhadas as de Jair Bolsonaro e Mario Abdo Benitez. Essa convergéncia, impulsionada por
uma afinidade politica no espectro da direita, refletiu-se na defesa conjunta por pautas como a
redu¢do da Tarifa Externa Comum (TEC). Por outro lado, a postura da Argentina sob a
lideranca de Alberto Fernandez contrastou com a dos demais, evidenciando menor
engajamento nas negociacoes tarifarias o que reforca a logica do intergovernamentalismo
liberal ao mostrar que as barganhas internacionais sdo moldadas pelos interesses e agendas
internas dos Estados? , sem a necessidade de um consenso automatizado.

Dessa forma, o recorte temporal analisado demonstra que, embora o Mercosul seja um
projeto de integragdo regional, sua dinamica ¢ fortemente condicionada pelas conjunturas
politicas domésticas e pelas preferéncias nacionais dos governos de turno. Isso confirma que
o intergovernamentalismo liberal ¢ a abordagem tedrica mais adequada para compreender o
funcionamento do bloco durante este periodo, uma vez que evidencia a centralidade dos
governos nacionais na definicdo das pautas e dire¢cdes do processo integracionista, mesmo

diante da auséncia de uma participagdo popular direta nas instancias decisorias do Mercosul.

2 "0 Estado ¢ a organizagao politica da sociedade em um territorio determinado, dotada de soberania e aparato
administrativo. Na perspectiva da economia politica critica, o Estado ndo atua como um ente neutro, mas como
a materializagdo institucional de relagdes de forga entre classes sociais, garantindo as condigdes politicas e
juridicas para a reproducdo do sistema economico."
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CAPITULO 3: O GIRO ECONOMICO E A AMPLIACAO DO MERCOSUL
2017-2024

No capitulo anterior, foi analisada a dinamica politica e econdmica do Mercosul no
periodo entre 2017 e 2019, com ateng¢ao ao perfil dos paises membros, ao papel dos chefes de
Estado nas estratégias nacionais de integracdo e a influéncia das presidéncias pro tempore na
conducao do bloco. Esse recorte inicial permitiu compreender como os governos de Michel
Temer, Jair Bolsonaro, Mauricio Macri, Alberto Fernandez, Mario Benitez e Luis Alberto
Lacalle Pou moldaram as primeiras inflexdes do Mercosul nesse periodo.

Este capitulo, portanto, busca examinar a trajetdria do Mercosul entre 2017 e 2024,
incorporando trés aspectos centrais: os impactos da pandemia da Covid-19 sobre a integragao
regional, o retorno do Brasil a uma agenda mais ativa de cooperagdo durante o governo Lula,
e a ampliacdo do bloco com a entrada da Bolivia. Além disso, a mudanga politica na
Argentina, com a elei¢cdo de Javier Milei, traz novas incertezas quanto ao rumo da integragao,
tornando este periodo um marco decisivo para avaliar tanto os avangos quanto as tensdes

internas do Mercosul.

3.1 O giro econémico do Mercosul durante o governo Temer e Bolsonaro 2017-2022

No pés- impeachment de Dilma Rousseft, tomou forma nos governos de Michel Temer e
Jair Bolsonaro um movimento em dire¢do ao regionalismo aberto, abandonando
gradualmente o modelo de unido aduaneira mais protetora que caracterizava o Mercosul.

O governo Temer, embora emergisse de uma chapa eleita sob outra plataforma, promoveu
uma variagdo radical nas politicas publicas e no rumo geral do pais, sendo a politica externa
um dos principais exemplos dessa troca de gestdo. A nova gestdo rapidamente sinalizou o
abandono do chamado '"regionalismo pos-liberal", que, segundo criticos, havia sido mais
retorico do que efetivo, e deu inicio a um realinhamento estratégico do bloco. (Caetano,
Gerardo, 2019).

A base ideologica para essa mudanga foi apresentada ainda em 2015, no documento "Uma
Ponte para o Futuro", do entdo partido de Temer (PMDB). Nele defendia-se a necessidade de
integrar a economia brasileira ao comércio internacional, afirmando que tal objetivo deveria
ser buscado "com ou sem a companhia do Mercosul, embora preferencialmente com

eles"(PMDB, 2015). Essa visao foi formalizada nos relatdrios de gestdo encaminhados ao
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Legislativo, nos quais a integracdo regional passou a ser definida como uma "plataforma para

inser¢do competitiva dos paises na economia mundial" (BRASIL, 2017). Essa reorientacdo
ndo foi apenas uma escolha burocratica, mas atendeu a pressao do empresariado brasileiro,
notadamente do agronegocio e da industria exportadora, que, segundo a logica apontada por
Kan (2015), passaram a ver o Mercosul protecionista como um entrave para sua inser¢ao nas
cadeias globais de valor. Havia um interesse manifesto em resgatar a "vocagao original como
area de livre comércio" do MERCOSUL, sob o argumento de que o foco
econOmico-comercial havia sido "relegado a segundo plano" em governos anteriores. Com
esse intuito, a gestdo buscou implementar um "Mercosul de resultados", cujas prioridades
eram o avanco em direcdo ao livre mercado e a revitalizacdo da agenda de negociacdes
externas do bloco. (BRASIL, 2017).

