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RESUMO

Esta dissertacdo analisa o modelo de Mercosul defendido pela politica externa brasileira
durante os governos Temer (2016-2018) e Bolsonaro (2019-2022), com o objetivo de
compreender suas caracteristicas, agendas prioritdrias, interesses e o papel atribuido ao bloco
na estratégia de insercao internacional do Brasil. Parte-se da hipdtese de que, a partir de 2016,
consolidou-se um padrdo continuo de atuagdo brasileira no Mercosul, associado a
reconfiguragdo da coalizdo de poder doméstica apds o impeachment de Dilma Rousseff
(2011-2016). Essa mudanca foi impulsionada pela ascensdo de grupos na coalizdo de poder do
governo que defendiam o Mercosul como uma ferramenta para expandir o comércio
extrabloco. Subsidiariamente, argumenta-se que, da perspectiva brasileira, a formagdo de
preferéncias estatais orientou a priorizacdo da agenda externa do Mercosul, com impactos
diretos sobre a organizacdo da agenda interna do bloco. A andlise fundamenta-se no
Intergovernamentalismo Liberal, explorando como as preferéncias domésticas moldaram a
atuacao internacional do Brasil no ambito do Mercosul. Metodologicamente, a pesquisa adota
uma abordagem qualitativa estruturada na andlise tematica reflexiva e examina documentos,
literatura académica, producdo jornalistica e entrevistas semiestruturadas. A revisdo da
literatura sobre a crise do regionalismo contextualiza as mudangas no bloco no periodo. Os
resultados indicam a preservagao dos fundamentos estruturais do modelo de Mercosul
historicamente defendido pelo Brasil, como o carater intergovernamental, a centralidade do
Executivo, a dependéncia da articulagdo entre Brasil e Argentina e a utilizacdo do bloco como
instrumento de insercdo internacional. Ao mesmo tempo, observa-se uma mudanga na sua
dindmica: a agenda externa passou a exercer papel estruturante na organizagdo da agenda
interna, orientando processos de modernizacdo normativa em fung¢do das negociagdes
extrabloco. Conclui-se que essa reorientacdo produz efeitos ambivalentes. O avanco das
negociacdes extrarregionais refor¢a a percep¢do de dinamismo e de revitalizagdo do bloco,

ainda que persistam fatores estruturais que limitam o aprofundamento da integragao.

Palavras-chave: Mercosul; politica externa brasileira; regionalismo; integracao regional.



ABSTRACT

This dissertation analyzes the model of Mercosur advocated by Brazilian foreign policy
during the Temer (2016-2018) and Bolsonaro (2019-2022) governments, with the objective of
understanding its characteristics, priority agendas, interests, and the role attributed to the bloc
in Brazil’s strategy of international insertion. It starts from the hypothesis that, from 2016
onwards, a continuous pattern of Brazilian action in Mercosur was consolidated, associated
with the reconfiguration of the domestic power coalition following the impeachment of Dilma
Rousseff (2011-2016). This change was driven by the rise of groups within the government’s
power coalition that defended Mercosur as a tool to expand extra-bloc trade. Subsidiarily, it is
argued that, from the Brazilian perspective, the formation of state preferences guided the
prioritization of Mercosur’s external agenda, with direct impacts on the organization of the
bloc’s internal agenda. The analysis is grounded in Liberal Intergovernmentalism, exploring
how domestic preferences shaped Brazil’s international action within Mercosur.
Methodologically, the research adopts a qualitative approach structured around reflexive
thematic analysis, and examines documents, academic literature, journalistic production, and
semi-structured interviews. The review of literature on the crisis of regionalism contextualizes
the changes in the bloc during the period. The results indicate the preservation of the
structural foundations of the Mercosur model historically advocated by Brazil, such as its
intergovernmental character, the centrality of the Executive, the dependence on coordination
between Brazil and Argentina, and the use of the bloc as an instrument of international
insertion. At the same time, a change in its dynamics is observed: the external agenda began
to play a structuring role in the organization of the internal agenda, guiding processes of
normative modernization in response to extra-bloc negotiations. It is concluded that this
reorientation produces ambivalent effects. The advancement of extra-regional negotiations
reinforces the perception of dynamism and revitalization of the bloc, even though structural

factors that limit the deepening of integration persist.

Keywords: Mercosur; Brazilian foreign policy; regionalism; regional integration.



RESUMEN

Esta disertacion analiza el modelo de Mercosur defendido por la politica exterior brasilefia
durante los gobiernos de Temer (2016-2018) y Bolsonaro (2019-2022), con el objetivo de
comprender sus caracteristicas, agendas prioritarias, intereses y el papel atribuido al bloque en
la estrategia de insercion internacional de Brasil. Se parte de la hipotesis de que, a partir de
2016, se consolidd un patrén continuo de actuacion brasilefia en el Mercosur, asociado a la
reconfiguracion de la coalicion de poder doméstica tras el impeachment de Dilma Rousseff
(2011-2016). Este cambio fue impulsado por el ascenso de grupos dentro de la coalicion de
poder del gobierno que defendian el Mercosur como una herramienta para expandir el
comercio extrabloque. De manera subsidiaria, se argumenta que, desde la perspectiva
brasilefia, la formacion de preferencias estatales orientd la priorizacion de la agenda externa
del Mercosur, con impactos directos sobre la organizacion de la agenda interna del bloque. El
analisis se fundamenta en el Intergubernamentalismo Liberal, explorando coémo las
preferencias domésticas moldearon la actuacion internacional de Brasil en el ambito del
Mercosur. Metodoldgicamente, la investigacion adopta un enfoque cualitativo estructurado en
el andlisis tematico reflexivo, y examina documentos, literatura académica, produccion
periodistica y entrevistas semiestructuradas. La revision de la literatura sobre la crisis del
regionalismo contextualiza los cambios en el bloque en el periodo. Los resultados indican la
preservacion de los fundamentos estructurales del modelo de Mercosur histéricamente
defendido por Brasil, como el caracter intergubernamental, la centralidad del Ejecutivo, la
dependencia de la articulacion entre Brasil y Argentina y la utilizacién del bloque como
instrumento de insercion internacional. Al mismo tiempo, se observa un cambio en su
dinamica: la agenda externa pas6 a ejercer un papel estructurante en la organizacion de la
agenda interna, orientando procesos de modernizacion normativa en funcion de las
negociaciones extrabloque. Se concluye que esta reorientacion produce efectos ambivalentes.
El avance de las negociaciones extrarregionales refuerza la percepcion de dinamismo y de
revitalizacion del bloque, aunque persisten factores estructurales que limitan la

profundizacion de la integracion.

Palabras clave: Mercosur; politica exterior brasilefia; regionalismo; integracion regional.
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1 INTRODUCAO

Desde a criagdo do Mercado Comum do Sul (Mercosul)', em 1991, a politica externa
brasileira tem atuado a partir de uma concepgao propria sobre o papel do bloco e o formato
institucional que orienta o seu funcionamento. Como argumenta Mariano (2007, 2015), esse
modelo reflete uma estratégia que orienta tanto o funcionamento institucional do Mercosul
quanto sua articulagdo com os objetivos nacionais de desenvolvimento e insergao
internacional.

Partindo desse entendimento, esta pesquisa investiga quais sdo as caracteristicas do
modelo de Mercosul defendido pela politica externa brasileira entre os governos de Michel
Temer (2016-2018) e Jair Bolsonaro (2019-2022). O eixo central da pesquisa estd em analisar
como as coalizdes de poder que sustentaram esses governos influenciaram a formulacdo das
preferéncias nacionais e moldaram a atuacdo do Brasil no bloco. Ao propor a continuidade do
modelo ao longo do periodo, estruturado a partir das prioridades definidas por grupos que
ascenderam ao poder apds o impeachment de Dilma Rousseff (2011-2016) e passaram a
redefinir os rumos do bloco, a analise busca identificar as agendas priorizadas, os interesses
dominantes e o papel do Mercosul na estratégia de insercao internacional do Brasil.

O Mercosul ocupa um lugar estratégico na politica externa do Brasil: serviu como
instrumento de inser¢do internacional, alavanca para ampliar a projecao do pais no cenario
global e vitrine da ambicao do pais de liderar a integracdo sul-americana. A literatura
especializada (Almeida, 1993; Cervo, 2001; Cervo; Bueno, 2022; Malamud, 2011; Mariano;
Menezes, 2021; Mariano, 2007, 2015; Oliveira, 2003; Vaz, 2002; Vigevani; Cepaluni, 2011;
Vigevani; Ramanzini Junior, 2022, 2023) sublinha essa estratégia e reconhece no bloco um
instrumento eficaz para ampliar a projecao estratégica do Brasil no sistema internacional, ao
mesmo tempo em que promove o protagonismo regional brasileiro no processo de integragao
sul-americano.

