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Numa palavra, o Terceiro Mundo se descobre e se
exprime por meio desta voz. Sabemos que ele nao ¢
homogéneo e que nele se encontram ainda povos
subjugados, outros que adquiriram uma falsa
independéncia, outros que se batem para conquistar a
soberania, outros enfim que obtiveram a liberdade plena,
mas vivem sob a constante ameaca de uma agressao
imperialista. Essas diferengas nasceram da historia
colonial, isto €, da opressao.

(Sartre, Jean Paul. 1963, Prefacio de "Os Condenados

da Terra", de Frantz Fanon)



RESUMO

Nesta pesquisa, procuramos compreender as principais caracteristicas da politica externa nos
governos Lula. A América do Sul, em especial o MERCOSUL, constituiu a principal
plataforma de inser¢do internacional nos governos Lula, para compreensao desta inflexao as
relagdes com os vizinhos sul-americanos e parceiros do Cone Sul-Sul, teremos como objeto
de estudo o Fundo Para a Convergéncia Estrutural do Mercosul. Inspirado no Fundos
Estruturais da Unido Europeia, o FOCEM, criado em 2004, tem como objetivo reduzir as
assimetrias econOmicas, estruturais, sociais e politicas do MERCOSUL, visto como a
principal causa de instabilidade politica-institucional do Bloco e grande impasse para a
integracao regional. Por outro lado, tem como funcdo reduzir a insatisfacdo e garantir a
permanéncia do Paraguai e o Uruguai enquanto membro efetivo. Buscamos compreender os
principais eventos que marcam as relagdes do ex-presidente Lula em dmbitos internacionais,
buscando breves comparagdes em relagdo aos governos FHC. Para isso, faremos didlogo com
criticas positivas e negativas referentes ao periodo. Além de compreender as relagdes
internacionais, temos objetivo de acentuar a consolidagdo dessas politicas no territdrio, para
isso abordaremos os projetos aprovados pelo FOCEM entre 2005 e 2010. Nosso estudo,
pretende compreender o processo de financeirizacdo dos recursos arrecadados pelo fundo,
assim como sua espacializacdo no territério sul-americano. No periodo do épice da
globalizagdo, marcado pela violéncia do dinheiro e da informacao, projetos como o FOCEM,
com propdsito de produzir horizontalidades frente as imposi¢des externas, apesar de modesto,
demonstra uma importante iniciativa para o avango do projeto de integragdo regional, assim

como do MERCOSUL.

Palavras-Chave;: MERCOSUL. Governos Lula. FOCEM.



ABSTRACT
This search, we seek to understand the main characteristics of the external strategy in the Lula
governments. South America, especially MERCOSUR, was one of the main platforms for
international indexing of the Lula governments, in order to follow the inflection of relations
with the South American countries and the South-South Cone countries, we will have as
object of study the fund for a structural convergence of Mercosur. Inspired by the Structural
Funds of the European Union, FOCEM, created in 2004, aims to reduce MERCOSUR's
economic, social and political asymmetries as one of the main causes of instability. On the
other hand, it has the function of reducing the permanence of Paraguay and Uruguay as an
effective member. We seek to understand the main events that mark the relations of former
president Lula in international roles, seeking brief comparisons with the FHC governments.
For this, we will have a positive and negative dialogue about the period. The study should be
accompanied by the process of financialization of the resources raised by the fund, as well as
its spatialization in the South American territory. At the moment of globalization, marked by
the violence of money and information, projects such as FOCEM, with the purpose of create
horizontality's such as external impositions, despite modest ones, demonstrate an important

initiative for the advancement of the regional integration, as well as MERCOSUR.

Key Words: MERCOSUR. Government Lula. FOECM.
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1 INTRODUCAO
Apods a Guerra Fria, a ascensdo de Estados emergentes reconfigura o arranjo mundial e a
dindmica dos atores em escala global. Caracteristica elementar do Estado brasileiro, uma
economia em desenvolvimento na periferia do capitalismo. Com o apice da globalizagdo, o
regionalismo ganha for¢a na América Latina e o projeto de integracdo constitui-se nas ultimas
décadas, elemento fundamental do cenario politico sul-americano.

O interesse em pensar a integragdo do Cone Sul, os avancos alcancados e as dificuldades
envolvidas, justificariam nosso interesse pela tematica do MERCOSUL/FOCEM recorrendo a
afirmacao de Costa (2009) de que as tentativas recentes de integragdo sul-americana “constituem
um formidavel laboratorio para os analistas da cena internacional contemporanea do P6s-Guerra
Fria”, promovendo “movimentos de natureza politico-estratégica (ou simplesmente geopoliticos)
de diversas ordens e dire¢des, em que alguns tendem a convergéncia, outros a dispersao e, outros
ainda, no limite, ao antagonismo”.

Essencialmente, o objetivo de nosso estudo serd a investigacdo sobre os governos Lula e o
MERCOSUL, com énfase na pesquisa sobre o FOCEM. Entre as dificuldades que entravam
convergéncias e tendem ao antagonismo no ambito do MERCOSUL localizamos, como maior
obstaculo, o problema das assimetrias econdmicas e territoriais entre os paises membros. Por
isso, nosso objetivo ¢ estudar o Bloco durante os governos Lula, apontando particularidades e
continuidades em relagdo a governos anteriores, énfase aos governos FHC, com destaque para a
investigacdo sobre a criacdo e funcionamento do Fundo para a Convergéncia Estrutural do
MERCOSUL (FOCEM).

Abordaremos as principais caracteristicas da politica externa dos governos Lula, destacando os
eventos que marcaram as mudangas e as continuidades em relacdo a politica externa dos
governos FHC. Caracteristicas como o multilateralismo, reconhecido como condutor das
relacdes em organismos mundiais, a exemplo da postura assumida em negociagcdes da
Organizagao Mundial do Comércio (OMC), do G-20 e no Conselho de Seguranca da ONU. Da
mesma forma, o multilateralismo como vetor do processo de integracao regional da América do
Sul.

A pluralizacdo de atores na constru¢ao da estratégia das relacdes exteriores e a inflexdo na
escolha por parceiros do Cone Sul-Sul (Russia, India, China e Africa do Sul) e os vizinhos sul-
americanos. Tratados, acordos e 6rgaos como os BRICS, o IBAS e a CELAC na dimensao das
relagdes Sul-Sul. E no ambito sul-americano a Unasul, a Casa, a OTCA, o IIRSA e o principal
tratado da América da América do Sul, o MERCOSUL.
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Destacaremos elementos das relacdes do Brasil com os norte-americanos e a resisténcia ao
projeto da Alca, assim como as relacdes com os paises da Unido Europeia, visto como
estratégicos aos olhos do ex-presidente Lula como forma de reduzir a dependéncia do Brasil em
relacdo aos Estados Unidos. A oscilagdo da relagdo Brasilia-Washington marca o periodo de
governo de Luiz Inécio Lula da Silva.

Abordaremos o processo de construcdo da identidade sul-americana, intensificada nos anos
1990. No mesmo periodo, a América do Sul constitui a plataforma principal de inser¢ao
internacional do Estado brasileiro. Destacando as dificuldades e impasses, evocamos Costa
(2009) para periodizar as fases do processo de integracdo energética, assim como os conflitos
que tensionam as relagdes sul-americanas. O setor energético e os conflitos em zonas de fronteira
sao marcas do territorio sul-americano, essenciais para compreensao do processo de integracao
regional.

De fato, o MERCOSUL constitui o principal tratado multilateral da América do Sul. Criado
oficialmente pelo Tratado de Assungdo, em 1991, e consolidado pelo Protocolo de Ouro Preto,
em 1994, inicialmente 0o MERCOSUL foi concebido como projeto de integracdo com objetivos
nao apenas econOmicos, mas também politico-institucionais, focado no fortalecimento da
democracia na regido, porém o Bloco acabaria assumindo, nos anos 1990, o formato
predominantemente econdomico-comercial. Neste inicio de século, marcado pela ascensdo de
governos progressistas na América do Sul, o MERCOSUL de certo modo teria voltado as
origens, com a dimensdo politica-social retomada, avancos do ponto de vista politico-
institucional e o Bloco muitas vezes apresentado como mecanismo de fortalecimento e
resisténcia aos movimentos da globaliza¢do, com destaque para o Parlamento do MERCOSUL e
ao Fundo de Convergéncia Estrutural (FOCEM).

Para efeito de andlise cronoldgica iremos identificar trés momentos: o da criagdo, o da
institui¢do e o deste inicio de século. Igualmente para a dimensdao econdmico-comercial: os
primeiros anos denominados como a “fase de ouro”, marcada pelo incremento comercial e pelo
otimismo quanto a integracao regional; seguida de um periodo de crise, sob o impacto das crises
internacionais do final dos anos 1990, cujos efeitos negativos foram acentuados pela
desvalorizagdo do cambio brasileiro, em 1999. Conforme Mallmann e Marques (2013), esses
anos de crise (1999-2002) separariam duas fases do Bloco, a da formacdo e a iniciada neste
inicio de século, com a chegada ao poder de governos progressistas em paises-membros.

No entanto, essa ultima fase “de relativa recuperacdo” teria se encerrado com a crise
internacional de 2008 (MALLMANN & MARQUES, 2013, p. 78-79).

Na ultima fase, no ambito comercial, conforme Informe do Itamaraty:
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[...] a corrente de comércio entre o Brasil e os paises do bloco apresentou forte
crescimento, passando de US$ 8,9 bilhdes, em 2002, a US$ 36,6 bilhdes, em
2008.

A recente crise econdmica mundial teve impacto no comércio intra-bloco, com a
reducdo de 27,38% no valor das exportagdes brasileiras para a Argentina e de
mais de 40% do saldo comercial favoravel ao Brasil na balanga com o Paraguai,
entre outras. Dados de 2010 indicam, ndo obstante, a retomada das trocas
comerciais em niveis semelhantes, sendo ainda maiores, do que os de 2008. De
2002 a 2009, o fluxo de comércio entre Brasil e Argentina aumentou em cerca de
342%, passando de US$ 7 bilhdes (2002) para US$ 24 bilhdes (2009). No que se
refere ao intercAmbio com Paraguai e Uruguai, observa-se crescimento
respectivo de 239% e 289% durante o mesmo periodo. Com o Paraguai, a
corrente de comércio passou de US$ 942 milhdes para 2,26 bilhdes; com o
Uruguai, de US$ 897 milhdes para US$ 2,6 bilhdes. Destaque-se, ainda, que a
pauta de exportagdes brasileiras para os trés paises ¢ constituida majoritariamente
de produtos industrializados (grifo nosso).