O governo de Jair Bolsonaro ndo apenas deu continuidade a agenda de Temer, mas a
radicalizou, aprofundando o giro em dire¢ao a um regionalismo aberto ¢ a uma liberalizagao
irrestrita. O plano de governo de Bolsonaro defendia a reducdo de aliquotas de importacdo e a
constituicdo de novos acordos bilaterais, conferindo ao MERCOSUL um papel secundario
em sua estratégia de comércio exterior. Nos relatorios de gestdo, a "modernizacao da Tarifa
Externa Comum (TEC)" tornou-se um objetivo central para "viabilizar a inser¢do do bloco
nas cadeias globais de valor". A maior reducdo da TEC desde a fundacdo do bloco foi,
inclusive, celebrada como uma das principais conquistas do governo. A promog¢do do
agronegdcio no exterior foi elevada a uma das "vertentes cruciais da diplomacia econdmica
do Brasil", utilizando o MERCOSUL como ferramenta estratégica para abrir novos
mercados. Adicionalmente, a gestdo Bolsonaro promoveu um "enxugamento da estrutura
administrativa do Mercosul" com o objetivo de torna-lo mais "enxuto e eficiente" e focado
exclusivamente em sua pauta comercial. Essa reorientacdo institucional visava afastar o bloco
dos ideais de integracdao social e autonomista, consolidando seu carater estritamente

comercial. (GRANATO, UBERTI, 2024).

3.2 Pandemia da Covid-19 (2020-2022)

Até meados de 2021, a América do Sul se destacava como a regido mais severamente
impactada pela pandemia de COVID-19. Essa conclusdo se baseia no fato de que, apds um
ano ¢ meio do inicio da crise, o subcontinente apresentava o maior acumulado de casos e
mortes em termos proporcionais em escala global.

No inicio de julho de 2021, a América do Sul j havia registrado mais de 38 milhdes de
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casos ¢ ultrapassado a marca de 1 milhao de mortes confirmadas pela COVID-19. Com esse

nimero de oObitos, o subcontinente se posicionava como a segunda regido do mundo com
mais mortes, superada apenas pela Europa (1,11 milhdo) e a frente da América do Norte (907
mil) e da Asia (813 mil). Essa estatistica é particularmente grave ao se considerar que a
América do Sul representava aproximadamente 25% do total de mortes globais, possuindo
apenas 5,5% da populagdo mundial. (KERR, Oliveira, et al, 2021).

Dessa forma, na América do Sul, a probabilidade de uma pessoa morrer em decorréncia
da Covid-19 ¢ quase cinco vezes maior do que a média mundial. Na América do Norte, esse
risco é cerca de 50% superior, enquanto na Asia a probabilidade ¢é catorze vezes menor. Além
disso, ao considerar o niumero de casos em relacdo a populagdo total, observa-se que a
América do Sul ¢, atualmente, a regido mais afetada pela pandemia, registrando
aproximadamente 2,4 mil mortes por milhdo de habitantes.

Um dos problemas mais complexos enfrentados durante este periodo da pandemia na
América do Sul foi a baixa taxa de testagem, tanto entre os grupos com maior probabilidade
de contato com pessoas infectadas quanto entre a populacdo em geral. Essa limitacdo ndo se
deve apenas a falta de recursos sanitarios, mas também revela as profundas desigualdades
estruturais e a auséncia de uma coordenagao regional efetiva no enfrentamento da crise. Os
dados indicam uma grande disparidade entre os paises sul-americanos, o que evidencia
diferentes capacidades estatais de resposta e gestao da pandemia.

Por outro lado, Chile e Uruguai registraram as maiores taxas de testagem, situando-se
muito acima dos demais paises da regido. Em contrapartida, Peru, Equador e Brasil
apresentaram os piores indices, sendo o Brasil o pais com o menor numero de testes dentro
do Mercosul. Nesse contexto, Coldombia, Argentina, Paraguai e Bolivia mantiveram taxas
intermediarias de testagem por mil habitantes até o inicio de julho de 2021. Esses indicadores
sao fundamentais, pois possibilitam uma analise comparativa mais detalhada entre os paises e
revelam nao apenas diferengas na capacidade de resposta sanitaria, mas também disparidades
estruturais nos sistemas publicos de satde. A insuficiéncia de testagem compromete
significativamente a precisdo dos dados sobre novos casos didrios, gerando incertezas quanto
as tendéncias reais da pandemia, especialmente nos paises com menor cobertura de testes.