Apesar da centralidade historica do Mercosul na politica externa brasileira, as
transformagdes da ultima década, tanto no cenario doméstico do pais quanto no contexto

internacional, colocaram em xeque a natureza do modelo de Mercosul defendido pelo Brasil.

' O Mercosul retne seis Estados Partes (Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai, Venezuela e Bolivia). A
Venezuela encontra-se suspensa com base no Protocolo de Ushuaia sobre Compromisso Democratico desde
2017, enquanto a Bolivia concluiu a adesdo em 2024 e dispde de um periodo de transi¢do de quatro anos para
adaptar a sua legislagdo as normas do bloco. O Mercosul conta ainda com Estados Associados (Chile,
Colémbia, Equador, Guiana, Panama, Peru e Suriname). Ao longo deste trabalho, a expressdo “Estados Partes”
refere-se aos integrantes plenos do bloco, que correspondem atualmente ao nticleo fundador e signatario do
Tratado de Assungdo (1991): Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai.


https://www.zotero.org/google-docs/?9OVGfV
https://www.zotero.org/google-docs/?ZobQpF
https://www.zotero.org/google-docs/?ZobQpF
https://www.zotero.org/google-docs/?ZobQpF
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Desde a sua origem, o bloco atravessou diferentes concepcdes de regionalismo que
acompanharam os ciclos politicos € econdmicos da regido. Nos anos 1990, esse periodo foi
caracterizado pelo regionalismo aberto® (CEPAL, 1994), associado a énfase na liberaliza¢do
econdmica, na reducdo tarifaria e na inser¢do no mercado global. A partir dos anos 2000, com
a ascensdo de governos progressistas, 0 Mercosul passou por uma guinada que a literatura
descreve como regionalismo pos-liberal® (Sanahuja, 2009; Veiga; Rios, 2007) ou
pOs-hegemonico* (Riggirozzi; Tussie, 2012), marcada pela ampliagdo da agenda regional para
incluir pautas sociais, politicas e de seguranca (Sanahuja, 2009).

Essas mudangas revelam que o modelo de funcionamento do Mercosul resulta de
processos historicos dinamicos, permeados por disputas ideologicas e influenciados por
diferentes coalizdes de poder (Mariano, 2007). Nos anos recentes, o esgotamento do ciclo
chamado pos-liberal (Sanahuja, 2009; Veiga; Rios, 2007), somado as mudangas na conjuntura
politica brasileira, reabriu o debate sobre os objetivos estratégicos do bloco na politica externa
brasileira e os contornos do modelo que passou a ser promovido pela politica externa.

A baixa densidade institucional do Mercosul reflete o arranjo intergovernamental
historicamente defendido pelo Brasil (Malamud, 2005; Mariano, M., 2015; Vigevani;
Cepaluni, 2011), que busca preservar a sua soberania e autonomia decisoria, evitando os
constrangimentos que uma integracdo mais profunda e institucionalizada, com elementos
supranacionais, poderia impor. A resisténcia a esse tipo de delegacdo ndo se limita ao
Executivo: ¢ compartilhada por integrantes do legislativo, liderancas empresariais e até
autoridades subnacionais, como governadores e prefeitos. Como observa Sanahuja (2017),
essa preocupagdo com a soberania ¢ compreensivel em contextos marcados por assimetrias
estruturais e instabilidade politica, mas impde sérias limitagdes a construgao de compromissos
duradouros e institucionalmente vinculantes no ambito do bloco. Essa tensdao entre a

integracdo e a soberania resulta em uma arquitetura institucional flexivel, com baixa

2 Conceito formulado pela Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) que propde a
integragdo como estratégia para aumentar a competitividade das economias da regido em um contexto de
liberalizagdao comercial. A ideia parte do reconhecimento da interdependéncia entre os paises latino-americanos
e defende a formagdo de blocos como instrumento para ampliar o comércio internacional (CEPAL, 1994).

3 Conceito utilizado para descrever o modelo de integragdo que ganhou for¢a na América Latina a partir dos
anos 2000, marcado pela critica ao regionalismo aberto e as reformas neoliberais. Atribui maior protagonismo
ao Estado na politica externa e amplia a agenda ao incorporar temas politicos, sociais e de desenvolvimento
(Sanahuja, 2009; Veiga; Rios, 2007).

* Conceito que refere-se ao modelo de integragdo latino-americana que ganhou for¢a nos anos 2000, associado
a busca de maior autonomia regional e a critica a influéncia dos EUA. Nesse contexto, a integragdo passa a
enfatizar o papel dos Estados e a ampliar a agenda regional para incluir temas sociais e de desenvolvimento
(Riggirozzi; Tussie, 2012).


https://www.zotero.org/google-docs/?38WYjz
https://www.zotero.org/google-docs/?pynqVZ
https://www.zotero.org/google-docs/?pynqVZ
https://www.zotero.org/google-docs/?8tRnG8
https://www.zotero.org/google-docs/?0ynQTG
https://www.zotero.org/google-docs/?QrgOgC
https://www.zotero.org/google-docs/?2f1rdB

21

densidade normativa e forte necessidade de negociacdes permanentes (Herndndez Nilson,
2022; Mariano; Menezes, 2021; Mariano; Ramanzini Junior; Vigevani, 2021).

O Mercosul combina mecanismos institucionais de rigidez — como a exigéncia de
decisdes por consenso, o direito de veto e a obrigatoriedade de negociagdes externas
conjuntas — com margens significativas para acomodagdes politicas e reinterpretagdes
estratégicas. Esse desenho institucional, embora possa favorecer certa estabilidade e
continuidade, conforme argumentam Mahoney e Thelen (2009), também impde obstaculos ao
processo de integracdo, sobretudo em contextos marcados por mudangas frequentes nas
orientacdes politicas domésticas dos Estados Partes. Essas oscilagdes impactam diretamente o
grau de comprometimento com os objetivos comuns do bloco, dificultando a construgdo de
consensos duradouros e tornando o processo de integracdo mais vulneravel (Burian, 2015;
Hernéndez, 2023; Malamud, 2008; Mariano; Menezes, 2021). Isso gera uma dindmica em que
a agenda regional se torna fluida e imprevisivel, moldada por alinhamentos efémeros,
prioridades nacionais mutédveis e articulagdes politicas volateis (Bressan; Marchao, 2025).

Embora o Tratado de Assungdo’ (Mercosul, 1991) tenha estabelecido como metas a
criacdo de uma uniao aduaneira no curto prazo e, a longo prazo, a constitui¢do de um mercado
comum, a atuacdo brasileira tem se concentrado na consolidagdo da primeira (Bressan;
Marchdo, 2025), ainda que com os seus regimes de exce¢do. Para o Brasil, uma unido
aduaneira ja atende aos seus objetivos estratégicos, € a supranacionalidade ¢ percebida como
uma ameaga a flexibilidade e a autonomia (Mariano, 2007, 2015; Oliveira, 2003). Outro trago
caracteristico da postura brasileira no Mercosul ¢ a preferéncia por solu¢des negociadas entre
governos, em detrimento dos mecanismos institucionais de solucdo de controvérsias do
proprio bloco (Mariano, 2007, 2015). Essa escolha confere vantagem ao Brasil, ao permitir
que sua diplomacia qualificada atue de forma estratégica, a0 mesmo tempo em que evita a
criagdo de normas regionais que possam restringir sua autonomia (Pinheiro, 2004).