Retomaremos de forma breve a histéria do MERCOSUL a fim de apontar a trajetéria do Bloco.
Apresentaremos andlises positivas, com destaque para o maior ativismo no cenario internacional,
a dimensao terceiro-mundista da politica externa com prioridade as relagdes sul-sul, a atengdo
aos projetos de integragdo da América do Sul e as posi¢des politicas menos subordinadas aos
interesses dos EUA, visando mais participacao global as nagdes menos desenvolvidas. Também,
as criticas negativas a politica externa dos governos Lula, autores como Jakobsen (2013),
Ricupero (2010) e Paulo Roberto de Almeida (2011) que acusam justamente o carater
“ideologico” e o excesso de diplomacia presidencialista (personalismo) do ex-presidente. As
criticas a respeito da obsessdo brasileira a uma cadeira permanente no Conselho de Seguranca da
ONU (sem éxito), além de resultados comerciais modestos e a demasiada abertura de
embaixadas. Nao nos esquecemos de Miyamoto (2011) que reflete sobre as aspiragdes e
dificuldades da politica externa lulista, destacando suas oscilacdes/indefinigdes.

Apos tracarmos um panorama geral da politica externa brasileira durante os governos Lula,

com foco no MERCOSUL, interessa-nos a analise do FOCEM, instituido com finalidade de
combater assimetrias socioecondmicas entre os paises membros do Bloco, visando reduzir
descontentamentos advindos dos s6cios menores — Uruguai e Paraguai - e evitar a saida deles ou
que buscassem acordos de livre comércio com outros paises. Inspirado na experiéncia da Unido
Europeia, o Fundo foi uma iniciativa interessante, pois as assimetrias socioecondmicas
constituem a caracteristica central do MERCOSUL. E as disparidades entre os paises membros
ndo dizem respeito apenas aos fatores econdmicos, soma-se também as dimensdes sociais,
territoriais, populacionais, tecnoldgicas que dificultam qualquer projeto mais harmonico e

igualitario de integragao regional.
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Por fim, apresentaremos os projetos aprovados pelo FOCEM durante os governos Lula, com
finalidade de compreender a espacializagdo dos recursos aportados pelo Fundo e seu impacto no

territdrio sul-americano, essencialmente em territdrio uruguaio e paraguaio.
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2 POLITICA EXTERNA NOS GOVERNOS LULA

2.1 A Mudan¢a Dentro da Continuidade

Apesar de apresentar, mais um forma de continuidade do que uma concreta ruptura, os governos
Lula apresentaram diferencas na politica externa em relacdo aos governo anteriores,
principalmente, nas agdes, nas preferéncias e nas crengas, as inovagdes conceituais e as
diferencas praticas sao evidentes, sem se afastar do objetivo perseguido desde o fim do periodo
militar: desenvolver economicamente o pais, preservando, ao mesmo tempo, certa autonomia
politica. Do ponto de vista da legitimagdo politica da acdo diplomatica, tem se enfatizado as
diferencas em relagdo aos governos anteriores. Uma das principais mudancas em relagdo aos
governos FHC e Lula, reside nas diferentes interpretacdes e ideologias destes lideres a respeito
da ordem internacional vigente (VIGEVANI e CEPALUNI, 2011).

Definida pelo Chanceler Celso Amorim como “ativa e altiva”, a politica externa nos governos
Lula soma posturas individuais brasileiras com posi¢cdes coordenadas com outros paises em
desenvolvimento (destaque para India, Africa do Sul, China, Rassia e ademais paises vizinhos da
América Latina) em temas de infraestrutura, comércio, reforma financeira, mudanga climatica,
cooperacao internacional, seguranga. Ao contrario do passado, essa “nova” politica exterior, pro-
ativa e pragmatica, ¢ um dos pilares da estratégia do governo, somando a este quadro:
manutencdo da estabilidade economica; a retomada do papel do Estado na coordenagdo de uma
agenda neo-desenvolvimentista; e a inclusdo social e formac¢do de um expressivo mercado de
massas (HIRST, LIMA e PINHEIRO, 2010).

A busca pela desenvolvimento e autonomia nacional era um objetivo tragado desde o governo
Sarney, desta forma, a politica externa experimentou segundo Vigevani e Cepaluni (2011)
"mudangas de énfases e de tonalidade em sua politica externa (ajustes), buscando novas formas
de insercao internacional para o pais (mudangas de programa)". Para Miyamoto (2011) a politica
externa brasileira, que ha tempos carregava uma interrogagdo, ziguezagueou como um besouro,
durante todo o governo Lula, procurando definir suas demandas e estabelecer metas, buscando
tirar proveito da conjuntura internacional, mesmo que muitas vezes de forma ambigua, deixando
margens a davidas.

Um contexto mundial marcado pela queda do muro de Berlin e os avangos do neoliberalismo, os
atentados de 11 de setembro e as dificuldades das rodadas de Doha, certamente influenciaram na
reformulacdo da diplomacia brasileira. Neste ambiente doméstico e internacional complexo, a
politica externa brasileira ¢ formulada e conduzida através de coalizGes de interesses de atores

com variada capacidade de influéncia, ou seja, devido ao crescimento da economia do pais e ao
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interesse do governo por maior participacdo nos assuntos de natureza internacional, ocorre a
pluralizacao de atores e segundo alguns autores, a politizagdo da politica externa. Como
consequéncia, surgem novos desafios a presidéncia - estes fatos ampliaram a imagem e voz do
Brasil internacionalmente, entretanto, nem sempre houve convergéncia entre os atores nos
diversos temas, o que torna a constru¢do do consenso referente as estratégias diplomaticas mais
complexas. Neste processo, acrescenta-se o destaque dos "ministérios domésticos" para a
intensificacdo da politica cooperagdo internacional - dando prioridade as relagdes Sul-Sul e
latino americanos. Com atuagdo de destaque para o Ministério da Agricultura, através da
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) em paises africanos e sul-americanos,
que a partir da promoc¢do de capacitagdo para o desenvolvimento vem potencializando as
oportunidades de negdcio para empresas brasileiras nessas regides. O Ministério da Saude, por
meio da sua Assessoria Internacional e de 6rgdos vinculados, como a Fiocruz. Também, o antigo
Ministério do Desenvolvimento (MDIC) de estimulo a missdes ¢ empreendimentos nos paises
em desenvolvimento. Embora a atividade externa das entidades subnacionais ja ocorresse desde
o governo anterior, ela foi estimulada e integrada a estratégia de politica externa e
desenvolvimento nacional no governo Lula (HIRST, LIMA e PINHEIRO, 2010).

Ao mesmo tempo que se multiplicou os atores no campo de atuagdo da politica externa, nao
pode ser menosprezado o protagonismo do ex-presidente no cenario internacional acompanhado
de seu estilo afirmativo. Através da combinagdo de politicas sociais que atacam a pobreza e a
desigualdade doméstica, somadas a uma ativa diplomacia presidencial. Segundo Miyamoto
(2011, p. 122), a agenda de viagens e contatos exemplificam esta diplomacia ativa. Com essa
atitude, o chefe de Estado conduzia a diplomacia e os negocios brasileiros, na defesa dos
interesses nacionais. No final do século XX, a globalizacao e a intensificacao da internalizagao
da divisdo internacional do trabalho apontada por Santos (1985), passaria a influenciar as
analises sobre relagdes internacionais € a maneira como cada pais, deveria se posicionar no
mundo. Nesta linha, a denominada politica neoliberal ndo mais faria parte da agenda e discurso
governamental. Dai as diferentes escolhas na defini¢do dos novos parceiros, metas e prioridades
a serem atingidas. Ativa e altiva seriam, as caracteristicas que deveriam caracterizar a conduta
brasileira no plano internacional. Em frentes diversas, sem se curvar as pressdes das grandes
poténcias e das agéncias multilaterais. Tanto o ministro Celso Amorim, como seu principal
auxiliar, o embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes, junto ao ex-presidente Lula, conduziram
uma das fases mais dindmicas da diplomacia brasileira. Segundo Almeida, um dos criticos da

politica externa de Lula:

Do ponto de vista do conteudo, a diplomacia do governo Lula apresenta uma
postura mais assertiva, mais enfatica em torno da chamada defesa da soberania
nacional e¢ dos interesses nacionais, assim como de busca de aliangas
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privilegiadas no Sul, com énfase especial nos processos de integracdo da
América do Sul e do Mercosul[...]No que se refere a agenda diplomatica
propriamente dita, pode ser ressaltada a postura essencialmente critica assumida
em relagdo a globalizagdo e a abertura comercial, com um maior empenho na
reafirmagdo das posicdes tradicionais do Brasil em matéria de negociagdes
comerciais|...]bem como uma definicdo contraria — também tradicional no PT — a
conhecida “fragilidade financeira externa”, com a implementagao consequente de
politicas que permitam a producdo de saldos comerciais e nido aprofundem a
dependéncia de capitais estrangeiros na frente econdmica externa. (ALMEIDA,
2011, p. 165)

2.2 O “renovado” Multilateralismo

O multilateralismo ¢ uma caracteristica intrinseca a politica externa do governo Lula, refletindo
a classica identidade internacional brasileira de mediador entre o Norte € o Sul. A respeito das
relagdes comerciais, o pais abandonou a postura defensiva do passado, dando lugar a uma
postura ofensiva, com interesses pela liberalizagdo agricola e que levaram a coordenagdo com
ndia, China e Africa do Sul, e outros paises, na criacao do G-20 no ambito da rodada de Doha
da Organizagao Mundial do Comércio (OMC) (HIRST, LIMA e PINHEIRO, 2010). A coalizao
entre os paises era de interesse no fim dos subsidios internos e das subvengdes as exportagdes de
produtos agricolas, além de um maior acesso aos tradicionais mercados protecionistas do Norte
(ALMEIDA, 2011, p. 166). Outro fator que demonstra o abandono da postura defensiva foram as
metas de reducdo de carbono, apresentadas na reunido de Copenhague em 2009, evento no qual
também houve coalizdo negociadora com India, Africa do Sul e China. Nestes dois casos, a
mudanga de postura decorreu de mudangas no ambiente doméstico, a énfase dada as exportacdes
agricolas e o realinhamento na questdo do meio ambiente. Apesar da diplomacia afirmativa nas
negociacdes em ambito da OMC, Almeida (2011) e Ricupero (2010) apontam para uma
continuidade em rela¢do ao governo FHC ou “desdobramentos naturais” no ambito comercial.
Segundo Vigevani e Cepaluni (2011) ambos governos deram importancia a participacdo nas
negociagdes comerciais multilaterais, o governo FHC se dedicou ao didlogo, ao passo que o
governo Lula tragou um arco de aliangas, como o G-20 financeiro € o IBAS (india, Brasil, Africa
do Sul). O fato ¢ que podemos observar uma nitida postura de afirmagdo dos interesses
nacionais € certa soberania econdmica nacional em negociagdes comerciais internacionais, além
de uma nova configuracdo internacional. Estes elementos sdo acentuados pelo proprio ministro
Celso Amorim:

[...] nossa prioridade é concluir com éxito as negociagdes da OMC. Nelas
poderemos efetivamente obter a eliminagdo dos biliondrios subsidios a
exportacdo e reducdo significativa do apoio interno a produgao agricola dos
paises desenvolvidos. (AMORIM, 2005, p. 5)

Na mesma dire¢do, o pais atua em coordenagdo com os BRICS (Brasil, Russia, india e China)

no avanco de uma agenda que inclui a questdo da reforma institucional e a revisdo das cotas do
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FMI. A participagdo do Brasil nos foros de governanga global reflete uma politica destinada a
“coalizdes de geometria variavel”, envolvendo nagdes emergentes, como também, expondo sua
caréncia de recursos de poder que proporcione uma carreira solo em instancias globais (Hirst,
Lima e Pinheiro, 2010). Apesar das coalizdes e o discurso por uma democratiza¢do no processo
decisorio Ricupero (2010) aponta o fato de que, esses agrupamentos ndo ultrapassaram
documentos declaratdrios genéricos, sem impacto perceptivel para convergéncia dos interesses
dos quatro Brics, que apesar de suas divergé€ncias, possibilitasse uma agenda comum na
governanga global. Por outro lado, ¢ nitido a importancia de efetivar a capacidade de influéncia
no debate sobre macroeconomia mundial, além de superar a “atitude vigilante” ¢é necessario
assegurar o G-20 como foro central das decisdes.

Destaca-se também, o realinhamento para as relagdes multilaterais nos foruns no Conselho de
Seguranca da ONU (CS/ONU). Apesar de que, desde 1988, ja estavam ocorrendo mudancgas de
posicionamentos e da participagdo no Conselho, onde o pais esteve ausente por mais de vinte
anos. Essa nova postura também fora resultado de mudangas na politica externa. Neste ambito, o
Brasil abandonou comportamentos "soberanistas prévios", como a participagdo em missdes da
paz impositivas, a exemplo da missdo realizada no Haiti em 2004. Essa nova disposi¢do para
participar de operacdes de paz estd relacionada ao interesse brasileiro de pleitear um assento
permanente no CS/ONU, em uma possivel reforma institucional do Conselho (Hirst, Lima e
Pinheiro, 2010). Para criticos da PEB no governo Lula, além de utilizar energia e recursos
desnecessarios, tais comportamentos nao obtiveram resultados concretos para o pais

(ALMEIDA, 2011).

2.3 A “Redescoberta” da Africa e o Eixo Sul-Sul

O relacionamento com o continente africano, em especial a Africa do Sul, se tornou simbolo da
estratégia Sul-Sul, refor¢ado pelo discurso da convergéncia identitaria. Esta "terceira
redescoberta da Africa" esta associado a recuperacio de dinamismo nas transagdes comerciais
Brasil-Africa, com destaque para as iniciativas inter-empresariais - especialmente com Nigéria,
Angola, Argélia e Africa do Sul'. Deve-se destacar também a coordenacio em relagdo a questdes
de economia, politica internacional, assim como foros e instituigdes multilaterais. A exemplo da
valorizacdo do vinculo Brasilia-Pretéria, alimentado por diversificadas iniciativas bilaterais. No
plano diplomatico, foram criadas 16 embaixadas, a Ctipula Africa-América do Sul (2008), além

das 33 viagens, em 23 paises do continente africano realizadas pelo presidente Lula.

1 O intercAmbio comercial entre Brasil e Africa, quintuplicou em apenas seis anos, registrando crescimento de
USS$ 5 bilhdes em 2002 para quase US$ 26 bilhdes em 2008. ITAMARATY)
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Além da Africa, o pais aprofundou e intensificou a coordenagdo com outros paises emergentes
do sul, como a India e poténcias como Russia e China?, relagdes que resultaram na criagio dos
BRICS e do IBAS. Apesar da cooperagdo Almeida (2011) aponta para possiveis divergéncias a
respeito de seus objetivos, "uma vez que estes paises estdo desigualmente inseridos no jogo
estratégico internacional, com agendas regionais ¢ mundiais proprias". Tal questionamento se
torna mais evidente em relacdo a China e Russia, devido a suas aspiracdes enquanto grandes
poténcias. Entretanto, o didlogo e a cooperacdo em torno de objetivos comuns, ainda que
realizagdes pontuais € nao necessariamente as mesmas para todos, podem beneficiar o grupo.
Ricupero (2010) aponta para um clube dos "candidatos naturais" ao reconhecimento de um status
internacional mais elevado em cada um dos trés continentes: india (Asia), Africa do Sul (Africa)
e Brasil (América Latina). Desta forma, os foruns servem para realgar o Brasil enquanto o ator
mais "global" entre os latino-americanos. Apesar da cooperagdo diplomatica, o eixo Sul-Sul
combina motivagdes de politica externa com a capacidade de atender demanda de assisténcia
técnica especifica e ao mesmo tempo evitar a reproducao das logicas de assisténcia Norte-Sul.
Nesta nova configuracao global, o Brasil, como outros Paises de Renda Média (PRM), pretende
ser parte influente no processo de revisao e constru¢do de consensos minimos no que diz respeito
a cooperagao técnica prestada a paises em desenvolvimento (CTPD), ou seja, obter o réotulo de
"doador emergente”, um ator comprometido com o desenvolvimento; participante da terceira
onda democratica; produtor de bens agricolas e industriais; ¢ um agente indispensavel para a
constru¢do de um espago regional de integragdo e cooperagdao no eixo Sul. A preferéncia por
aliancas com parceiros do Sul ¢ tradicionalmente enfatizada no discurso do Partido dos
Trabalhadores, ao passo que, o incremento das relagdes Sul-Sul projetaria colocar em novos
termos o didlogo Norte-Sul, na medida em que a acgdo coordenada dos paises em
desenvolvimento poderia reduzir as assimetrias internacionais do poder. Tal realinhamento que
objetiva a cooperagao Sul-Sul como centro da agenda, poderia ser interpretado como um retorno
ao terceiro-mundismo.

Porém, essa nova postura precisou ser reinventada devido a um cenario com, ao menos, duas
mudancas fundamentais: no ambito doméstico, a adesdo do pais aos principios "universalistas"
da democracia; e a outra, de carater externo, a intensificagdo do processo de globaliza¢do. Desta
forma, a relagdo com a Africa, os demais paises do eixo Sul e a América do Sul sio os pilares
que sustentam a ascensdo do Brasil para este objetivo (HIRST, LIMA e PINHEIRO, 2010;
VIGEVANI e CEPALUNI, 2011). Entretanto, Almeida (2011) e Miyamoto (2011) sugerem que

2 Em 2009 o intercAmbio Brasil-China foi US$ 36,1 bilhdes, superando os EUA (US$ 36,1 bilhdes no mesmo
ano).(ITAMARATY)
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apesar das corporagdes, as relacdes privilegiadas ao eixo sul ndo trouxeram beneficios concretos

para o pais, ndo ultrapassando a dimensao do discurso.

2.4 A relacao com os Parceiros do Norte e as Negociacoes da Alca

Durante o governo Lula, observou-se um processo de mudanga no relacionamento Brasil-EUA,
seja como a redug¢do do peso norte-americano na agenda econdmica externa brasileira dos
Gltimos anos? e a postura rigida frente as negociagdes da Area de Livre Comércio das Américas
(ALCA). O governo petista nao desconsiderou a importancia da relagdo com os norte-
americanos, mas esta ndo foi considerada essencial para os objetivos diplomaticos, realinhando a
posicao de cooperacdo bilateral exercida nos governos FHC. Apesar da demonizacao de alguns
setores do PT em relacdo ao "Império", o presidente Lula manteve as relagdes com os norte-
americanos, ainda que oscilantes, a importancia na relagdo Brasilia-Washington foi realgada nos
governos Lula-Bush. Mesmo que as divergéncias em alguns temas fossem nitidas, o presidente
sempre buscou afirmacao da defesa dos interesses nacionais. Ricupero (2010) aponta para a
"tensdo" do relacionamento com Washington, no governo Obama, influenciados por fatores
como: o golpe de Honduras e a situacao pos-eleitoral naquele pais; a cooperagdao militar da
Colombia com os Estados Unidos; As responsabilidades norte-americanas pelo impasse da
Rodada Doha e; as questdes relativas ao Ird e seu programa nuclear. No que diz respeito ao
terrorismo, ambos os presidentes brasileiros demonstraram seu desapre¢o com a agenda
antiterrorista dos Estados Unidos. O presidente Lula sempre demonstrou seu entendimento de
que o terrorismo pode e deve ser combatido em suas causas sociais. (ALMEIDA, 2010). Mesmo
com a divergéncia em diversos temas, segundo Hirst, Lima e Pinheiro (2010, p. 36)

depois de um periodo de distancia, o relacionamento Lula-Bush, testemunhou
uma sucessdo de contatos positivos em niveis inter-ministeriais e inter-
presidenciais [...] Os principais pontos de discorddncia, embora ndo tenham
desaparecido, deixaram de representar um empecilho para a identificacdo de
areas de entendimento.