Segundo Kerr (2021), o Tratado de Assungao, que inaugurou o Mercosul, estabeleceu as
bases do bloco: a criagcdo de uma tarifa externa e a ado¢do de uma politica comercial comum;
a coordenagdo das politicas macroecondmicas ¢ setoriais; € a harmonizagao da legislacdo. No
entanto, essa estrutura institucional ndo criou um espago especifico para abordar questdes que

vao além dos lagos estritamente comerciais, como saude, desenvolvimento social, educacao,
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trabalho, meio ambiente, entre outras. Essas questdes s6 foram incluidas na agenda do bloco

pelo menos seis anos ap6s sua formacao (Borensztejn, 2017).

A abordagem de temas de satde na estrutura do Mercosul ¢ dividida em uma esfera
técnica e outra politica. A dimensao técnica € liderada pelo Subgrupo de Trabalho n® 11 (SGT
n® 11), um o6rgdo que responde ao Grupo Mercado Comum e se dedica a harmonizar as leis
sanitarias nacionais e a coordenar os sistemas de controle. Em paralelo, a dimensao politica ¢
conduzida pelas Reunides de Ministros de Saude (RMS), que servem como o principal férum
para a deliberagdio de politicas regionais e o desenvolvimento de a¢des coordenadas. E no
ambito da RMS que operam comissdes cruciais, como as responsaveis pela Gestao de Risco e
pela Politica de Medicamentos, cujo papel se torna fundamental durante emergéncias
sanitarias como uma pandemia.

A Comissao de Resposta a Emergéncias e Desastres, por exemplo, atua primariamente
em um papel analitico e consultivo. Sua fun¢ao principal ¢ avaliar a capacidade de resposta
dos paises e elaborar recomendagdes. No entanto, o texto sugere uma atuagdo mais voltada a
analise do que a implementacdo de agdes conjuntas. A eficacia da comissdo, portanto,
depende da capacidade de os governos nacionais adotarem e executarem as recomendagoes
propostas, o que nem sempre ocorre em cenarios de crise, onde a resposta tende a ser
fragmentada e soberana.

Por outro lado, a Comissdao de Politica de Medicamentos demonstra um modelo de
cooperacao mais pragmatico e impactante. Sua capacidade de atuar como uma plataforma de
negociacao conjunta transformou-se em um mecanismo de poder. Ao unir a demanda dos
paises do bloco, a comissdo conseguiu uma reducdo de pregos que seria inatingivel em
negociacdes individuais. Esse sucesso ressalta como a integragdo, quando focada em
objetivos concretos e de interesse comum, pode gerar beneficios tangiveis para os cidadaos,
superando a inércia politica e a assimetria de poder frente a grandes industrias farmacéuticas.

O grau de cumprimento dos acordos assinados pelos ministros ¢ baixo. Embora ainda
ndo tenha sido realizada uma andlise do impacto desses compromissos, como os acordos nao
sdo vinculativos, muitas vezes permanecem como expressdao de ilusdes ou interesses, cuja
eficicia nem sempre ¢ a esperada (Borensztejn, 2017). E necessario trabalhar mais
estreitamente com outros 6rgdos institucionais do Mercosul, que abordam questdes sociais
intimamente ligadas a saude. A experiéncia de trabalho com a Saude e a Educagdo para o
reconhecimento de diplomas profissionais e técnicos em saude ¢ a aprovagdo do Plano
Estratégico de Ac¢ao Social (PEAS) sao alguns bons exemplos, mas talvez fiquem aquém da

abordagem intersetorial necessaria para o desenvolvimento de politicas de satde eficientes e

Honol ogada

14/ 12/ 2025 22: 53



Versao Final

65
eficazes. A participacdo da sociedade civil organizada ¢ relativamente limitada, embora este

possa ser um desafio compartilhado por muitos 6rgaos do Mercosul.

Segundo Borensztejn (2017) observa que, apesar da colaboragdo do Mercosul Satide com
varias organizagdes internacionais (especialmente a Organizacdo Pan-Americana da Saude),
nenhum de seus projetos havia sido aprovado pelo Focem até 2017. O Focem ¢ a principal

ferramenta financeira do bloco, criada para diminuir as desigualdades.