Ao longo de sua trajetoria, o Mercosul consolidou marcos institucionais relevantes,
que conferiram maior densidade juridica sem comprometer a natureza intergovernamental do
bloco. O Protocolo de Ouro Preto (Mercosul, 1994) atribuiu personalidade juridica ao
Mercosul, permitindo-lhe negociar com terceiros paises, a0 mesmo tempo em que formalizou
a tarifa externa comum (TEC), etapa essencial para viabilizar a unido aduaneira. O protocolo

também reforgou o modelo intergovernamental, preservando a regra do consenso e o poder de

> O Tratado de Assungdo define o mercado comum como um arranjo que envolve a eliminagio de barreiras
alfandegarias, a livre circulagdo de bens, servigos e fatores produtivos, a ado¢ao de uma TEC e de uma politica
comercial conjunta, a coordenacdo de politicas macroecondmicas e setoriais, e a harmonizagio de legislagdes
nacionais necessarias ao funcionamento do processo de integracdo (Mercosul, 1991).


https://www.zotero.org/google-docs/?QCvLFu
https://www.zotero.org/google-docs/?QCvLFu
https://www.zotero.org/google-docs/?V5X0Vv
https://www.zotero.org/google-docs/?hbV8K7
https://www.zotero.org/google-docs/?hbV8K7
https://www.zotero.org/google-docs/?fu0Q8Z
https://www.zotero.org/google-docs/?wbRMKf
https://www.zotero.org/google-docs/?7dnmxi
https://www.zotero.org/google-docs/?7dnmxi
https://www.zotero.org/google-docs/?nlk0L9
https://www.zotero.org/google-docs/?G0sNGS
https://www.zotero.org/google-docs/?lnY5q3
https://www.zotero.org/google-docs/?6dIQUe
https://www.zotero.org/google-docs/?hxR3C3
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veto e limitando o avangco de mecanismos supranacionais. Foi nesse momento que se
definiram os principais 6rgdos decisorios do Mercosul: o Conselho do Mercado Comum
(CMC), o Grupo Mercado Comum (GMC) e a Comissao de Comércio do Mercosul (CCM).
Também foram instituidos o Foro Consultivo Econdmico-Social (FCES), com fungdes
meramente consultivas, ¢ a Comissdo Parlamentar Conjunta (CPC), posteriormente
transformada no Parlamento do Mercosul (Parlasul), em 2005.

Apesar da centralidade do Brasil na arquitetura decisoria do Mercosul, o pais nunca
assumiu o papel de paymaster do processo de integragdo (Mariano, M., 2015; Mariano;
Ramanzini Janior, 2012; Mattli, 1999; Saraiva, 2012). A recusa ou impossibilidade de arcar
com 0s custos financeiros e politicos necessarios para reduzir as assimetrias do bloco, como
apontam Vigevani ¢ Ramanzini Junior (2022, 2023), esta relacionada a limitagdes estruturais
internas, como os indicadores de desenvolvimento humano (IDH) e PIB per capita brasileiros
inferiores aos de paises como o Uruguai. Nessa conjuntura, a ideia de realizar transferéncias
financeiras via Mercosul torna-se politicamente sensivel.

A criacao do Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM) em 2004,
por exemplo, representou um avango institucional relevante ao introduzir instrumentos de
coesdo regional e de enfrentamento das assimetrias estruturais do bloco. No entanto, sua
existéncia ndo altera a logica predominante da politica externa brasileira (Mariano; Ramanzini
Janior, 2012). Embora responda por 70% das contribuicdes ao FOCEM, o Brasil tem
privilegiado mecanismos indiretos de compensagdo, como o financiamento de obras e
projetos regionais por meio de instituicdes nacionais, como o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), ¢ o estimulo a internacionalizacdo de
empresas brasileiras nos paises do bloco (Herndndez, 2023; Neves, 2023). A limitada
disposi¢cdo do pais em assumir compromissos redistributivos mais profundos reflete tanto a
auséncia de pressdes internas por maior interdependéncia econdmica com os vizinhos
(Gardini; Almeida, 2016) quanto a baixa prioridade dada a redugdo das assimetrias no interior
do bloco (Mariano, M., 2015; Vigevani; Cepaluni, 2011).

O Mercosul também se caracteriza pelo carater hiperpresidencialista, no qual os
presidentes dos Estados Partes ocupam posi¢do central nas decisdes do bloco (Malamud,
2003, 2005). A chamada diplomacia presidencial (Malamud, 2010) concentra o poder politico
nas ctpulas executivas, embora o [tamaraty possua relativa autonomia nas negociagoes, desde
que respaldado pelo chefe do Executivo (Mariano, 2007, 2015). Esse arranjo impacta
diretamente a dindmica da integragdo, sobretudo nas relagdes entre Brasil e Argentina.

Quando hé desalinhamento entre os dois presidentes, o bloco tende a paralisia, com perda de


https://www.zotero.org/google-docs/?fxsCh1
https://www.zotero.org/google-docs/?fxsCh1
https://www.zotero.org/google-docs/?NJJvrR
https://www.zotero.org/google-docs/?A95zvI
https://www.zotero.org/google-docs/?A95zvI
https://www.zotero.org/google-docs/?AjNlEg
https://www.zotero.org/google-docs/?J3qBtM
https://www.zotero.org/google-docs/?8oYXEe
https://www.zotero.org/google-docs/?nJntdb
https://www.zotero.org/google-docs/?nJntdb
https://www.zotero.org/google-docs/?8vJBPO
https://www.zotero.org/google-docs/?uQLJ6G
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dinamismo institucional, retrocessos diplomaticos e redu¢do do protagonismo regional
brasileiro, como observa Rodriguez Diaz et al. (2024), revelando a fragilidade do Mercosul
diante de momentos de crise.

No caso brasileiro, embora o presidente e o corpo diplomatico desempenhem papéis
centrais nas decisdes sobre o Mercosul, a formulacao das preferéncias nacionais ¢ resultado
de uma dindmica mais ampla, que envolve multiplos atores. Essa configuragdo esta
diretamente relacionada ao presidencialismo de coalizdo (Abranches, 1988), que obriga o
chefe do Executivo a negociar com sua base parlamentar e a levar em conta os efeitos internos
da politica externa, especialmente no que diz respeito a sua repercussao politica e econdmica,
no cenario doméstico. Além do Itamaraty, ministérios com agendas econdmicas diretamente
ligadas a integracdo regional e a infraestrutura — como o Ministério da Fazenda, do
Desenvolvimento, Induastria, Comércio e Servicos (MDIC), o Planejamento e Orcamento
(MPO), o Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (MAPA), e, durante o governo
de Jair Bolsonaro, o Ministério da Economia, resultante da fusdo destas pastas, exceto o
MAPA - influenciam de forma decisiva a formulagcdo das posi¢des brasileiras no Mercosul
(Mariano, 2007, 2015; Neves, 2023). Governadores e prefeitos também exercem pressao,
especialmente em regides de fronteira ou em areas logisticas estratégicas para exportacao,
como portos ou corredores comerciais (Barros; Gongalves, 2021; Junqueira, 2019, 2024;
Neves, 2023).

O Legislativo também se apresenta como ator relevante na definicao das preferéncias
nacionais. Embora a Constitui¢do Federal de 1988 atribua ao Presidente da Republica a
prerrogativa exclusiva de celebrar tratados e acordos internacionais, estes atos estdo sujeitos a
aprovacao do Congresso Nacional (Brasil, 1988; Oliveira; Onuki, 2007). Isso abre margem
para que o processo legislativo funcione como instrumento politico, permitindo ao Congresso
ajustar, moldar ou até postergar decisdes estratégicas (Diniz; Ribeiro, 2008, 2010; Figueiredo;
Limongi, 2001; Ribeiro, 2012). Setores empresariais organizados sao atores-chave na politica
externa voltada ao Mercosul (Hirst, 1996; Mariano, M., 2015; Pose-Ferraro, 2023).
Associagdes patronais e setoriais, grupos exportadores e elites economicas, frequentemente
integradas as coalizOes de governo, articulam-se para influenciar decisdes de politica externa
que favoregam seus interesses (Neves, 2023; Pose-Ferraro, 2023; Vaz, 2002), seja por meio do
lobby ou pela participagdo em 6rgaos técnicos € consultivos.

Se os elementos institucionais e normativos descritos até aqui revelam
caracteristicas-base do Mercosul e do modelo defendido pelo Brasil, as principais mudangas

ao longo do tempo ocorreram no plano da agenda priorizada. Nesse sentido, as


https://www.zotero.org/google-docs/?1tfxek
https://www.zotero.org/google-docs/?VTME2W
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transformagdes politicas e econdmicas na América Latina ao longo das Gltimas décadas foram
posteriormente interpretadas pela literatura como diferentes ondas de regionalismo. Enquanto
os anos 1990 foram caracterizados como o periodo do regionalismo aberto (CEPAL, 1994),
com foco na liberalizagdo comercial ¢ na formacao da unido aduaneira, nos anos 2000, com a
chamada “onda rosa” (Beasley-Murray; Cameron; Hershberg, 2009; Castafieda, 2006;
Lievesley; Ludlam, 2009; Silva, 2011), o Mercosul ampliou sua agenda, incorporando temas
sociais € mecanismos de participagdo cidada (Ferreira, 2021; Menezes; Mariano, 2017;
Ramanzini Junior; Mariano, 2018), em um movimento que a literatura descreve como
regionalismo poés-liberal (Sanahuja, 2009; Veiga; Rios, 2007) ou pds-hegemonico (Riggirozzi;
Tussie, 2012). Esse processo refletiu-se em mudangas concretas na estrutura e nas prioridades
do bloco.