Apesar do governo FHC nunca ter demonstrado muito entusiasmo a respeito do projeto
americano, também ndo se opds a constituicdo de uma area de livre comércio das Américas.
Segundo Almeida (2011, p. 176) "Para FHC, tal como expresso na conferéncia de cupula de
Québec (abril de 2001), a Alca poderia ser uma oportunidade concreta para a modernizagdo da
economia brasileira...". O governo do PT, em contraste, sempre se opOs ao pacto, apresentando o

argumento de que o projeto apresentava um esquema velado de dominagao imperial ou "projeto

3 Em 2002, além de absorver 25% das vendas externas do Brasil — das quais 75% correspondem a produtos
industrializados de maior valor agregado e contetido tecnologico — os eua eram responsaveis por 42% do
superavit comercial do pais. Em 2007, o mercado norte-americano absorvia aproximadamente 15% das
exportagdes brasileiras. (HIRST, LIMA e PINHEIRO, 2010 P. 36)
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de anexagdo" da América Latina pelos Estados Unidos. Uma vez eleito, Lula adotou uma postura
rigida frente as negociagdes, o que levou a varios impasses negociais, que somados a postura
inflexivel e protecionista dos norte-americanos, rompeu as expectativas de Washington e levou
ao esgotamento do processo negociador em 2005. A postura diplomatica enfatizou o "interesse
nacional" com uma visdo critica das vantagens e desvantagens da liberalizacdo comercial, numa
situagdo assimétrica com os Estados Unidos (ALMEIDA, 2011; HIRST, LIMA e¢ PINHEIRO,
2010; RICUPERO, 2010).

Ao apontar as criticas do governo Lula a respeito das relacdes com os norte-americanos,
Vigevani e Cepaluni (2011) referem-se a "morosidade nas negociagdes para o estabelecimento
de areas de livre-comércio" devido ao fato de "que pode haver relagdes estreitas com esses
centros de poder sem as concessdes que resultam de acordos amplos de abertura de mercados,
muitas vezes assimétricos". E nitida a relacdo instavel entre Brasilia-Washington, ainda mais,
sua influéncia na dimensao politico-economica do Estado brasileiro.

A respeito da relagdo do Brasil com os paises europeus e a Unido Europeia, segundo Almeida
(2011) como Vigevani e Cepaluni (2011), FHC via na Europa, pelos lacos histéricos e culturais,
0 mais importante parceiro do Brasil e do Mercosul, ainda que com uma postura critica em
relacdo as possibilidades de abertura comercial, essencialmente, devido a rigidez da Unido
Europeia em matéria de protecionismo agricola. Por outro lado, Lula reconhece na Europa um
parceiro comercial importante*, também, para exercer um certo papel politico compensatério a
dependéncia dos norte-americanos, constituindo "aliancas estratégicas", através de agdes a longo
prazo, contra o unilateralismo dos Estados Unidos e até mesmo como contraponto a ALCA. Tal
fato se reafirma com a possibilidade de um acordo de livre-comércio da Unido Européia com o
Mercosul. Essa politica de "aliangas estratégicas", ficou evidenciado na crise do Iraque de 2003,
quando o governo brasileiro defendeu os principios do respeito aos oOrgdos internacionais,
reafirmando o multilateralismo. O Brasil aprofundou, também, as relagdes com paises da
América Central e Caribe, a exemplo da participacdo na Missdao das Nac¢des Unidas para a
Estabilizacdio no Haiti (Minustah) e cooperagdo bilateral, visando a estabilizacdo e
desenvolvimento do Haiti. Além do didlogo, também cresceram, o intercambio comercial entre o

Brasil e os paises da América Central e Caribe®.

2.5 América do Sul como Plataforma Internacional

4 O intercAmbio comercial Brasil-Europa saltou de US$ 36 bilhdes, em 2003, para US$ 74 bilhdes, em 2009
(ITAMARATY).

5 O intercambio comercial do Brasil com os paises centro-americanos e o México cresceu de US$ 3,8 bilhdes em
2002 para US$ 6,7 bilhdes em 2009 (aumento de 74,5%). Na mesma linha, o intercdmbio comercial do Brasil
com os paises do Caribe cresceu de US$ 933 milhdes em 2002 para US$ 5,5 bilhdes em 2009 (aumento de
495,4%) ITAMARATY).
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A partir da década de 1990, a América do Sul se torna principal referéncia regional da
identidade internacional do Brasil. Se destacando como a primeira plataforma de estratégia de
insercdo do pais na arena internacional, tornando-se prioridade na agenda da politica externa
brasileira. Redefinindo seu horizonte regional, a sul-americanidade passa a compor sua
identidade internacional (COUTO, 2010). Desta forma, "o discurso diplomatico e politico passou
a reconhecer a América do Sul como a “circunstancia do eu” diplomatico brasileiro” (LAFER,
2001).

Segundo Arroyo (2015, p. 16) “um caminho possivel para entender a América Latina e seu
processo de integra¢do pode ser trilhado considerando o territério como ponto de partida". Da
mesma maneira, a autora propde:

(...) considerar os territdrios nacionais ndo como substratos materiais vazios e
inertes, mas como ambitos usados por multiplos agentes de diferentes forcas,
com distinta capacidade de usufruir e controlar sua base técnica assim como
de definir e regulamentar sua base normativa e politica. Trata-se de ambitos
com relacdes de cooperagao e conflito em permanente redefini¢ao
(ARROYO, 2015).

Na década de 1990, com o avango do neoliberalismo, por estarem submetidos a um processo
historico de desenvolvimento desigual e combinado, ha um avango na fragmentagao dos
territorios latino-americanos. Entretanto, na década de 2000, sdo eleitos novos governos® que se
opdem as ideias e praticas neoliberais vigentes na década anterior, ou seja, emergem novos
sujeitos sociais ativos, com propostas para priorizar o papel do Estado como indutor do
crescimento econdomico e da distribuicdo da renda e para contrapor a ideia de Estado minimo e
politicas de ajuste fiscal. S3o governos que priorizam a expansio e fortalecimento do mercado
interno, politicas que visam a redugdo da pobreza e a exclusdo social, outorgam um papel ativo
ao Estado na busca por uma melhor distribui¢do de renda e do investimento publico, assim como
posi¢cdes autonomas em relagdo ao intervencionismo norte-americano € também em ambitos
internacionais como a OMC (ARROYO, 2015; 2017).

Podemos destacar certas iniciativas que marcam essa inflexdo na conduta da inser¢cdo
internacional dos paises da regido e o projeto de integragdo da América Latina. A primeira
iniciativa que apontam para essa inflexdo acontece no Governo Itamar Franco, com Celso
Amorim a frente da chancelaria brasileira, com a criacdo de uma Area de Livre Comércio da
América do Sul - Alcsa, em 1993. Que pode ser entendida como uma reacdo da diplomacia
brasileira a atracdo que a formagdo da Nafta exercia em alguns paises vizinhos, com os quais o

Brasil tinha um perfil de comércio bastante vantajoso, por outro lado, sua criacao era entendida

6 Hugo Chaves, na Venezuela; Luis Inicio Lula da Silva no Brasil; Néstor Kirchner na Argentina; Tabaré
Vasquez no Uruguai; Evo Morales na Bolivia; Rafael Correa no Equador.
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como complementar ao Mercosul, atuando na ampliacdo de um mercado comum em toda a
América do Sul. Apesar da criacdo da Alcsa, uma maior instrumentalizagdo da ideia de América
do Sul ocorre a partir dos anos 2000, no segundo governo de Cardoso e, tomado como o meio
central de inser¢do internacional do pais, nos governos Lula.

Segundo Almeida (2011) enquanto para FHC a América do Sul era definida como “um”
parceiro estratégico, no Governo Lula, ainda que na dimensdo do discurso, a América do Sul
constitui-se como "o" parceiro para inser¢do internacional do pais. Para Vigevani e Cepaluni
(2011) ¢ nitida "as mudangas dentro da continuidade", a busca pela autonomia politico-
econdmica que ¢ de interesse brasileiro desde o governo Sarney, com alguns "ajustes",
denominam para os autores, politica externa com base na "autonomia pela diversificacao",
substituindo a ideia de "autonomia pela distancia", vigente no governo FHC. Para esse objetivo,
a América do Sul e sua integracdo torna-se objetivo essencial na estratégia das relagdes
internacionais do presidente Lula.

Segundo Costa (2009) ap6s um periodo de queda nos volumes de comércio exterior intrabloco,
a partir de 2003 ha uma retomada dos indicadores favoraveis’, entretanto, "nesse quadro de
retomada do dinamismo econdmico regional e internacional, permanecem e se acentuam,
contudo, as assimetrias entre as economias nacionais" ao passo que o Brasil representa grande
porcentagem das exportagdes totais do Bloco, resultado em grande parte do comércio bilateral
Brasil-Argentina. Da mesma forma, o autor compreende "que a América do Sul, para além da
sua nitida significacdo geogréafica, ¢ uma regido a ser construida. Tanto no que diz respeito ao
adensamento dos seus fluxos internos, na constru¢cdo de redes de conexdes internas, quanto na
intensificacdo de uma integragdo social e, inclusive, de criacdo de identidade propria.” (COUTO,
2010, p. 32).

Essa estratégia de integragdo regional como resposta a acentuacdo da desigualdade imposta pela
violéncia da globalizacdo, por via da tirania das financas e da informagao (Santos, 2000; Arroyo,
2015; 2017) ¢ expressa através da criagdo do projeto brasileiro Comunidade Sul-Americana de
Nagoes (Casa), realizada na terceira reunido entre os chefes de Estado e governo dos paises da
América do Sul, em Cuzco, no Peru, em 2004, ja sob a presidéncia de Luiz In4cio Lula da Silva.
Na qual seria institucionalizada em 2008, como Unido Sul-Americana de Nagdes (Unasul). O

tratado assinado em Brasilia, cria condi¢des para que a institui¢ao tivesse personalidade juridica

7 As exportagdes brasileiras para os paises da América do Sul cresceram de US$ 10,1 bilhdes em 2003 para
USS$ 27,0 bilhdes em 2009 (aumento de 165,6%). O que representou 17,6% das exportagdes brasileiras. As
importagdes provenientes dos paises da América do Sul cresceram de US$ 7,6 bilhdes em 2003 para US$ 19,1
bilhdes em 2009 (aumento de 149,0%). O que representou 14,9% das importagdes brasileiras. O superavit
comercial do Brasil com a regido passou de US$ 2,5 bilhdes em 2003 para US$ 7,9 bilhdes em 2009 (aumento
de 216,2%). O saldo comercial do Brasil com a América do Sul corresponde a 31,4% do superavit comercial
total do Pais com o resto do mundo ITAMARATY).
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propria e um ator politico reconhecido no cendrio internacional. E certamente, da
institucionalizagcdo do multilateralismo regional como estratégia de construgao de um espaco sul-
americano, menos dependente dos sucessivos governos. O trato representa a defesa de "um novo
modelo de integracdo, com identidade propria, pluralista, em meio a diversidade e das
diferencas, reconhecendo as distintas concepgdes politicas e ideoldgicas" (COUTO, 2010).