3.3.1 O retorno de Lula e a retomada da agenda de integragdo (2023-2024)

Com seu retorno a presidéncia, Lula sinalizou a retomada de uma agenda de integracdo
regional, buscando fortalecer relacdes diplomaticas e econdmicas com os paises da América
do Sul.

O governo Lula priorizou desde o inicio a integragdo regional, escolhendo Argentina e
Uruguai como primeiros destinos de suas viagens internacionais no novo mandato. Essa
escolha demonstra um esfor¢o de aproximacdo com paises vizinhos e de fortalecimento de
blocos regionais, como o Mercosul, além da retomada de iniciativas como a da UNASUL. A
realizagao de uma ctipula com presidentes da América do Sul em Brasilia, ainda no primeiro
semestre do governo, reforca essa prioridade, seguindo padrdes observados em
administracdes anteriores (Almeida e Fernandes, 2022).

Diante disso, isso mostra que Lula ao reassumir a presidéncia, recolocou a integracao
sul-americana como prioridade de sua politica externa, evidenciada pelas viagens a paises
vizinhos, pela retomada da UNASUL e pelo fortalecimento do Mercosul.

No discurso de abertura da Cupula Sul-Americana, Lula apresentou propostas que
sinalizam a tentativa de resgatar o protagonismo brasileiro na integragao regional. Entre elas,
destacou a ideia de uma moeda comum, voltada a estimular o comércio intrarregional e a
reduzir a dependéncia do dodlar, embora ainda em carater mais simbodlico do que pratico.
Também apontou a retomada do papel do BNDES como financiador de projetos de
infraestrutura, evocando experiéncias anteriores da IIRSA, mas sem indicar recursos
expressivos capazes de garantir avangos concretos na integracao fisica do continente. Além
disso, prop0s a reativacdo da UNASUL, que havia perdido relevancia diante da fragmentacao
politica da regido apos a ascensdo de governos conservadores.

No segundo semestre de 2023, ao assumir a presidéncia pro tempore do Mercosul, o
Brasil anunciou a intencdo de fortalecer a integracdo regional e ampliar a insercao

internacional do bloco. Apesar disso, observa-se que a politica externa ainda se apoia em
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discursos j& recorrentes, sem reconhecer de forma efetiva a mudanga no eixo das relagdes

comerciais da regido, marcada pela centralidade crescente da China como principal parceiro
economico, em detrimento dos Estados Unidos (Mundz, 2024).

De acordo com o autor, existe um descompasso entre o discurso do governo € o cenario
economico atual. O Mercosul continua preso a formulas antigas de negociagdo, sem
considerar que a presenca chinesa se tornou decisiva para as economias sul-americanas, tanto
no comércio de commodities quanto em investimentos estratégicos. Ao insistir em uma
retorica ja ultrapassada, corre-se o risco de reduzir a relevancia do bloco e de enfraquecer sua
capacidade de adaptagdo as novas dinamicas globais.

Apesar de a China ser vista como um parceiro estratégico do Sul Global, lider do BRICS
e contraponto ao modelo liberal, o comércio entre o Brasil e o pais asiatico segue
predominante o padrdo tradicional Norte-Sul, caracteristico da divisdo internacional do
trabalho entre o centro e a periferia. Nesses avangos, esse perfil difere do comércio do Brasil
com os Estados Unidos, que absorvem grande parte das manufaturas brasileiras, assim como
outros paises sul-americanos, especialmente os do Mercosul. Nos ultimos anos, a China tem
se destacado como concorrente relevante das exportacdes industriais brasileiras na regido,
provocando perdas significativas de mercado, por exemplo, o Brasil perdeu cerca de 11% de
sua participagdo nas exportacdes de manufaturas para a América do Sul na ultima década
(Soares, 2023).

Diante disso, o Brasil, ao redefinir seu papel na integragdo regional, precisa reconhecer
que o espago de integracdo econdmica ndo se limita mais a enfrentar a concorréncia dos
Estados Unidos no hemisfério ocidental. Um novo ator, que atua simultaneamente como
parceiro e concorrente, se faz na regido, e seus impactos econdomicos devem ser considerados

na formulag¢ao de uma estratégia de integragao regional mais atual e eficaz.

3.3.2 A entrada da Bolivia no Mercosul

O Mercosul € o bloco de integragdo mais importante para o povo boliviano em termos
de produto interno bruto e populagdo, entdo ¢ natural que a Bolivia faca parte desse bloco de
integracao.