No marco dos dez anos do Protocolo de Ouro Preto, o Programa de Trabalho do
Mercosul 2004-2006 passou a estruturar a atuacdo do bloco em dois eixos principais: o
“Mercosul Econdmico-Comercial” e o “Mercosul Social” (Mercosul, 2003). A agenda foi
ampliada para abranger temas como regulacdo de investimentos, propriedade intelectual,
compras governamentais, concorréncia, fundos estruturais voltados a redugdo de assimetrias,
além da harmonizag¢do tributaria, coordena¢do macroecondmica e agricola, direitos humanos e
politicas sociais (Ferreira, 2021). Nesse contexto, houve um aumento da visibilidade de atores
ndo estatais, como organizacdes sindicais, ONGs, cooperativas e setores das elites’
econdmicas e sociais (Ferreira, 2021). Apesar dessa ampliacdo, a atuacdo permaneceu
majoritariamente consultiva e limitada aos espagos previamente definidos pelos governos
nacionais (Mariano, 2000; Vaz, 2002; Vigevani, 1998).

O Brasil assumiu posi¢ao de destaque na formulagdo desse novo modelo de
regionalismo sul-americano, buscando exercer lideranca na organizagdo politica da regido
(Sanahuja, 2017; Saraiva; Velasco Junior, 2016). Segundo Saraiva e Velasco Junior (2016), o
pais passou a defender uma concepcdo ampliada de integracdo regional, superando a logica
predominantemente econOmica que havia prevalecido nos anos 1990. Ao incorporar
dimensdes sociais a agenda, pretendia-se promover politicas redistributivas e enfrentar as

disparidades entre os paises (Bricefio Ruiz, 2022; Caetano; Lujan, 2013; Ferreira, 2021).

6 Periodo entre 1998 ¢ meados da década de 2010 marcado pela elei¢do de governos do espectro politico da
esquerda ou da centro-esquerda em grande parte dos paises latino-americanos. Entre os principais nomes
eleitos estdo Hugo Chavez (Venezuela, 1998), Ricardo Lagos (Chile, 2000), Luiz Inacio Lula da Silva (Brasil,
2002), Néstor Kirchner (Argentina, 2003), Tabaré Vazquez (Uruguai, 2004), Evo Morales (Bolivia, 2005),
Rafael Correa (Equador, 2006) e Fernando Lugo (Paraguai, 2008).

7 O termo elite é empregado neste trabalho em sentido pluralista (Bressan, 2012; Dahl, 1961), referindo-se a
grupos politicos, econdmicos e institucionais capazes de mobilizar recursos e exercer influéncia sobre o
processo decisorio estatal, disputando a definicdo de agendas e preferéncias na politica externa.
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Nesse contexto, a no¢ao de desenvolvimento ganhou centralidade na politica externa
brasileira, consolidando-se como vetor de sua projecao internacional (Cervo, 2008). Projetos
como a Iniciativa para a Integragdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA),
langada no governo FHC, foram ressignificados na gestdo Lula como instrumentos para
impulsionar a atuacdo de empresas brasileiras — especialmente do setor de construcgao civil —
nos mercados sul-americanos (Neves, 2023). O fortalecimento do modelo econdmico-social
brasileiro também ampliou sua capacidade de influéncia regional, com destaque para politicas
de cooperagdo técnica (Saraiva; Velasco Junior, 2016).

Apesar da centralidade mantida pelo Mercosul na politica externa brasileira, tanto
como plataforma de inser¢do internacional quanto como instrumento de lideranga regional, o
peso dos projetos de integragdo regional comegou a diminuir nas estratégias adotadas pelas
elites politicas e pelo proprio Estado brasileiro (Mariano; Ramanzini Jinior; Vigevani, 2021).
A atencdo deslocou-se progressivamente para a articulagdo com o Sul Global, concebida
como vetor de projecdo internacional e de ampliagdo do poder de barganha do Brasil em um
sistema internacional cada vez mais multipolar (Burges, 2017; Cervo, 2008; Hirst, 2006;
Mariano; Ramanzini Janior; Vigevani, 2021; Vigevani; Cepaluni, 2011). Essa orientagao se
materializou em iniciativas como o fortalecimento de aliancas com os BRICS?, 0 IBAS® e o
G20'. Ao mesmo tempo, ndo implicou o abandono da articulagio regional (Spektor, 2014a).
Foi nesse contexto que os paises do Mercosul, em parceria com outros vizinhos
latino-americanos, rejeitaram a proposta da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA),
interpretada como um projeto hegemonizado pelos EUA, que colocaria os paises da regido em
posicao de desvantagem.

Cervo (2008) destaca o papel decisivo do Brasil nesse processo, ao adotar uma postura
critica com base na defesa do desenvolvimento nacional, na exigéncia de maior simetria nas
negociagdes € na recusa a acordos que consolidassem a primazia econdmica dos EUA. Outro
marco desse movimento foi a criagdo da Comunidade Sul-Americana de Nagdes (CASA), em
2004, iniciativa liderada pelo Brasil com o objetivo de aproximar os paises do Mercosul e da
Comunidade Andina, além de incorporar Chile, Suriname e Guiana em um esfor¢o de
integracdo mais abrangente (Bandeira, 2007; Bricefio Ruiz, 2007). Essa articulagdo

culminaria, em 2008, na fundagao da Unidao de Na¢des Sul-Americanas (UNASUL), reunindo

8 Sigla em inglés utilizada para designar o grupo informal de economias emergentes formado por Brasil,
Russia, [ndia, China e Africa do Sul. O bloco agora tem 11 paises, incluindo Arabia Saudita, Egito, Emirados
Arabes Unidos, Etiopia, Ird e Indonésia

® Forum de Didlogo India-Brasil-Africa do Sul, criado em 2003 para fortalecer as relagdes Sul-Sul.

' Férum de cooperagdo internacional composto pelas maiores economias do mundo, incluindo 19 paises e a UE.
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os doze paises da regido'' em uma estrutura voltada ao didlogo politico e a concertagdo
regional.

Apesar do impulso integracionista observado na América do Sul durante os anos 2000,
a partir de 2010 o cendrio regional passou a ser marcado por mudangas politicas e
institucionais que enfraqueceram os vetores da integrag@o. O ciclo pos-liberal entrou em crise,
abrindo espaco para incertezas quanto ao futuro do Mercosul (Bricefio Ruiz, 2021; Mariano;
Bressan; Luciano, 2021). No plano politico, uma série de eventos sinalizou o inicio desse
novo cenario. Em 2010, faleceu o ex-presidente argentino Néstor Kirchner, enquanto sua
sucessora e esposa, Cristina Kirchner, ocupava a presidéncia. Em 2011, Dilma Rousseff, do
Partido dos Trabalhadores (PT), assumiu o governo no Brasil em uma continuidade a gestao
Lula. No ano seguinte, o presidente paraguaio Fernando Lugo — ex-bispo e referéncia da
esquerda no pais — foi destituido por um processo de impeachment considerado pelo proprio
Mercosul como uma ruptura da ordem constitucional (Mercosul, 2012), o que levou a
suspensdo temporaria do Paraguai. Foi nesse contexto que se efetivou a entrada da Venezuela
no Mercosul (Mercosul, 2012). A adesdo, que ja havia sido ratificada por Argentina e Uruguai
em 2007 e pelo Brasil em 2010, foi concluida durante o periodo de suspensao do Paraguai,
cujo Congresso havia resistido sistematicamente a aprovacdo da entrada da Venezuela no
bloco. Em 2013, Hugo Chavez faleceu pouco antes de iniciar seu quarto mandato
presidencial.

Paralelamente, fatores econdmicos também contribuiram para a retragdo do
regionalismo sul-americano. A crise econdmica global e o fim do chamado ciclo das
commodities'? (Bricefio Ruiz, 2020; Saraiva; Velasco Junior, 2016), intensificados pela
desaceleracdo da economia chinesa, provocaram uma queda acentuada nos precos das
exportacdes de bens primarios. Essa reducdo na entrada de divisas comprometeu a capacidade
financeira dos Estados da regido, agravando a fragilidade institucional dos mecanismos de
integragao.

No contexto brasileiro, o esgotamento do ciclo de crescimento sustentado da década
anterior coincidiu com o agravamento das crises fiscal e politica (Bressan, 2016; Saraiva;

Velasco Junior, 2016). A retragao da economia, somada a intensificagdo das tensdes sociais e

"' A Guiana Francesa ndo integrava a UNASUL porque ndo é um Estado soberano, mas um territorio
ultramarino da Franga, integrante da Unido Europeia (UE).