No final do governo Lula, em 2010, ocorre a criagdo da Comunidade de Estados Latino-
americanos ¢ Caribenhos (CELAC) na II Cupula da Unidade da América Latina e Caribe (II
CALC) realizada no México. A CELAC, ¢ concebida como um mecanismo intergovernamental
de didlogo e consulta politica que inclui os trinta e trés paises da América Latina e Caribe. Para
Saraiva (2007) no governo de Lula, com o fortalecimento da corrente autonomista, a construgao
de uma lideranga na regido ¢ defendida com mais vigor e busca aprofundar o comportamento ja
seguido na gestdo de Cardoso, mas de forma mais ativa. A transicdo dos governos demonstra
essa inflexdo para uma defesa mais rigorosa da lideranga regional.

Do ponto de vista do projeto da integragdo regional, a América do Sul conta com dois grandes
Tratados Multilaterais. O Mercosul, e a Organizacdo do Tratado de Cooperagdo Amazonica
(OTCA), que retne os paises da Cuenca Amazonica - Bolivia, Brasil, Colombia, Equador,
Guiana, Peru, Suriname e Venezuela - e tem como objetivo principal, a articulagao de politicas e
acdes comuns em torno de assuntos referentes a Amazonia: defesa da soberania, prote¢ao dos
ecossistemas e o uso sustentadvel dos seu recursos naturais. A Amazdnia tem relevancia
fundamental no projeto de integragdo regional e para o desenvolvimento de cada pais
"amazonico". Neste territorio estdo distribuidas centenas de povos e comunidades indigenas, ¢
onde estdo os recursos hidricos, uma das maiores provincias minerais do mundo, além do
funcionamento dos ecossistemas amazonicos: multiplas interacdes floresta-solo-atmosfera nas
suas diversas escalas de manifestacdo - Regional, Zonal, Continental e a Planetaria (COSTA,
2009).

Deve-se destacar os macro-projetos de integracao fisica da regido estruturados e implementados
pela Iniciativa para a Integracdo Regional Sul-Americana (IIRSA). O programa lancado em
2000, abrange todos os segmentos de transportes € tem como objetivo implantar uma extensa
rede de circulagdo no Sub-continente. Os projetos envolvem a constru¢do, assim como a
ampliagdo e a recuperacdo de rodovias, ferrovias, hidrovias e instalagdes portuarias, o [IRSA tem
como base de financiamento institui¢des financeiras com atuagdo multilateral na regido: o
BNDES, o FONDOPLATA e a Caixa Andina de Fomento. Em relagdo a integragdo energética,
Costa (2009) destaca trés fases principais de sua implantagdo: as antigas hidroelétricas
binacionais (Brasil-Paraguai e Argentina-Uruguai) e os diversos gasodutos ou oleodutos

Argentina-Chile, Bolivia-Argentina ¢ Venezuela-Colombia, por exemplo; o extenso gasoduto
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Bolivia-Brasil, a linha de transmissdo Venezuela-Brasil e o projeto de interligacdo total da rede
de energia elétrica do Brasil com as do Uruguai e Argentina e; os acordos bilaterais,
principalmente, entre empresas estatais e as suas coligadas para a exploragdo, o refino e o
processamento de petroleo e de gas natural. Esta Giltima fase seria representada pela atividade de
empresas multinacionais € um pequeno, mas poderoso grupo de empresas estatais (e as suas
parceiras privadas), ambas com parte origindria de paises da regido e com grande capacidade de
investimentos e técnicas sofisticadas para atividades em grandes escalas.

E nitido, neste periodo, as mudangas em relagdo aos moldes da integragdo regional por parte dos
Estados da regido, mas também o direcionamento de investimentos e fluxos entre os paises sul-
americanos. Essas novas relagdes de cooperagdo revelam a aposta do grupo na estratégia de
integragdo regional, evidenciando a fragilidade que as assimetrias proporcionam e o fato de que,
em plena mudangas impulsionadas pela globalizagdo, os paises com forte tradicdo agraria e com
estruturas, atividades industriais e servigos deficitarios, tendem a estagnago, ao retrocesso e as
crises recorrentes.

Ha de se pontuar que as antigas rivalidades deixaram de prevalecer na América do Sul no fim do
século XX. Entretanto, sdo Obvias as divergéncias em temas multilaterais junto a OMC (como a
disputa com a Argentina); o conselho de Segurangca da ONU (auséncia do apoio de paises sul-
americanos); e o projeto do Banco do Sul, criado em 2007, proposto pelos governos argentino e
venezuelano como freio ao virtual monopolio exercido pelo BNDES. Assim acontece nas
relagdes bilaterais, como o questionamento pelo Paraguai do preco da energia da binacional
Itaipu pago pelo Brasil; A relacdo com a Bolivia, tensionada devido a forte atuacdo da Petrobras
no pais e a nacionalizacdo das reservas e atividades de exploracdo e regime de petrdleo, como
contrapartida do presidente Evo Morales; A constru¢ao das duas hidrelétricas no Alto Rio
Madeira, proximas a fronteira e as reivindicagdes do governo boliviano por compensagdes aos
supostos prejuizos. Destaca-se também a tensdo nas zonas fronteiricas (Chile-Argentina; Peru-
Equador; Colombia-Venezuela) e a crise diplomdtica entre a Argentina e o Uruguai, como
consequéncia da instalacdo de plantas industriais de celulose e papel nas margens do Rio

Uruguai.

2.6 O Mercado Comum do Sul

O MERCOSUL ¢ o principal tratado multilateral da América do Sul e representa para o governo
brasileiro, centralidade para a integragdo regional e a superacdo as crises domésticas. Segundo
Almeida (2011, p. 173)

O Mercosul constitui, desde o governo Sarney, uma das mais importantes
prioridades da diplomacia brasileira[...]Ele era visto pela administracdo FHC
como uma base possivel para a integracdo econémica da regido com o mundo e
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conducente ao fortalecimento das relagdes econdmicas na regido e fora dela. Para
Lula, o Mercosul constitui, manifestamente, a prioridade mais importante da
diplomacia brasileira.

Devido as consequéncias do esgotamento do modelo de desenvolvimento protecionistas, o
agravamento das desigualdades sociais e o atraso econOmico, a reaproximacao entre Brasil e
Argentina, permitiu a evolu¢do de uma cooperacao entre os paises para um projeto regional, com
a inclusdo do Paraguai e do Uruguai, dando origem ao Mercosul em 1991, instituido através do
Tratado de Assun¢do. Combinando caracteristicas do '"regionalismo aberto" com auséncia de
uma agenda de "integracdo profunda", o principal objetivo do bloco era sintonizar o
desenvolvimento economico da América Latina com o novo contexto da economia mundial,
marcada pela competitividade proporcionada pela liberalizagdo das trocas comerciais
(Mallmann e Marques, 2013). Segundo Bricefio-Ruiz (2011) o conceito de "regionalismo
aberto", proposto pela Comissao Econdmica para a América Latina e Caribe (CEPAL) no final
do século XX, tinha como proposta alcancar resultados além do setor comercial, na qual sugeria
a adogdo de politicas publicas que permitissem a integra¢ao produtiva com equidade.

Para efeito de analise da periodizagao do Mercosul, evocamos Hoffmann (2008), que com base
na andlise de indicadores econdmicos, politicos e sociais de integracdo, identificou trés fases do
Bloco, cada fase esteve marcada por condicionantes dos contextos interno e externo.

O inicio da primeira fase, em 1991 (mesmo ano da criagao do Plano Cavallo na Argentina e o
periodo de estabilizagdo do Real, iniciado em 1994), marcado pelo fim da Guerra Fria, o
Consenso de Washington (1989) e a consolidacdo das democracias, favoreceu a confianga em
uma ordem global menos regulada. Fase também, de constitui¢do da estrutura institucional do
bloco em 1991, com énfase ao aspecto comercial do processo de integragdo e a assinatura do
Protocolo de Ouro Preto, no final de 1994, que marcou o inicio da unido aduaneira e deu ao
bloco uma personalidade juridica para a negociacao de acordos internacionais.

Segundo Saraiva (2007) o tratado deu impulso para a 4rea comercial em fun¢do da coincidéncia
de projetos liberais de abertura entre os governos Collor e de Menem, rompendo os receios
presentes nos governos de Sarney e Alfonsin. Da mesma forma, as assimetrias entre as
economias dos socios e as diferengas nas politicas cambiais acentuaram uma aproximagao entre
os governos em termos de coordenagdo macroecondmica, segundo Guimaraes (2012) o Mercosul
foi criado em 1991 para ser um esquema de liberalizagdo comercial, como uma etapa de um
processo de eliminacdo das barreiras ao comércio e de plena inser¢do na economia internacional,
seria a esta visao que a teoria do "regionalismo aberto" corresponde. O fim dessa fase ocorreu
sob o impacto das crises internacionais sobre as economias do bloco; a desvalorizagao do cambio

brasileiro, em 1999; e no fim da conversibilidade da moeda argentina, em 2001, acompanhado de
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recessdo econdmica, inflagdo e problemas sociais. Essas transformacgdes ocasionadas devido a
principalmente a redu¢do nos precos internacionais das commodities marcam o inicio da segunda
fase (1998-2000). No cenério internacional, houve as preocupagdes decorrentes dos atentados de
11 de setembro de 2001, gerando um contexto menos confidvel e propicio a projetos liberais,
devido ao esgotamento do modelo de abertura econdmica (Mallmann e Marques, 2013). A
terceira fase (2003-2008), tem inicio com a adocdo de politicas desenvolvimentistas e de
inclusdo social implementadas pelos governos progressistas recém-chegados ao poder. Nessa
fase, se observa-se a

retomada do crescimento econdmico dos paises do bloco caracterizado por uma
convergéncia da politica cambial, padrdes de solvéncia fiscal e monetaria, menor
vulnerabilidade do setor externo percebida pelos saldos positivos da balanga de
transagdes correntes, além de uma inflagdo mais baixa, bem como o proprio
aumento da participacdo do comércio do Mercosul no comércio mundial
(CURZEL, 2013, p. 79).
Apesar da possibilidade da construcao de uma parceria mais solida entre o governo Lula e o de
Kirchner, ap6s uma aproximacao, as relagdes viveram uma crise € a convergéncia de interesses
foram dificultadas (Vigevani e Cepaluni, 2011; Saraiva, 2007). Essa terceira fase de
"recuperagao" do bloco se encerra com a crise internacional de 2008, decorrente de problemas no
mercado financeiro internacional originados no mercado imobilidrio dos Estados Unidos.
Segundo Mallmann e Marques (2013)