O protocolo de adesdo da Bolivia ao Mercosul, firmado em 17 de julho de 2015,
determinou a incorporagdo do pais ao arcabougo juridico do bloco, incluindo o Tratado de
Assungao, e sua imediata participagdo nas negociacdes comerciais externas. A plena vigéncia

do acordo, contudo, estava condicionada a ratificagdo por todos os Estados-partes, um
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processo que se estendeu até o final de 2023. A conclusdao ocorreu com a aprovagdo pelo

parlamento brasileiro e a subsequente promulgagdo presidencial. A formalizagao final se deu
com o anuncio do deposito do ultimo instrumento de ratificagdo durante a cupula de 7 de
dezembro de 2023, momento a partir do qual a adesdo se tornou plenamente efetiva.
(GOMEZ, et al, 2024, traducao nossa).

Entretanto, a adesdo plena ao Mercosul representa um salto qualitativo que supera as
limitagdes de acordos comerciais mais simples, como o AC-36. A deficiéncia fundamental do
acordo anterior reside em seu foco exclusivo na eliminagdo de tarifas, ignorando as barreiras
ndo tarifarias que efetivamente impedem o comércio. O Mercosul, por outro lado,
desenvolveu um arcabougo de normativas harmonizadas que atacam precisamente essas
barreiras. Portanto, a oportunidade para a Bolivia ndo se resume apenas ao acesso a um
mercado de 283 milhdes de consumidores e a quinta maior economia do mundo, mas,
crucialmente, a possibilidade de comerciar de forma integrada sob regras comuns que o
AC-36 jamais ofereceu. (GOMEZ, et al, 2024, traducdo nossa).

A integracdo da Bolivia como novo Estado-parte do Mercosul, formalizada durante a 64*
Cupula de Chefes de Estado no Paraguai em julho de 2024, representou um marco para a
expansao do bloco. Contudo, este avango foi acompanhado por um sinal de desinteresse de
um de seus principais membros, evidenciado pela auséncia do presidente argentino, Javier
Milei. Sua decisdo de n3o comparecer ao evento reforcou a percep¢do de que o
fortalecimento do Mercosul ndo constitui uma prioridade para a sua administragao.

Com a entrada da Bolivia ao Mercosul acarreta beneficios em duas dimensdes estratégicas
principais: a comercial e a de recursos naturais. Do ponto de vista comercial, a inclusdo de
um mercado de cerca de 12 milhdes de consumidores abre novas frentes de exportacdo para
os demais Estados-partes. No que tange aos recursos, a adesdo do pais, que possui vastas
reservas de gas natural e minerais, pode garantir um acesso mais estavel e seguro a esses
insumos. A relevancia dessa parceria energética ¢ preexistente a adesdo, visto que, ja em

2019, a Bolivia se destacava como a principal fonte de gas natural para o Brasil:

A oferta total de gas natural, somando produgdo nacional e
importada, em abril de 2019, foi de 73,2 MMm?/dia, caindo um
total de 4,4% em relacdo ao més anterior. Vale destacar que no ano
de 2019, 68% do volume total de gas natural ofertado ao mercado
foi de origem nacional, ¢ similarmente 68% do gas importado para
o pais foi de origem boliviana. (LAMASSA, 2019, p.3).

Diante disso, a adesdo da Bolivia no Mercosul, gera uma dindmica de beneficios mutuos
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e de fortalecimento regional. Para os paises membros, a adesdo representa a oportunidade de

complementar suas economias com 0s recursos estratégicos bolivianos. Simultaneamente,
para a Bolivia, a integra¢do abre caminhos para a atragdo de investimentos e a negociagdo de
acordos comerciais em conjunto. Em uma perspectiva mais ampla, a expansao do bloco tende
a reforcar a coesdo politica e economica sul-americana, aumentando sua relevancia e
contribuindo para um ambiente de maior estabilidade e cooperagdo na regido.

Portanto, o processo de adesdo da Bolivia, também enfrenta obstaculos. O pais vive um
cenario de instabilidade politica e econdomica, marcado por tentativas de golpe e por uma
administracao ainda fragil. Um exemplo recente ocorreu no final de junho de 2024, quando
militares avangaram sobre o paldcio presidencial em uma tentativa de tomada de poder (Gl1,
2024).

Em sintese, a adesdo da Bolivia ao Mercosul poderd demandar ajustes significativos nas
politicas internas e nos instrumentos normativos do bloco. A ampliacdo do nimero de
Estados- membros tende a tornar os processos decisorios mais complexos e demorados,
especialmente diante da necessidade de conciliar diferentes interesses nacionais. Por
exemplo, questdes relativas a politica comercial comum ou a livre circulagdo de bens e

pessoas podem exigir novas negociagoes e revisoes de regras.