12 Fase marcada pela forte valorizagdo das commodities, impulsionada sobretudo pela demanda chinesa, que
favoreceu o crescimento econdmico de paises exportadores de matérias-primas.
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institucionais — catalisadas pela onda de protestos iniciada em 2013" — culminou na abertura
de um processo de impeachment contra Rousseff, que resultaria em sua destituicdo em 2016.
Com sua saida, o vice-presidente Michel Temer (PMDB, posteriormente MDB) assumiu a
Presidéncia e deu inicio a uma nova orientagdo da politica externa brasileira, marcada por
uma guinada liberal e pela reformula¢do do papel do pais no Mercosul (Caetano, 2019;
Casaroes, 2021; Hernandez, 2023; Mariano, 2017; Saraiva; Velasco Junior, 2016).

Mesmo antes da ruptura politica de 2016, ja se observava um movimento de
distanciamento em relacdo aos compromissos institucionais assumidos no ambito do
Mercosul. Durante seu primeiro mandato, o governo Rousseff interrompeu os repasses ao
FOCEM (Paraguassu, 2015) e, nos anos seguintes, a inadimpléncia se estendeu a outras
instancias, como o Parlasul e o Tribunal Permanente de Revisdao (TPR). A divida brasileira
junto ao bloco s6 seria quitada quase uma década depois, em 2023 (Brasil, 2024). Esse
cenario refletia ndo apenas restricdes fiscais, mas também uma reconfiguracao das prioridades
da politica externa, cada vez mais subordinada as urgéncias da politica doméstica (Bressan;
Menezes; Ribeiro, 2021; Casardes, 2021; Saraiva; Velasco Junior, 2016).

Embora tenha mantido estruturas e diretrizes de integragao herdadas do governo Lula
(Bricefio Ruiz, 2020; Spektor, 2014a, 2014b), a gestdo Rousseff contribuiu para a perda
gradual de protagonismo do Brasil na América do Sul. Mesmo que o Mercosul continuasse a
ser considerado uma ferramenta relevante para garantir a estabilidade nas relagdes com os
paises vizinhos (Saraiva, 2014), a politica externa e a integracao regional deixaram de ser uma
prioridade do governo (Bressan; Menezes; Ribeiro, 2021; Casardes, 2021; Saraiva; Velasco
Junior, 2016). O periodo ainda foi marcado pela auséncia de reformas voltadas a adaptacao da
economia brasileira a0 novo ambiente competitivo internacional, o que acentuou processos
estruturais como a desindustrializacao e a reprimarizagao (Cervo; Lessa, 2014).

O segundo mandato de Rousseff aprofundou esse quadro, com a deteriora¢do das
condi¢des econdmicas, cortes orcamentdrios € uma crescente erosdo da base parlamentar,
criando as condig¢des para o avango da Operacdo Lava Jato'* e para o desgaste da imagem do
governo (Saraiva; Velasco Junior, 2016). Nesse ambiente, ganharam forga discursos criticos a
internacionalizagdo de recursos (Cervo; Lessa, 2014; Nolte; Schenoni, 2021),

multiplicaram-se as criticas aos investimentos do BNDES em paises vizinhos, frequentemente

13 Onda de protestos contra o aumento das tarifas de transporte ptiblico em diversas cidades brasileiras, com
grande repressao policial, que incorporou criticas mais ao governo pelo aumento da inflagdo, gastos publicos
com os estadios para a Copa do Mundo de 2014 e se intensificou até a queda de Rousseft, em 2016.

4 A Operagdo Lava Jato foi uma investigagdo conduzida pelo Ministério Publico Federal (MPF) e pela Policia
Federal (PF) a partir de 2014, voltada a apuracao de esquemas de corrupg¢do envolvendo contratos da Petrobras,
grandes empreiteiras e partidos politicos, com forte impacto sobre o sistema politico brasileiro.
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associados a empreiteiras envolvidas em escandalos de corrup¢do, e a politica externa
praticada até entdo — descrita por seus opositores como ideologica, ineficaz e excessivamente
alinhada a regimes de esquerda como os de Cuba e Venezuela (Casardes, 2021).

O Mercosul, nesse contexto, passou a ser alvo frequente da oposicao. O entdo senador
José Serra (PSDB) classificou o bloco como um “delirio megalomaniaco” e uma “rentincia a
soberania da politica comercial” (Brasil, 2015a) — posicionamentos que seriam posteriormente
levados ao centro da politica externa brasileira quando o proprio Serra assumiu o Ministério
das Relacdes Exteriores no inicio da gestdo Temer (Bressan; Menezes; Ribeiro, 2021).

O conjunto de tensdes, que incluia a retragdo da politica externa, o abandono da
agenda regional e o desgaste do modelo pds-liberal de integragdo, abriu espago para a
emergéncia de uma nova abordagem em relacdo ao Mercosul. Com o impeachment de
Rousseff em 2016 e a mudanga na coalizdo de poder, consolidou-se uma nova orientagao
alinhada aos interesses de grupos econdmicos favoraveis a liberalizagdo comercial e a busca
por novos parceiros. Embora as bases institucionais do Mercosul tenham sido preservadas, a
reconfiguragdo das prioridades brasileiras no interior do bloco passou a refletir os interesses
de setores especificos da nova coalizio governante. E nesse contexto que se insere o
problema de pesquisa desta dissertagdo: investigar quais sdo as caracteristicas do modelo de
Mercosul defendido pela politica externa brasileira durante os governos de Michel Temer
(2016-2018) e Jair Bolsonaro (2019-2022), e de que forma as coalizdes que sustentaram esses
governos moldaram as preferéncias nacionais e a atuacao do Brasil no bloco.

O encerramento do governo de Bolsonaro e a transi¢do para um novo mandato de Lula
a partir de 2023 oferecem uma oportunidade estratégica para examinar, de forma
retrospectiva, o modelo de Mercosul promovido nos tltimos anos e relaciona-lo a guinada a
direita na regido e a crise econOmica brasileira iniciada no governo Rousseff, bem como
situd-lo no contexto mais amplo das transformagdes politicas e econdmicas observadas na
regido desde a segunda metade da década de 2010. A mudanca de orientagdo politica em
diversos paises sul-americanos, associada aos efeitos da crise econdmica, contribuiu para
redefinir prioridades na agenda de integracao regional e para reconfigurar o papel atribuido ao
Mercosul na estratégia de inser¢do internacional do Brasil.

Nesse contexto, a agenda externa constitui um dos pilares estratégicos do Mercosul,
tanto pela ampliacdo do acesso a mercados quanto por funcionar como indicador da
profundidade do processo de integragao regional (Lopez, 2023; Lujan, 2010). Segundo Lujan
(2010), a conducdo da agenda externa do Mercosul ¢ fortemente influenciada pela politica

externa do Brasil, que atua com base em sua proje¢do como ator global economicamente
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relevante, e pelos limites impostos pela politica doméstica dos demais membros. No caso da
Argentina, restrigdes econOmicas e instabilidade governamental tendem a frear avangos,
enquanto o Uruguai tem se posicionado favoravelmente a flexibilizagdo das negociagdes
externas, buscando maior autonomia para celebrar acordos comerciais (Marchao, 2025b).
Portanto, compreender as transformac¢des no modelo de Mercosul implementado
durante as gestoes Temer e Bolsonaro (2016-2022) torna-se relevante ndo apenas para o
debate académico e para formuladores de politicas publicas envolvidos no processo de
integragdo, mas também para setores produtivos e atores sociais'’ que acompanham e
participam das dindmicas politicas, econdmicas e institucionais associadas ao funcionamento

do bloco.

1.1 Hipéteses de Trabalho

Esta pesquisa parte do modelo de Mercosul formulado por Mariano (2007, 2015),
segundo o qual os governos brasileiros atuam a partir de uma visao estratégica propria sobre o
papel que o Mercosul deve desempenhar, tanto internamente — como ferramenta de
articulagdo com interesses econdmicos —, quanto externamente, como instrumento das
politicas econdmicas e de relagdes exteriores do pais. A partir desse pressuposto, esta
pesquisa tem como objetivo analisar as caracteristicas desse modelo de Mercosul nos
governos Temer (2016-2018) e Bolsonaro (2019-2022), com énfase nas agendas prioritarias,
interesses envolvidos e na fun¢do atribuida ao bloco na estratégia de inser¢ao internacional do
Brasil.