Os anos de crise aguda do Mercosul (1998-2002) separam duas fases do bloco
cujas énfases — prioritariamente no comércio e na formacao institucional, na
primeira fase, ¢ em temas sociais, politicos e de infraestrutura, na segunda —
marcam uma inflexdo em sua trajetoria, inteligivel a partir da chegada ao poder
de governos progressistas nos paises-membros.
Como uma espécie de base material para a unido politica da América do Sul, via de insercao
internacional, de oposi¢do ao projeto da ALCA e as crises domésticas, a importancia estratégica
do Mercosul foi ressaltada diversas vezes pelo ex presidente Lula:

O Mercosul passou a ser buscado, talvez, ndo mais como um meio para realizar
objetivos mais gerais de politica externa ou de “economia politica”, mas
aparentemente como um fim em si mesmo, dispondo-se o Brasil a assumir os
custos e responsabilidades dessa énfase acrescida no papel do Mercosul
(ALMEIDA, 2011, p. 173).

O Mercosul passa de uma orientagcdo com énfase no aspecto comercial para uma proposta de
maior alcance e com foros que incluem diversos temas (democracia, direitos humanos, emprego,
questdes sociais, mulheres, cinematografia, cooperativas, agricultura familiar), procura-se uma
maior aproximacgdo nas esferas econdmica, social e politica, e uma coordenagdo/cooperagao
maior em assuntos de educagdo, cultura, infraestrutura, energia, ciéncias ¢ financas (ARROYO,
2017).
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O governo brasileiro, especialmente no segundo mandato de Lula da Silva, teria se disposto a
assumir alguns custos de uma agenda social ampliada de integracdo para além da agenda
meramente trabalhista, tendo fomentado a adog@o de politicas inclusivas e de acesso geral a bens
publicos basicos (TESSARI, 2012). Entretanto, as assimetrias econOmicas, territoriais e
populacionais entre os paises sdo, desde a criagao do bloco, o maior obstaculo para a integracdo
regional e a consolidagdo e estabilizacdo do Mercado Comum do Sul, assim como estabelecido
no Protocolo de Ouro Preto e no relatorio do ministro Guimaraes (2012)

A caracteristica central do Mercosul sdo as assimetrias. O Mercosul reuniu, ao
ser criado, quatro Estados igualmente soberanos, mas profundamente desiguais.
Os dois Estados de maior territério, populacdo e industrializagdo da América do
Sul; o menor Estado em populagdo ¢ um Estado mediterraneo; o pais de maior
renda per capita; o pais de maior IDH - Indice de Desenvolvimento Humano; o
pais de maior potencial hidrelétrico per capita do planeta.

Por um lado, as regides e os Estados, mais bem-dotados de infraestrutura, de capital humano, de
recursos naturais ¢ de maior dimensdao de mercado tendem a exercer maior atragdo sobre os
investimentos produtivos. Por outro, nesse ambiente de exacerbada competicao, os paises com
forte tradicdo agraria e que ndo desenvolveram estruturas e atividades industriais e de servigos,
tendem a estagnagdo, ao retrocesso e as crises recorrentes. Desta forma, se geram desequilibrios
comerciais e a consequentes tensdes politicas, geralmente reivindicadas pelas forgas menores do
bloco ao se sentirem prejudicadas. Mesmo sendo um processo de integragdo formado apenas por
paises em desenvolvimento, ha grandes diferengas entre as economias que compdem o Mercosul.
Essa grande assimetria - econdmica, territorial e populacional — gera dificuldades para o avango
e a efetivacdo dos objetivos do bloco, por se tratar de paises em desenvolvimento que possuem
grandes problemas em areas fundamentais, como infraestrutura, € por dispor de poucos recursos
para resolvé-los. Obvio que apds a abertura dos mercados, as assimetrias entre os Estados
mantiveram-se € tornaram-se alvos de reclamagdes por parte do Paraguai e o Uruguai, que
alegam nao terem condigdes de competir com os produtos brasileiros e argentinos e ja
ameagaram deixar o Mercosul caso nao fossem implantadas politicas significativas de carater
compensatorio Tal fato, pode colocar em duvida para os "so6cios menores" as vantagem da
integragdo frente a insercao individual no cendrio internacional. Em 1991, o préoprio Tratado de
Assuncdo ndo considerou como um obstaculo a integragcdo aspectos como o peso da economia, 0
territorio e a exportagdo. Segundo Tessari (2012) "a experiéncia europeia demonstrou que o
avango da integracdo depende da superagdo dos desequilibrios entre os paises e, portanto, de
politicas efetivas no sentido de atenuar estes contrastes e proporcionar condi¢des mais

igualitarias no interior do bloco".
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2.7 O modelo europeu e o Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul

Os primeiros fundos de coesdo europeus, como o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional
(FEDER), criado em 1975, com foco para investimentos em infraestrutura; mais tarde, os Fundos
de Coesdo instituidos pelo Tratado de Maastricht, em 1993; formam, juntos, os Fundos
Estruturais. Criados para promover o crescimento econdmico € a modernizagao de regides (ou
paises) estagnadas ou em situagdes de crise, através da aloca¢do de volumosos recursos (€213
bilhdes no periodo 2000-2006) em infra-estrutura, segmentos com potencial para atragdo de
investimentos, em programas de educagdo, ciéncia e tecnologia, cooperagdo internacional, entre
outros. Inspirado em grande parte no modelo europeu, no caso do Mercosul, segundo Costa
(2009) “eles também serdo chamados de Fundos Estruturais - decorre justamente da constatagdo
de que uma postura de inércia diante do atual quadro de desigualdades e de crises a elas
associadas no seu interior seria fatal, pois sdo elas que estdo hoje comprometendo seriamente o
seu futuro”.

Apos a criacao de um Grupo de Alto Nivel, através da Decisdo 19/04 do CMC, integrado por
representantes dos quatro Estados membros, indicados por seus Ministros de Relagdes Exteriores
e de Economia. Em dezembro de 2004, o Conselho do Mercado Comum (CMC), criou o Fundo

para Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM), com a fun¢ao de:

[...]financiar programas para promover la convergencia estructural; desarrollar
la competitividad; promover la cohesion social, en particular de las economias
menores y regiones menos desarrolladas, y apoyar el funcionamiento de la
estructura institucional y el fortalecimiento del proceso de integracion
(MERCOSUR/CMC/DEC, 2012a, s/p).

Apbs a sua aprovagdo, o fundo teve seus objetivos definidos pela normativa 18/05 do CMC, de
julho de 2005, e seu regulamento estabelecido pela normativa 24/05, de dezembro do mesmo
ano. Os objetivos do fundo sdo divididos em quatro programas: a convergéncia estrutural, a
promogdo da competitividade ao nivel regional, a coesdo social e o fortalecimento da estrutura
institucional do bloco.

O aporte de recursos do fundo ¢ destinado a financiar os programas das "economias menores" e
das "regides menos desenvolvidas" do Mercosul. Essa estratégia adotada, prevé a consideragao
das diferengas de "tamanho" entre os socios e as diferencas per capita entre as outras regides
menos desenvolvidas do Mercosul (artigo 1° do regulamento do Focem (CMC n° 19/05). Estes
dois critérios utilizados contemplam por exemplo, regides do Brasil e da Argentina com baixa
renda per capita e IDH baixo, a0 mesmo tempo, paises com economias menores como o Uruguai
e o Paraguai.

O primeiro or¢gamento do FOCEM foi aprovado pela Decisdao 28/06 do CMC, com valor de cem

milhdes de dolares por ano. Os recursos que compdem o Focem sdo de natureza publica,
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aportados pelos paises-membros do Mercosul, com cardter ndo reembolsavel. Também ¢
permitido ao fundo receber doagdes de paises terceiros ou organismo internacional (artigos 6°, 8°
14° do CMC no 18/05).

Foram estabelecidas cotas de contribuicdo e recebimento de acordo com a série histérica do PIB
de cada pais em relacdao ao bloco. Dessa forma, o montante anual deve ser aportado de acordo
com as seguintes porcentagens: 1) Argentina — 27%, 2) Brasil — 70%, 3) Paraguai — 1%, 4)
Uruguai — 2%. Obedecendo a mesma logica pela série historica do PIB dos Estados-membros, as
cotas de recebimento foram definidas desta forma: 1) Argentina — 10%, 2) Brasil — 10%, 3)
Paraguai — 48 %, 4) Uruguai — 32%. Observa-se a ldgica inversa no aporte € no recebimento dos
recursos, tanto no caso das contribui¢des, como o montante maximo que cada um dos socios
pode receber anualmente, fica evidente o objetivo de privilegiar as economias menores.