3.3.3 A mudanga politica na Argentina: de Fernandez a Milei

Todavia, em 10 de dezembro de 2019, Alberto Fernandez assumiu a presidéncia da
Argentina. Ferndndez ¢ amigo pessoal de Lula, maior opositor de Bolsonaro. O entdo
presidente do Brasil ndo compareceu a posse do novo presidente argentino, € o primeiro
encontro oficial entre os dois ocorreu apenas em junho de 2022, na Ctipula das Américas. Na
ocasido, “o governo argentino promoveu um encontro de chanceleres do Mercosul”, visando
superar as crises. (G1, 2022, p.1).

Com o retorno de Lula ao poder em 2023, a politica externa brasileira retomou seu foco
na integracdo sul-americana. Essa mudanc¢a de paradigma se materializou em reunides
frequentes com o presidente argentino, Alberto Ferndndez, logo no inicio do mandato. A
centralidade do Mercosul na nova agenda bilateral foi reafirmada desde o primeiro didlogo

entre os dois chefes de Estado:

Ferndndez falou sobre a transicdo do comando temporario do
Mercosul, que esta com seu pais até o fim do ano. “Vamos deixar
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tudo organizado para passar a Presidéncia do ao Brasil”, disse. Os
dois presidentes também falaram sobre o processo eleitoral na
Argentina e sobre a importincia de ampliar a integracao sul
americana. (BRASIL, 2023, p.1).

A centralidade do Mercosul nessa reaproximagao nao foi apenas simbolica. A conversa
inicial entre Lula e Ferndndez langou as bases para propostas ambiciosas que visavam
aprofundar a integra¢do para além da dimensdo comercial. Uma das ideias de maior
repercussdo foi a sugestdo de criar uma moeda comum para o comércio e os investimentos
entre os dois paises, buscando reduzir a dependéncia do dolar e fortalecer as trocas bilaterais
(FERNANDES & FERNANDES, 2024).

Além disso, foi discutida a reativacdo de mecanismos de financiamento para o
desenvolvimento, com o BNDES retomando seu papel como um potencial investidor em
projetos de infraestrutura na Argentina e na regido, resgatando a visdo de uma integragao
fisica e produtiva que havia perdido forca nos anos anteriores. Essas propostas representavam
um claro contraponto a agenda de flexibilizagdo e abertura unilateral que marcou o periodo
de 2017 a 2022, sinalizando uma tentativa de retomar um projeto de integracdo mais denso e
coordenado.

Como visto, o processo eleitoral na Argentina também foi mencionado, uma vez que as
eleicdes no pais ocorreram ainda em 2023, terminando com a vitoria de Javier Milei. Proximo
a Bolsonaro e desafeto de Lula, Milei ja se referiu ao atual presidente brasileiro como
“corrupto”, “comunista”, dentre outros xingamentos. (CNN, 2024, p.1).

A andlise do periodo recente demonstra que o eixo estratégico Brasil-Argentina tem
operado de forma intermitente, refletindo diretamente a compatibilidade ou o conflito entre
os projetos politicos e as bases econdmicas de sustentacdo de seus presidentes. Observa-se
uma tendéncia na qual os mandatarios de ambos os paises ndo priorizam a manuten¢do de um
dialogo pragmatico e continuo na auséncia de convergéncia entre suas agendas
governamentais, o que resulta em prejuizos para a relacdo bilateral e, por consequéncia,
impde um obstaculo significativo ao desenvolvimento do Mercosul.

Diante disso, a nova politica econdmica implementada pelo governo de Javier Milei, e
apresentada por seu Ministro da Economia, Luis Caputo, articula-se em torno de um pacote
de ajuste cujos eixos centrais consistem nas seguintes medidas: (1) Desvalorizagdao do cambio
oficial para o patamar de 800 pesos por dolar (dos 365 pesos por dolar quando do anuincio da
medida), que serd combinada com um aumento dos impostos de exportagdo para o setor

agropecuario (as chamadas retenciones); (2) A nao-renovagdo dos contratos de trabalho do
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setor publico que tenham menos de um ano de vigéncia; (3) A suspensdo por um ano do

orcamento do governo para comunicagdo oficial; (4) A reducdo do total de ministérios, de 18
para 9, e de secretarias, de 106 para 54, com expectativa de que isso reduza em 34% os
cargos politicos totais do Estado; (5) A redugdo do piso das transferéncias realizadas pelo
governo nacional as provincias; (6) A suspensao de novos contratos para obras publicas, bem
como o cancelamento de obras ja contratadas, mas ainda ndo iniciadas; (7) A reducdo dos
subsidios para os setores de energia e transporte; (8) O aumento dos beneficios so ciais
focalizados, notadamente o Auxilio por Crianga (AUH, cujo beneficio serd dobrado) e o
Vale-Alimentacdo (Tarjeta Alimentar, cujo beneficio aumentara em 50%); (9) O fim do
sistema de controle de importagdes a partir da concessdo de licengas discricionarias (LA
NACION, 2023).
O pacote econdmico anunciado reflete um rigoroso plano de austeridade fiscal, centrado