A hipdtese principal sustenta que, a partir de 2016, consolidou-se um modelo de
Mercosul continuo nos governos Temer e Bolsonaro, estruturado em decorréncia da alteracao
na coalizdo de poder no governo brasileiro apds as crises politica e econdmica durante o
governo Rousseff (2011-2016) que culminaram em seu impeachment. Essa mudancga levou a
ascensao de grupos que defendiam o bloco como instrumento para ampliar o comércio
extrabloco e diversificar os parceiros comerciais do Brasil. Nesse contexto, pressdes vindas
dos setores produtivos — especialmente do agronegdcio — exerceram papel determinante na

reorientagdo das prioridades da politica externa brasileira para o Mercosul.

15 Esta pesquisa adota o conceito de atores sociais conforme formulado por Moravcesik (1997), entendido como
individuos ou grupos privados cujas preferéncias sao canalizadas por meio de instituigdes representativas com
o objetivo de influenciar decisdes de politica externa. Incluem-se nesse conjunto empresas, associacdes
empresariais, sindicatos, organizag¢des da sociedade civil e movimentos sociais.
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Essa reconfiguragdo resultou na priorizagdo da chamada agenda externa do Mercosul,
compreendida como o conjunto de esforgos diplomaticos e negociagdes comerciais mantidos
pelo bloco com paises terceiros e agrupamentos regionais (Lopez, 2023; Lujan, 2010). Essa
dimensdo externa organiza as relagdes comerciais e politicas do Mercosul com parceiros
extrarregionais e constitui um dos principais vetores de sua proje¢ao internacional.

De forma subsididria, sustenta-se que a formacao das preferéncias estatais da coalizao
de governo orientou a priorizacdo da agenda externa do Mercosul, centrada nas negociagdes
de livre comércio. Essa orientacdo também influenciou diretamente a configuragdo da agenda
interna do bloco, impulsionando debates sobre a flexibilizacdo das negociacdes comerciais
conjuntas, sobre a revisdo da TEC, e na defini¢cao de prioridades em infraestrutura regional.
Neste ultimo caso, destaca-se o apoio a constru¢do do Corredor Bioceanico, concebido como
uma via estratégica para escoamento das exportacdes brasileiras rumo ao Oceano Pacifico, em
sintonia com os interesses dos setores produtivos voltados ao comércio extrabloco (Marchao,
2025b; Neves, 2023).

Os resultados da pesquisa indicam que, entre 2016 e 2022, a politica externa brasileira
manteve os fundamentos estruturais do modelo de atuacdo no Mercosul identificado por
Mariano (2007, 2015). Elementos como o carater intergovernamental do bloco, a centralidade
do Executivo na conducao da politica externa e a utilizagdo do Mercosul como instrumento de
insercdo internacional permaneceram presentes no periodo, assim como a prioridade atribuida
a dimensdo economico-comercial em detrimento de uma agenda regional mais ampla. Esses
elementos ndo constituem novidade na trajetéria do bloco e ja estavam presentes desde sua
consolidag¢do nos anos 1990.

A principal transformacao observada diz respeito a centralidade assumida pela agenda
externa na organizagdo da dinamica do Mercosul. A partir de 2016, as negociagdes comerciais
com parceiros extrarregionais passaram a orientar de forma mais direta tanto a agenda interna
quanto os debates sobre a flexibilizagdo do arranjo institucional existente. Nesse contexto, a
modernizac¢do normativa'® intrabloco passou a responder de maneira mais direta as exigéncias
dessas negociagdes, em especial no ambito dos acordos de segunda geragdao, como o acordo
Mercosul-Unido Europeia. Instrumentos internos foram mobilizados e ajustados para
viabilizar compromissos assumidos com terceiros, deslocando o eixo de organizagdo da

agenda regional. A agenda interna passou, assim, a ser estruturada de forma mais direta pela

'® Neste trabalho, o termo “modernizagio normativa” designa processos de atualizagdo ou adaptagdo de normas e
instrumentos do Mercosul relacionados as negociagdes extrabloco, como compras governamentais, propriedade
intelectual, servigos, comércio eletronico, indicagdes geograficas e a revisdo do regime de origem.O termo ¢
utilizado de forma descritiva e ndo implica necessariamente em uma avaliagdo positiva dos seus efeitos.
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logica da insercdo internacional, reduzindo a centralidade das dindmicas intrabloco e
evidenciando a interdependéncia entre a insercdo internacional e o funcionamento
institucional do Mercosul (Alvarez, 2021; Doctor, 2015).

A priorizacdo das negociacdes extrarregionais, no entanto, apresenta efeitos
ambivalentes. A ampliagdo de acordos comerciais contribui para projetar uma imagem de
dinamismo e de avango institucional do bloco, ainda que permanegam as questdes estruturais
que restringem o aprofundamento da integragdo. Entre esses fatores, destacam-se a reduzida
densidade institucional do Mercosul, a permanéncia de instrumentos domésticos que
interferem no comércio intrabloco e a fragilidade de mecanismos regionais voltados a gestao
de assimetrias e de conflitos distributivos entre os Estados Partes (Bricefio Ruiz, 2020, 2021b;
Mariano; Menezes, 2021; Pena et al., 2023). Nesse contexto, a agenda externa opera como
vetor de projecdo internacional e de coordenacdo entre os paises do bloco, mas ndo se traduz,
necessariamente, em maior densidade no processo de integragdo regional. O periodo analisado
revela, portanto, a preservagdo da base estrutural da atuacdo brasileira no Mercosul
combinada a reorganizacdo de sua dindmica em torno da agenda externa.

A secdo a seguir apresenta o referencial tedrico que orienta a analise, com base no

Intergovernamentalismo Liberal.

1.2 Consideracdes tedricas: o Intergovernamentalismo Liberal e seus potenciais para o

estudo do Mercosul

Esta pesquisa adota como referencial tedrico o Intergovernamentalismo Liberal,
desenvolvido por Andrew Moravcsik (1995, 1997, 1998, 2018; Moravcsik; Schimmelfennig,
2019a, 2019b), em articulagdo com a metodologia da Andlise Temdtica Reflexiva proposta
por Braun e Clarke (2021), apresentada no item 1.3 desta Introdugao.

E importante reconhecer, inicialmente, que o Mercosul ndo se enquadra plenamente
nas teorias tradicionais de integracdo regional. Embora o Intergovernamentalismo Liberal
possa ser aplicado ao bloco ao considerar o Estado como ator central na definicdo das
preferéncias nacionais e na conducdo das negociagdes, trata-se de uma teoria formulada a
partir da experiéncia europeia, na qual a sociedade ¢ concebida como o ponto de partida do
processo de integracdo. No caso do Mercosul, a dinamica observada apresenta diferencas
relevantes: a integragdo resulta sobretudo da vontade politica dos governos nacionais, que
posteriormente estimularam a mobilizagdo de atores econdmicos e sociais em torno do

processo regional (Malamud, 2003; Vaz, 2002). Além disso, o bloco nio se originou da
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interdependéncia econdmica prévia, mas da cooperacdo politica entre Brasil e Argentina
iniciada no final da década de 1970 (Almeida, 1993; Bandeira, 2014; Gardini, 2010).

Da mesma forma, caracteristicas associadas ao neofuncionalismo (Haas, 1958;
Niemann; Lefkofridi; Schmitter, 2018; Schmitter, 1970, 2010) também nao sdo totalmente
aplicaveis ao Mercosul. Nesse modelo, processos de integracdo tenderiam a gerar dinamicas
de transbordamento funcional (spillover), impulsionadas pela mobilizacdo de -elites
econdmicas e sociais e pela transferéncia gradual de lealdades politicas para o nivel regional
(Malamud; Schmitter, 2007). Como observam Vigevani ¢ Ramanzini Junior (2022, 2023), a
integracdo do Mercosul ndo foi impulsionada de maneira sistemdtica por demandas
empresariais, inovagdes tecnologicas ou mobiliza¢ao das elites ou da sociedade civil. Além
disso, os proprios governos optaram por nao aprofundar a institucionaliza¢do regional, o que
limitou a geracdo de incentivos capazes de sustentar dindmicas de transbordamento
intrabloco.

Diante dessas caracteristicas, esta investigagdo ancora-se analiticamente na abordagem
do Intergovernamentalismo Liberal. A escolha desse referencial ndo decorre da expectativa de
que ele explique plenamente o processo de integragdo do Mercosul, mas do fato de que a
pergunta de pesquisa desta dissertagdo se concentra no modelo de Mercosul defendido pela
politica externa brasileira. Nesse sentido, a natureza da pergunta orienta a escolha teorica: o
Intergovernamentalismo Liberal oferece instrumentos analiticos particularmente tteis para
compreender como governos formulam preferéncias e conduzem negociagdes internacionais.
Sua estrutura conceitual enfatiza a formagdo doméstica das preferéncias estatais, a barganha
interestatal e os arranjos institucionais negociados (Moravcesik, 1997, 1998; Moravcsik;
Schimmelfennig, 2019a, 2019b).