Como mencionado, o fundo exerce sua atuacdo em quatro Programas destinados a promover a
1) convergéncia estrutural; 2) desenvolver a competitividade; 3) promover a coesdo social, em
particular das economias menores e regides menos desenvolvidas e; 4) apoiar o funcionamento
da estrutura institucional, bem como o fortalecimento do processo de integracdo (FOCEM,
2016). Os programas buscam impactar as areas € os setores de maior disparidades do bloco, no
entanto, vale lembrar que o formato de cota (contribui¢do e recebimento) fixa desconsidera os
distintos graus de assimetrias entre os paises-membros no ambito desses quatro programas, bem
como entre as regides de um pais - independente da regido (sul, centro-oeste, sudeste, norte e
nordeste) o valor utilizado pelo Estado brasileiro ndo pode ultrapassar os 10%:

Esse formato ¢ o resultado de uma decisdo politica do Brasil. Embora
economicamente fizesse mais sentido instituir, no dmbito do Focem, critérios
objetivos para medir os diferentes graus de assimetrias entre os parceiros do
bloco sub-regional, de modo que a porcentagem de recursos destinada a cada
um dos membros variasse em uma proporgao inversa as suas caréncias nas areas
em que se enquadram os programas do fundo, o governo brasileiro optou por
manter percentuais fixos a fim de beneficiar os demais parceiros e assim
compensar as assimetrias intrabloco (GONCALVES; SOUZA e OLIVEIRA,
2010).
Para Tessari (2012) as cotas fixas por paises € ndo por regides acabam restringindo a sua
atuacdo aos projetos apresentados pelos governos centrais. Um 6rgdo supranacional poderia
distribuir os recursos de forma mais adequada e independente, observando a evolucao de cada
pais e, sua natureza possibilita atuar de forma regionalizada. A Comissdao Europeia (uma esfera
supranacional) demonstra independéncia em relacdo aos Estados-membros e de uma burocracia
propria com alta capacidade técnica, o que proporcionou uma base institucional consolidada. De
outro modo, o FOCEM aponta para a sua natureza de fundo de repasse de recursos dos Estados

com economia mais forte para os de economia mais fraca.
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Vale lembrar que o FOCEM contribui com até 85% do valor dos projetos, com uma
contrapartida de no minimo 15% do Estado que o propos. Esta contrapartida tem a fun¢do de
evitar o abandono de politicas nacionais de investimento em infraestrutura por parte dos Estados
membros.

Para solicitacdo de projetos, os Estados Parte, através de suas Unidades Técnicas Nacionais
FOCEM (UTNF), apresentam seus projetos a Comissdo de Representantes Permanentes do
MERCOSUL (CRPM), apés avaliagdo da elegibilidade do projeto pela Unidade Técnica
FOCEM (UTF) e ditame técnico da CRPM, serd apresentado ao Grupo Mercado Comum
(GMC), caso tenha condi¢des de ser aprovado, o GMC ascende ao Conselho Mercado Comum
(CMC). O CMC aprovara, por meio de uma decisdo, os projetos a serem financiados pelo
FOCEM e designara os recursos correspondentes a cada um deles. (FOCEM, 2016). Vale
lembrar que, atendidos os requisitos técnicos, qualquer entidade publica dos paises-membros
pode ter acesso aos recursos do FOCEM. Estados, municipios e instituigdes podem apresentar
projeto a UTN® (artigo 18 do CMC n° 18/05). O procedimento de aprovacdo passa por seis
diferentes instancias antes de ser aprovado. Por um lado, demonstra a seriedade na escolha dos
programas e projetos a serem financiados e consequente, na condugao dos recursos do fundo, por
outro, esse longo processo pode burocratizar a atuagdo do fundo e o fato de que a ultima
instancia do processo de aprovagdo, o CMC, ser constituida por ministros dos paises-membros
(Relagdes Exteriores ¢ da Fazenda) possibilita a politizagdo da aprovagdo dos projetos. Além do
didlogo com os Estados-membros, a UTNF de cada pais deve receber, avaliar e adequar os
projetos as normas de elegibilidade do fundo e ainda, estabelecer prioridades para os projetos de
acordo com o contexto sociopolitico e institucional em que se enquadram. Também ¢
responsabilidade da UTNF a avaliacdo e geréncia da execucdo dos projetos.

Apesar da esséncia do FOCEM ser a reducdo das assimetrias existentes entre os paises do
Mercosul, atuando na transformacdo do territério e consequente producdo do espaco,
principalmente obras em infraestrutura, ndo se pode negar o carater compensatorio que o Fundo
exerce para estabilizagdo do bloco e reducdo do descontentamento por parte dos paises
“menores”. Sua propria referéncia, o FEDER, ¢ criado no momento em que o Reino Unido, a
Dinamarca e a Irlanda passaram a fazer parte da Comunidade Econdmica Europeia (CEE). O
fato de que o Reino Unido ndo se beneficiava significativamente da Politica Agricola Comum
(PAC) por ser tradicionalmente um importador de produtos agricolas, criou a necessidade de

compensar este pais através de alguma forma de repasse de recursos advindos da integragao.

8 Essa Unidade Técnica é integrada por nimero igual de representantes de cada Estado-membro e tem a fungio
de coordenar e executar as tarefas necessarias ao funcionamento do fundo.
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A criagdo do Feder tem como natureza, em parte, cumprir este papel, com foco de investimentos
em infraestrutura, evitando que o descontentamento do Reino Unido impusesse dificuldades para
a evolugdo da Comunidade. Essa nog¢ao de coesdo econdmica e social, foi introduzida através do
Ato Unico Europeu, inserindo a redugdo de assimetrias na agenda da Comunidade. A partir de
entdo que a Politica Regional e de Coesao passa a ser administrada (Tessari, 2012). A criagao do
Focem também tem como fun¢do atuar enquanto elemento de estabilizagdo do processo de
integracdo, enquanto uma forma de democratizagdo por meio da diminui¢ao da insatisfagao dos
socios menores com seus resultados. E como consequéncia, a desconfianca acerca da
legitimidade do bloco. Mantendo-se apenas com esse carater compensatorio, o Fundo cumpre
sua fungdo como um elemento de estabilizagdo da integracdo — uma vez que beneficia os socios
que se viam como prejudicados no processo. Por outro lado, dotado de um baixo or¢gamento -
sem capacidade de financiar grande projetos e com uma estrutura institucional limitada e
centralizada nos Estados, o FOCEM ndo representa grandes custos para os “sdcios maiores” nem
cria problemas para o controle que esses paises exercem sobre o aparato institucional do
Mercosul, ou seja, este carater compensatdrio realiza sua fungdo na simples existéncia do Fundo.
Segundo Tessari (2012) ¢ nitida a necessidade de uma estrutura institucional mais robusta, que
considere a complexidades dos indicadores de cada unidade territorial dos Estados-membros do
Mercosul, ao se adotar como referéncia territorial as unidades subnacionais, ¢ possivel ter uma
defini¢do mais apurada das realidades regionais e realizar investimentos de forma mais precisa.
Da mesma forma, a superacdo do engessado modelo intergovernamental do bloco e a construcao
de uma efetiva Politica Regional, que supere o carater compensatorio do fundo e atue para a
superagdo das assimetrias.

A experiéncia europeia mostrou como a superacdo das desigualdades ¢ fundamental para a
consolidagdo da integragdo regional. Entretanto, apesar da referéncia ao modelo europeu, deve-
se considerar os aspectos particulares do Mercosul, em especial a sua realidade politico-
institucional e a formagao territorial da América do Sul.

Os paises em desenvolvimento possuem caréncia em areas fundamentais, como infraestrutura,
com pouco recursos para soluciond-los. O Tratado de Assun¢do ndo considerou as assimetrias
como um obstaculo a integragdo. Da mesma forma, as ideias liberais de um Estado minimo e de
que os fluxos comerciais gerados pela integragdo possibilitariam minimizar as diferencas e
aumentar a competitividade das economias pequenas, também influenciaram na construcao do

Tratado.

2.8 Projetos FOCEM
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Até o presente momento foram aprovados pelo FOCEM 49 projetos. Destes, 34 projetos foram
aprovados durante o governo Lula, totalizando um montante de U$D 1.217.343.976,30 utilizados
pelo Fundo. Dos 34 projetos aprovados, 13 foram finalizados e 21 se encontram em execugdo. O
Paraguai e o Uruguai foram os maiores beneficiados, 16 projetos paraguaio e 8 projetos uruguaio
aprovados, totalizando um montante de US$SD 860.895.401,86 ¢ U$D 278.131.825,00

respectivamente.

Tabela 1 - Projeto aprovados pelo FOCEM entre 2005- 2010 (USD)

Interconexao Elétrica de 500 MW Uruguai-Brasil

Reabilitagdo de Ferrovia, linha Rivera: Trecho Pintado (Km 144) —
Fronteira (Km 566)

Adensamento ¢ Complementagdo Automotiva no Ambito do
MERCOSUL

Qualificacdo de Fornecedores da Cadeia Produtiva de Petroleo e Gas

Reabilitagdo e Pavimentacao Asfaltica do Trecho Concepcion — Puerto
Vallemi

Construgao da Linha de Transmissao 500 kv Itaipu-Villa Hayes, a Sub-
Estagdo Villa Hayes e a Ampliagdo da Sub-Estagdo Margem Direita
Itaipu

Intervengdes Integrais nos Edificios de Ensino Obrigatério nos
Departamentos General Obligado, Vera, 9 de Julio, Garay e San Javier
— Provincia de Santa Fé

Vinculo de Interconexdo em 132 kV ET Ibera — ET Paso de los Libres
Norte

PMES Exportadoras de bens de capital, plantas chave em mao e
servicos de engenharia

Ampliacdo do Sistema de Esgotamento Sanitario de Ponta Pora - MS

Desenvolvimento Tecnoldgico, Inovagao e Avaliagao da Conformidade
— DeTIEC

Recapeamento do trecho alimentador das Rotas 1 e 6, corredores de
integragdo regional, Rota 1 (Carmen del Parand) — La Paz

MERCOSUL YPORA - Promogao de acesso a d4gua potavel e
saneamento basico em comunidades em situagdo de pobreza e de
extrema pobreza

Desenvolvimento de Produtos Turisticos Competitivos na Rota
Turistica Integrada Iguaza-Misiones, Atragdo Turistica do
MERCOSUL

Pavimentagao asfaltica sobre empedrado do trecho alimentador das
Rotas 6 e 7, corredores de integracao regional, Presidente Franco -
Cedrales

184.473.634,00

74.830.970,00

3.929.244,00
3.672.236,00

160.295.050,00

555.000.000,00

12.683.275,44

34.250.745,00

672.000,00
6.136.207,00

6.470.588,00

4.004.000,00

2.071.270,00

1.305.592,00

6.089.434,00



Pavimentagdo asfaltica sobre empedrado do trecho alimentador da Rota
2, corredor de integracdo regional, Itacurubi de la Cordillera —

Valenzuela — Gral. Bernardino Caballero 5.186.500,00
Identificagdo de Necessidades de Convergéncia Estrutural no
MERCOSUL 70.900,00

Construgdo e Melhoramento de Sistemas de Agua Potavel e
Saneamento Basico em Pequenas Comunidades Rurais e Indigenas do
Pais