na redugdo agressiva das despesas do governo nacional. A premissa que orienta o plano ¢ a
tese ortodoxa de que a origem dos desequilibrios macroecondmicos argentinos, como a
hiperinflagdo, reside nos sucessivos déficits publicos financiados por emissdo de moeda. De
acordo com o ministro Caputo, a magnitude do ajuste fiscal proposto ¢ de 5,5% do PIB,
visando eliminar o déficit em um Unico ano. Essa meta ambiciosa contrasta com a realidade
fiscal de 2023, quando o déficit projetado era de 3,5% do PIB, muito acima do teto de 1,9%
estabelecido no acordo com o FMI. A necessidade de tal choque fiscal ¢ justificada pelo
cenario inflacionario, que, conforme dados do INDEC, atingiu a marca de 160% em 12 meses
até novembro.

Neste sentido, o autor nos mostra que a inflagdo aumentou fortemente ao longo de
2023, especialmente a partir do segundo semestre, o que indica instabilidade economica e
perda do poder de compra da populagao. Observa-se que, no inicio do ano, a taxa se mantinha
proxima de 100%, com variacdes moderadas até meados de 2023. A partir de agosto,
contudo, ha uma aceleracao significativa, atingindo cerca de 160% em novembro.

Diante disso, entre 2017 e 2023, as taxas apresentaram leve queda, mas a partir de
2019 observa-se uma tendéncia de crescimento continuo, acentuada em 2020, ano marcado
pelos efeitos econdmicos da pandemia de Covid-19, ou seja a taxa de pobreza atinge seu pico
em 2021, ultrapassando 40% da populagdo, enquanto a extrema pobreza se aproxima de 10%.
Apo6s esse periodo, hd uma ligeira melhora em 2022, possivelmente associada as politicas
emergenciais ¢ de transferéncia de renda, mas os indices voltam a subir em 2023, indicando
persisténcias da vulnerabilidade social.

Entretanto, esses dados mostram que o crescimento econdmico isolado ndo ¢
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suficiente para reduzir a pobreza, ou seja, reforcando a necessidade de politicas publicas

consistentes e duradouras, voltadas a redistribuicdo de renda e a protecao social. Assim, o
periodo analisado evidencia que a superagdo da pobreza no Mercosul ainda ¢ um desafio

estrutural que exige estabilidade econdmica, compromisso politico e agdes continuas do

estado.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste trabalho, investigou-se, sob uma perspectiva critica da Economia
Politica, o funcionamento do Mercosul durante o turbulento periodo de 2017 a 2024, marcado
por fortes impactos internos nos paises-membros € por um nitido movimento pendular na
correlacdo ideologica entre os chefes de Estado. A partir da andlise das presidéncias de
Michel Temer, Jair Bolsonaro, Mario Abdo Benitez, Luis Lacalle Pou, Alberto Fernandez e,
mais recentemente, a transi¢do para os governos de Lula e Javier Milei, buscou-se
compreender como os interesses das fragdes de classe dominantes € o alinhamento (ou
desalinhamento) politico entre os lideres influenciaram diretamente as dinamicas de
integracdo regional.

A andlise do periodo confirma a pertinéncia da leitura de Julian Kan sobre o
“Mercosul desde cima’'. Conclui-se que as crises e paralisias do bloco entre 2017 e 2024 nao
foram apenas ruidos diplomaticos, mas a manifestacdo de uma disputa estrutural entre
diferentes projetos econdmicos das elites regionais. Enquanto governos como os de
Bolsonaro e Lacalle Pou representaram a ascensdo de uma fracdo de classe voltada para a
abertura externa imediata, as resisténcias encontradas (como na Argentina) refletiram a
tentativa de preservacdo de tecidos industriais locais. O Mercosul, portanto, mostrou-se
menos um projeto de unido politica dos povos e mais uma ferramenta instrumental, moldada
e remodelada conforme os interesses dos grupos econdmicos preponderantes em cada gestao
nacional.

A andlise historica demonstrou que, antes mesmo da criacdo do Mercosul, os paises
do Cone Sul ja vinham estabelecendo iniciativas de cooperagdo regional em diversas areas.
Isso permitiu compreender que o Mercosul ndo surgiu de forma abrupta, mas como resultado
de um processo gradual de aproximagdo, ainda que permeado por tensdes e disputas de
interesses. Embora o bloco se identifique formalmente como um mercado comum, ¢ evidente
que ainda h4a um longo caminho a ser percorrido no aprofundamento da integracao, sobretudo
em relagdo a superacdo das assimetrias estruturais entre os Estados membros e a construcao
de institui¢cdes regionais mais robustas e autdbnomas.