Assim, o modelo mostra-se especialmente adequado para compreender a relacao entre
dindmicas domésticas e o modelo de Mercosul promovido pela politica externa brasileira nos
governos Temer e Bolsonaro. Esta pesquisa mobiliza o Intergovernamentalismo Liberal
sobretudo a partir de sua énfase na formagdao doméstica das preferéncias estatais. Parte-se do
pressuposto de que as posicdes defendidas pelos governos na politica externa refletem
processos internos de articulagdo de interesses sociais € econdmicos que se projetam na
atuacdo do Estado no Mercosul. A andlise concentra-se, portanto, na forma como diferentes
coalizdes de poder influenciaram a definicdo das preferéncias brasileiras para o bloco entre
2016 e 2022 e como essas preferéncias contribuiram para a consolidacio de um modelo

especifico de atuagdo do Brasil no Mercosul.
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Esta pesquisa adota ainda o conceito de politica externa formulado por Pinheiro
(2004), que a compreende como uma politica publica composta por decisdes e agdes do
Estado moldadas por demandas e oportunidades de natureza doméstica e internacional. Nessa
perspectiva, os interesses e ideias que orientam a atuagdo externa de um pais resultam da
interagdo continua entre diferentes atores, instituicdes e arranjos politicos internos, os quais
condicionam a forma como um pais reage e se adapta as pressoes do sistema internacional.

Incorpora-se também o conceito de politica comercial externa desenvolvido por
Milner (1997), que a define como resultado de uma barganha estratégica entre atores
domésticos que utilizam o ambiente internacional para obter vantagens econdmicas e politicas
no plano interno. A politica comercial, nesse sentido, ultrapassa a dimensdo estritamente
interestatal e configura-se como instrumento de politica publica mobilizado pelos governos
para impulsionar interesses econdmicos nacionais e reforcar posigoes domésticas.

A partir dessa perspectiva, a relacdo entre os interesses domésticos e o plano
internacional pode ser examinada a partir da Teoria dos Jogos de Dois Niveis (Putnam, 1988;
Villa; Cordeiro, 2006), que também influenciou os trabalhos de Moravcsik e oferece uma
compreensdo mais detalhada da formulacao das decisdes governamentais e das interagdes
estratégicas entre atores domésticos e internacionais. A abordagem parte do entendimento de
que a implementacao de acordos internacionais depende da legitimidade interna, o que leva os
governos a negociarem no plano doméstico para construir uma base de apoio solida.

Essas definicdes sdao compativeis com o Intergovernamentalismo Liberal ao
compreender a politica externa e a politica comercial como proje¢des de preferéncias
domésticas articuladas pelo Estado nas arenas de negociagdo internacional. A se¢do seguinte
detalha o arcabouco tedrico do Intergovernamentalismo Liberal, com énfase em suas

premissas centrais € em suas implicac¢des para o estudo da integracao regional.

1.2.1 A logica analitica do Intergovernamentalismo Liberal

O estudo da cooperagdo internacional mobilizou diferentes abordagens tedricas nas
Relagdes Internacionais. Entre elas, o liberalismo destaca-se por enfatizar o papel dos fatores
domésticos na definicdo do comportamento dos Estados. A partir dessa perspectiva,
Moravcsik (1997) reformulou a teoria liberal ao incorporar a configuracdo doméstica dos
Estados como elemento central da politica externa, originando o que denominou como "novo
Liberalismo" (Moravesik, 1992, 1997, 2008), base conceitual do Intergovernamentalismo

Liberal.
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Para Moravcsik (1997, 1998), as preferéncias estatais constituem o elemento central
para compreender o comportamento dos Estados. Elas ndo sdo fixas nem previamente
determinadas, mas resultam de processos dindmicos de interagdo entre Estado e sociedade.
Ainda que tenham origem social, ndo refletem uma representacdo igualitdria de todos os
segmentos sociais, e tendem a expressar as demandas de grupos organizados e
institucionalmente articulados, capazes de exercer influéncia sobre o processo decisorio
estatal. Partindo do pressuposto de que o Estado ¢ uma instituicdo representativa sujeita a
influéncia de atores internos, Moravcsik (1997, 1998; Moravcsik; Schimmelfennig, 2019a,
2019b) argumenta que as preferéncias estatais sdo moldadas por fatores domésticos e
transnacionais, pela interdependéncia econdomica e pelos proprios mecanismos institucionais
de representacdo. Nesse processo, as negociagdes internas desempenham um papel central
(Herz; Hoftmann, 2004; Hirst, 1996; Moravcsik, 1997), uma vez que atores privados e
individuos com capacidade de mobilizagdo tornam-se vetores da formulagcdo da politica
externa ao projetar seus interesses no interior do Estado.

A interdependéncia entre as preferéncias estatais constitui um fator decisivo para
determinar se os Estados cooperam ou entram em conflito, a depender do grau de
convergéncia ou divergéncia entre seus interesses (Moravesik, 1997). Nesse contexto,
Moravesik (1997, 1998; Moravcesik; Schimmelfennig, 2019a) incorpora o conceito de
interdependéncia assimétrica elaborado por Keohane e Nye (2012), segundo o qual o poder
esta associado a capacidade de influenciar decisdes e resultados em contextos de
interdependéncia. Para aprofundar essa compreensdo, Keohane e Nye (2012) distinguem os
conceitos de sensibilidade e vulnerabilidade. Enquanto a sensibilidade refere-se aos custos
imediatos provocados por mudangas externas, a vulnerabilidade diz respeito a capacidade de
um Estado de absorver esses custos. Quanto menor a vulnerabilidade, maior tende a ser o
poder de barganha do Estado nas negociagdes internacionais.

Com base nessa logica, Moravesik (1997) reformula o conceito de poder no
liberalismo, ao defini-lo como a capacidade de barganha, resultante da combinacao entre as
preferéncias estatais e a interdependéncia assimétrica (Moravcsik; Schimmelfennig, 2019a,
2019b). Estados menos vulneraveis tendem a possuir maior poder de barganha, pois
enfrentam custos relativamente menores em comparagdo aos seus parceiros. Nesse modelo
analitico, a explicacdo do comportamento estatal segue uma sequéncia logica: primeiro a
formacdo das preferéncias a partir dos interesses domésticos; em seguida, a barganha

interestatal em torno de arranjos institucionais especificos.
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A partir desse enfoque, o Intergovernamentalismo Liberal enxerga a interdependéncia
assimétrica como um elemento central para explicar as variagdes na cooperagao internacional
e, por extensdo, em processos de regionalismo como o Mercosul. Moravcsik (1997) identifica
trés padroes de interdependéncia entre Estados: preferéncias harmonicas, quando as politicas
de um Estado sdo compativeis ou neutras em relagdo as dos demais, promovendo a
coexisténcia pacifica; preferéncias de soma zero ou bloqueadas, quando os interesses entram
em conflito e tornam as negociagdes mais dificeis, resultando em alto risco de tensoes; e
preferéncias mistas, quando a interacdo entre Estados produz beneficios compartilhados e
incentiva a cooperagdo. Esses elementos compdem as bases do modelo tedrico do
Intergovernamentalismo Liberal (Moravcsik, 1993, 1997, 2018; Moravcesik; Schimmelfennig,
2019b), desenvolvido como uma formulagdo mais sistematica da tradicao
intergovernamentalista associada a Hoffmann (1966)"". Ainda assim, como observa Mariano
(2007, 2015), trata-se de um modelo voltado a explicar decisdes estatais no ambito da
integracdo, e ndo o processo de integragdo em si.

O Intergovernamentalismo Liberal apoia-se em duas premissas centrais. A primeira
concebe o Estado como ator racional em um sistema internacional anarquico, responsavel por
agregar preferéncias domésticas e transforma-las em posi¢des de politica externa. A segunda
sustenta que as decisdes estatais sdo orientadas por calculos estratégicos de custos e
beneficios no cenario internacional (Moravcsik; Schimmelfennig, 2019a, 2019b).

Com base nessas premissas, Moravcsik (1993, 1997, 1998; Moravcsik;
Schimmelfennig, 2019b) propde uma estrutura analitica em trés fases para explicar a
cooperagdo entre Estados. A primeira corresponde a formacdo das preferéncias nacionais,
momento em que sdo definidos os objetivos que orientam a atuacdo estatal no cenario
internacional. Essa etapa ocupa posicdo central no modelo tedrico, pois as preferéncias
resultam da interagdo entre o Estado e os atores domésticos, cujos interesses derivam da
interdependéncia em setores especificos da economia e da sociedade.