Recapeamento Asfaltico do Trecho Alimentador da Rota 8, Corredor
de Integragdo Regional, Rota 8 — San Salvador — Borja — Iturbe e

20.339.133,00

Ramal a Rojas Potrero 8.193.314,00
Rota 12: Trecho de conexdo Rota 54 — Rota 55 4.371.428,00
Fortalecimento Institucional da Secretaria do MERCOSUL para o

Sistema de Informacdo da Tarifa Externa Comum (TEC) 50.000,00
Base de Dados Jurisprudenciais do MERCOSUL 50.000,00
Economia Social de Fronteira 1.646.820,00
Desenvolvimento de Capacidades e Infra-estrutura para Classificadores

Informais de Residuos Urbanos nas Localidades do Interior do Uruguai 1.882.000,00
Intervengdes Multiplas em Assentamentos Localizados em Territorios

de Fronteira com Situagdes de Extrema Pobreza e Emergéncia

Sanitaria, Ambiental e Habitacional 1.497.973,00
MERCOSUL Livre de Febre Aftosa —- PAMA 16.802.142,00
Rota 26 - trechos Melo - “Arroyo Sarandi de Barceld” 7.929.000,00
Internacionalizacdo da especializag@o produtiva - desenvolvimento e

capacitacdo tecnoldgica dos setores de 'software', biotecnologia e

eletronica e suas respectivas cadeias de valor 1.500.000,00
Programa de Apoio Integral a Microempresas 5.589.777,00
Laboratoério de Biosseguranga e Fortalecimento do Laboratorio de

Controle de Alimentos 5.261.440,00

Reabilitacao de Corredores Viarios

MERCOSUL-Habitat de Promogdo Social, Fortalecimento de Capital
Humano e Social em assentamentos em condi¢des de pobreza

MERCOSUL Roga

Reabilitagdo e melhoramento de estradas de acesso e anéis viarios da

37.291.013,86

12.914.680,00
9.705.882,00

21.177.728,00

Fonte: Elaboragdo propria. Dados obtidos em: https://focem.mercosur.int/pt/projetos, acesso em
01/10/2018.

Grande Assunc¢io

Como podemos observar, os projetos de maior aporte sdo a Constru¢do da Linha de
Transmissao 500 kv Itaipu-Villa Hayes, a Sub-Estacdo Villa Hayes e a Ampliacdo da Sub-
Estacdo Margem Direita Itaipu; a Interconexdo Elétrica de 500 MW Uruguai-Brasil e a
Reabilitacdo e; Pavimentagao Asfaltica do Trecho Concepcion — Puerto Vallemi. De fato, o
recurso do FOCEM limita seu impacto, entretanto, sua atuagdo demonstra a preocupagdo com as
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assimetrias do bloco, utilizando o montante aportado com obras em infraestruturas, em especial
no setor energético e de pavimentagdo das rodovias.

Grifico 1 - Divisao dos projetos por Programas

Secretaria Mercosul

88%

Coesdo Social

17,6%

Canvergéncia Estrutural

47,1%

Desenvolvimento da

26,5%

Fonte: Fonte: Elaborag@o propria. Dados obtidos em: https://focem.mercosur.int/pt/projetos, acesso em 01/10/2018.

Grafico 2 — Porcentagem do Valor Utilizado

Interestatal

1 4%

Argentina Uruguai
0%

3,0% 22.8%
Paraguai

70,7%

Fonte: Fonte: Elaboragdo propria. Dados obtidos em: https://focem.mercosur.int/pt/projetos, acesso em 01/10/2018.
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Gréfico 3 — Projetos por Pais

Interestatal

hercosul Uruguai
Argentina

Brasil
Paraguai

Fonte: Fonte: Elaboragao propria. Dados obtidos em: https://focem.mercosur.int/pt/projetos, acesso em 01/10/2018.

2.9 Criticas a Politica Externa nos Governo Lula

Alguns criticos da politica externa no periodo do governo Lula como Almeida, Lampreia,
Ricupero, Jakobsen, apontam para o fato de que a insisténcia em edificar um espago politico-
econdomico que utilizasse ndo o conceito de América Latina, mas apenas o de América do Sul - a
exemplo da Unasul e do Mercosul, teria dificultado a criacdo de consensos internos e com seus
"vizinhos", que apesar da continuidade territorial, ¢ necessario convergéncias politicas para
criacdo de consensos diplomaticos. O pais também nao teria conseguido desempenhar o papel de
mercado impulsionador do crescimento do Uruguai e do Paraguai, nem mesmo dentro do ambito
do Mercosul. Sem conseguir fazer frente aos acordos de livre comércio destes com os norte-
americanos. Segundo os autores, a crise do consenso brasileiro ¢ produto também da "politica
interna", a maneira como ¢ formulada e apresentada. A gestdo ndo teria valorizado e admitindo
os assuntos que representavam auténtica continuidade com o passado, ao invés, preferiram
enaltecer todo o mérito em nome do governo Lula e de seu partido, em nome de uma ruptura. O
excesso de protagonismo e glorificagdo da lideranca pessoal de Lula, teria criado a pressdo de
que se depende cada vez mais das qualidades de desempenho do “lider supremo”. Assim como a
interferéncia partidaria e ideologica que teria contaminado sua politica exterior, o que prejudicou
a constru¢do de consensos e a propria natureza da politica externa, ou seja, a continuidade de

politicas de Estado sem interferéncia partidaria e a politizagdo dos debates.
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Segundo os autores durante os governos Lula nao ficou claro as prioridades de sua agenda, os
temas universais e ganhos diplomaticos imediatistas suscita dividas sobre a sinceridade das
causas que afirma sustentar internamente e enfraquece o proprio prestigio internacional. Apesar
de seu carisma e mais at¢é do que a insuficiéncia de ganhos efetivos, a principal falha da
diplomacia do periodo Lula seria justamente essa ambiguidade dos valores morais e humanos,
reflexo das contradi¢cdes e incoeréncias de seu protagonismo central. O proprio esforco e
recursos empreendidos na busca pelo assento no Conselho de Seguranca da ONU, a partir de
uma possivel reforma, teria sido em vao. A critica em detrimento da insisténcia nas negociagoes
da OMC na rodada Doha, tendo em vista que esta ndo trouxe reais beneficios em relagdo ao
esforco empreendido, bem como o abandono de alternativas como a Alca, embora haja
reconhecimento do desequilibrio presente no ambito de suas negociagdes. De forma resumida, as
criticas t€ém como centralidade os efeitos que a influéncia da personalidade do presidente Lula
teria causado e a partidarizagdo da politica externa (ALMEIDA, 2011; BARBOSA, 2011;
LAMPREIA, 2010; RICUPERO, 2010; JAKOBSEN, 2013)

3 CONCLUSAO

Segundo Tessari (2012) os "so6cios maiores" ndo demonstram interesse pelo aprofundamento
institucional do Mercosul ruma a consolidagdo de um mercado comum, mas garantir a sua
estabilidade enquanto uma unido aduaneira incompleta. A permanéncia de um bloco
intergovernamental ¢ de interesse essencialmente para Brasil e Argentina, devido ao Mercosul
ser fundamental para estratégia da politica externa dos dois paises, por outro lado, temem perder
o controle do processo decisorio diante de um possivel aprofundamento institucional e da
consequente criagdo de alguma instincia decisoria supranacional. A exemplo da prioridade do
governo Lula, de manter o Mercosul como um bloco importante no cendrio internacional, apesar
da auséncia de uma agenda de aprofundamento institucional.

E nitido que o Fundo necessita de reformulagdes em determinados pontos de seu regimentos,
como a estrutura de cotas fixas por paises; a superacdo do modelo intergovernamental e; maior
atencdo para as especificidades das regides internas de cada pais e essas especificidades
consideradas pelos quatro programas do Fundo; entretanto, o Focem demonstra, o entendimento
de que a redugdo das assimetrias ¢ um fator que ultrapassa interesses comerciais, impactando
sobre a estabilidade e o fortalecimento institucional do bloco. Além do didlogo multilateral na
regido, a atencdo especial dada as assimetrias ¢ um marco de inflexdo entre os programas de
Governo de FHC e Lula para a América do Sul. Assim como a énfase (ainda que na dimensao do
discurso) dada a integracdo regional dos paises-membros, pautando a infraestrutura, em especial

o setor energético e de transporte, como fundamental para a reducao das desigualdades entre os
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paises. Deste modo, o FOCEM tem papel fundamental na ativa e altiva politica externa realizada
nos governos Lula, esse modelo de “autonomia por diversificagdo” difere da “autonomia pela
distincia” praticada nos governos FHC, orientado por uma concepg¢ao da regula¢do da economia
pelo mercado e consequente politicas neoliberais, buscou-se uma integragdo meramente
comercial, desconsiderando as assimetrias como um obstaculo para integragdo regional efetiva.
Por outro lado, o Governo Lula buscou orientar um projeto de integragdo regional com
centralidade as desigualdades sociais e estruturais, levando em consideracao as particularidades
dos territorios do Mercosul.

De fato, a finanga como variavel-chave do atual periodo informacional, a andlise ganha relevo
por identificar processos concretos pelos quais se manifestam a espacialidade dos mecanismos
de drenagem e irrigagdo de recursos. Uma escala de acdo a partir de um oOrgdo
intergovernamental, superando a autoridade exclusiva do Estado sobre o territorio. Sob este
aspecto devemos destacar o real impacto no territério causado pelo FOCEM no ambito da
tecnoesfera, os projetos realizados, até mesmo por consequéncia do montante disponivel,
demonstram limitar-se a uma escala local de operagdo, atuando principalmente em zonas de
fronteira entre os paises-membros. Por outro lado, em um periodo marcado pelas violéncias da
informacao e das finangas, onde as verticalidades se impdem aos territdrios sul-americanos de
forma sucessiva pelos agentes hegemodnicos, o FOCEM cria na dimensdo da psicoesfera
elementos que correm na contramdo do processo da globalizacdo, através de uma politica de
regionalizagdo através da financeirizagdo do dinheiro publico que operacionaliza a transferéncia
de recursos dos membros “maiores” para os ‘“menores” por meio de investimento em
infraestrutura, na redugao da desigualdade e que possibilita uma efetiva contiguidade territorial e
cultural dos paises sul-americanos, na arquitetura de horizontalidades como resisténcia as

racionalidades externas (SANTOS e ARROYO, 1997).
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