No capitulo 1 demonstrou que o Mercosul, embora formalmente um mercado comum,
nasceu de um processo gradual de aproximagdo intergovernamental, sem a ambi¢do de criar
uma autoridade supranacional robusta. Essa caracteristica congénita, como aponta o
referencial tedrico adotado, torna o bloco estruturalmente dependente da barganha e do

consenso entre os presidentes, cujas preferéncias sdo moldadas por pressdes politicas e
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econOmicas de seus respectivos paises.

O segundo capitulo busca contextualizar os governos nacionais que antecederam e
compuseram o recorte principal da pesquisa. Ficou evidente que o periodo foi marcado por
uma crescente polarizagdao. A analise das presidéncias pro tempore entre 2020 e 2022 revelou
uma clara convergéncia ideoldgica entre os governos de direita de Bolsonaro (Brasil),
Benitez (Paraguai) e Lacalle Pou (Uruguai) em torno de uma pauta de modernizagdo e
flexibilizacdo econdmica, com destaque para a revisao da Tarifa Externa Comum (TEC). No
entanto, essa convergéncia esbarrou na resisténcia da Argentina de Alberto Fernandez, iinico
presidente de orientagdo nacional-popular no periodo, que adotou uma postura mais cautelosa
e protecionista. O resultado foi um impasse que retardou avangos importantes,
exemplificando a logica do "jogo de dois niveis": a necessidade de Fernandez de responder as
demandas de sua base industrial interna prevaleceu sobre a pressdo dos parceiros, paralisando
a agenda comum.

Por sua vez, no terceiro capitulo demonstrou como eventos externos e novas
mudangas politicas exacerbaram essa dindmica. A pandemia de Covid-19, longe de ser um
catalisador para a cooperagdo, aprofundou a fragmentagdo. A atuacao conjunta do bloco foi
limitada e a decisdo da Argentina de se retirar temporariamente das negociagdes comerciais
simbolizou a primazia das agendas nacionais em momentos de crise. O "giro econdmico"
iniciado por Temer e radicalizado por Bolsonaro, entre 2017 e 2022, representou a fase de
maior pressdao liberalizante, mas seus resultados foram parciais, justamente pela falta de
consenso com a Argentina.

A eleig¢do de Lula em 2023 representou uma nova virada no péndulo, com a retomada
da agenda de integracdo como prioridade. A reaproxima¢do imediata com Ferndndez e a
articulagdo de propostas como a moeda comum e o financiamento de infraestrutura pelo
BNDES sinalizaram a tentativa de resgatar um projeto de integracdo mais denso e
multidimensional. O fruto mais concreto dessa nova fase foi a conclusdo do processo de
adesao da Bolivia, um marco que expande a dimensdo geografica, econdmica e estratégica do
bloco. Contudo, a analise demonstrou que mesmo esse avancgo foi acompanhado por sinais de
instabilidade, como a auséncia de Javier Milei, sucessor de Fernandez, na cupula que selou a
entrada boliviana.

A ascensdo de Milei na Argentina, com um discurso abertamente cético ao Mercosul e
hostil ao governo Lula, encerra o periodo analisado com um retorno ao cenario de
desalinhamento 1deoldgico profundo, reintroduzindo um elemento de forte incerteza e

potencial conflito no eixo Brasil-Argentina.
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Conclui-se, portanto, que a trajetoria do Mercosul entre 2017 e 2024 valida a hipotese

critica fundamentada na leitura de "Mercosul desde arriba". As oscilagdes, paralisias e recuos
do bloco ndo devem ser lidos meramente como falhas institucionais ou falta de vontade
politica dos presidentes, mas sim como a expressao externa das disputas internas entre
fracoes de classe dominantes. O bloco atuou como uma caixa de ressonancia onde colidiram
dois projetos antagdnicos de insercdo no capitalismo global: de um lado, setores do capital
industrial que ainda demandam a protecdo do mercado regional; de outro, as fragdes do
agronegocio e do capital financeiro, hegemonicas nos governos de orientacao neoliberal, que
pressionam pelo desmonte da protecao tarifaria (TEC) para ampliar sua integracao direta com
os mercados globais. Assim, o futuro do Mercosul ndo depende apenas de reformas
burocraticas, mas da correlagdo de forcas entre esses setores econdmicos dentro de cada
Estado nacional, confirmando que a integragdo regional permanece refém dos interesses das

classes que detém o controle do aparelho estatal em cada conjuntura.
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