A segunda fase refere-se a barganha interestatal, na qual os Estados negociam entre si
para alcangar seus objetivos, mesmo diante da divergéncia entre preferéncias nacionais
(Moravesik, 1998, 2018; Moravcsik; Schimmelfennig, 2019b). Nessa etapa, o poder de
barganha — entendido como a capacidade de um Estado influenciar as negociacdes a seu favor

— depende diretamente da interdependéncia assimétrica entre os atores. Quanto menor a

7O intergovernamentalismo, formulado por Hoffmann (1966), descreve uma forma de cooperagio interestatal
na qual os governos nacionais preservam o controle sobre as decisdes com base no principio da soberania e na
negociagdo entre os Estados, rejeitando a delegacdo de autoridade a instituicdes supranacionais.
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vulnerabilidade de um Estado frente aos custos da interdependéncia, maior tende a ser sua
margem de manobra nas negociagdes internacionais. Assim, embora as preferéncias se
formem no plano doméstico, o ambiente internacional condiciona os resultados das
negociacdes. Idealmente, os acordos negociados nesse processo distribuem ganhos entre os
envolvidos, ainda que de forma desigual, de modo a preservar o interesse mutuo na
manuten¢ao da cooperagao.

A terceira fase corresponde a delegacdo institucional, responsavel por explicar a
criacdo de instituigdes destinadas a gestdo dos acordos firmados entre os Estados (Moravcsik,
1998; Moravcesik; Schimmelfennig, 2019a, 2019b). Nesse estagio, os paises podem optar por
criar organizagdes internacionais, muitas vezes de carater regional, para coordenar a
implementagdo dos compromissos assumidos e reduzir os custos politicos, sociais €
operacionais associados a cooperagdo. Estas institui¢des recebem autonomia para executar,
monitorar e assegurar o cumprimento do que foi acordado. Ainda assim, sob a ldgica do
Intergovernamentalismo Liberal, mesmo instituicdes com caracteristicas supranacionais
permanecem sob controle dos Estados, que retém a autoridade decisoria e delegam apenas
competéncias especificas. No caso do Mercosul, essa dinamica se traduz na auséncia de
institui¢des supranacionais e na preservacao de sua natureza intergovernamental, garantindo
que os Estados mantenham controle direto sobre os rumos do processo de integracdo
(Mariano, 2007, 2015).

Entre as trés dimensdes analiticas propostas pelo Intergovernamentalismo Liberal —
formagdo das preferéncias nacionais, barganha interestatal e delegacdo institucional —, esta
pesquisa concentra-se especialmente na primeira, para compreender como se formaram as
preferéncias que orientaram a politica externa brasileira para o bloco entre 2016 e 2022. Nessa
perspectiva, a analise volta-se para os processos domésticos de articulagcdo de interesses que
condicionam a atuacdo internacional do Estado, com aten¢do particular as coalizdes de poder
e aos setores econdmicos capazes de influenciar a formulagdo da politica externa brasileira
para o Mercosul (Mariano, 2007, 2015; Moravcsik, 1997).

A partir desses pressupostos, o Intergovernamentalismo Liberal oferece um referencial
analitico adequado para examinar como as preferéncias formadas no plano doméstico
influenciam a atuacdo dos Estados em processos de cooperacdo regional. No item seguinte,
esses elementos sdo mobilizados para interpretar o desenvolvimento do Mercosul e a atuacao

da politica externa brasileira no interior do bloco.
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1.2.2 O Mercosul a luz do Intergovernamentalismo Liberal

Com base no modelo tedrico apresentado na seg¢do anterior, esta se¢do mobiliza os
conceitos do Intergovernamentalismo Liberal para interpretar o Mercosul. A proposta ¢é
utilizar a estrutura analitica da teoria, centrada na formacdo das preferéncias nacionais, para
compreender como as variaveis domésticas ajudam a explicar a condugdo da politica regional
brasileira e, em particular, a constituigdo de um modelo de Mercosul continuo entre os
governos Temer e Bolsonaro.

Como discutido anteriormente, o0 Mercosul configura-se como um bloco de natureza
intergovernamental, cuja governanga ¢ marcada por um perfil hiperpresidencialista (Doctor,
2013; Malamud, 2003), no qual os chefes de Estado desempenham papel decisivo na
formulagdo e na conducdo das politicas regionais. Na pratica, trata-se de uma unido aduaneira
incompleta, caracterizada por extensas listas de excecdes a TEC, o que evidencia os limites da
convergéncia econdmica no interior do bloco.

Nesse contexto, as preferéncias nacionais de Brasil e Argentina, moldadas por crises
econOmicas, processos de transi¢do democratica e pela necessidade de fortalecer suas
posi¢des no cendrio internacional, desempenharam um papel central na criagdo e na
consolida¢ao do Mercosul (Bernal-Meza, 2008; Vaz, 2002). A formacao dessas preferéncias
foi profundamente influenciada por fatores domésticos, como a busca por estabilidade
econdmica e politica, e por pressdes sistémicas enfrentadas por ambos os paises. Entre elas,
destacam-se os efeitos da crise da divida latino-americana, a proliferacdo de politicas
protecionistas no comércio internacional e a necessidade de ampliar a capacidade de barganha
dos paises da regido no cendrio global, reduzindo a sua vulnerabilidade a decisdes
internacionais das quais participavam de forma limitada (Brasil, 1985). As experiéncias de
hiperinfla¢do e as moratorias das dividas externas — pelo Brasil em 1987 e pela Argentina em
1989 — ilustram como a convergéncia entre pressdes internas e externas moldou as
preferéncias nacionais, criando incentivos a cooperacao regional, em linha com a logica do
Intergovernamentalismo Liberal.

No modelo de Moravesik, o Mercosul emergiu, portanto, em um contexto
relativamente favoravel, tanto no plano doméstico quanto no internacional, no qual foi
possivel harmonizar as preferéncias estatais dos paises envolvidos. Todos os Estados Partes
viam no bloco uma oportunidade para facilitar o comércio intrarregional, ainda que os
maiores beneficiarios tenham sido Brasil e Argentina, sobretudo o primeiro. Além disso, o

Mercosul foi concebido como instrumento para ampliar a capacidade de barganha e a


https://www.zotero.org/google-docs/?FA1yaI
https://www.zotero.org/google-docs/?FA1yaI
https://www.zotero.org/google-docs/?2LtE3u
https://www.zotero.org/google-docs/?sCGRuT

38

projecdo internacional de seus integrantes, ainda que cada pais mobilizasse o bloco a partir de
objetivos econdomicos e politicos especificos (Caichiolo, 2017).

Para o Uruguai, o bloco representava uma oportunidade de expandir o comércio com
os paises vizinhos (Burian, 2015; Burian; Miguez, 2021); para o Paraguai, além do acesso
preferencial a mercados regionais e do fortalecimento de sua capacidade negociadora, a
participagdo no Mercosul integrou esfor¢os historicos para mitigar as restrigdes estruturais
associadas a sua condicao de pais sem litoral (Heduvan, 2019; Yegros; Brezzo, 2013). Desde
sua origem, portanto, o0 Mercosul combinou dimensdes politicas e econdmicas.

Um elemento importante nessa andlise diz respeito a limitada interdependéncia
econdmica entre os integrantes do Mercosul, agravada pelas assimetrias internas (Krapohl,
2019; Malamud, 2005; Vigevani; Ramanzini Junior, 2022, 2023). As economias dos Estados
Partes apresentam caracteristicas muito semelhantes e, em muitos casos, competem nos
mesmos mercados externos, o que dificulta processos de especializacdo e o aprofundamento
de vinculos econdmicos regionais (Doctor, 2022). A baixa complementaridade econdmica,
somada a centralizacdao do processo decisorio nos presidentes, restringe a capacidade do bloco
de avangar em uma integra¢ao de maior densidade. Ainda que o Mercosul tenha contribuido
para o fortalecimento do didlogo politico entre seus integrantes (Caichiolo, 2017), os periodos
de maior coesdo resultaram em avangos pontuais, que permanecem entre 0s poucos momentos
de progresso institucional mais significativos ao longo de sua trajetoria.

Conforme argumenta Moravcsik (1997, 1998), as preferéncias nacionais emergem de
disputas e negocia¢des no plano doméstico entre atores capazes de influenciar as decisdes
estatais e moldar as escolhas de politica externa. No caso do Mercosul, entretanto, o processo
decisorio e a formulacao das politicas regionais permaneceram concentrados em determinados
setores econdmicos organizados (Cervo, 2008), como associagdes agroempresariais,
industriais, empresariais, comerciais e exportadoras. Ao longo da trajetéria do bloco, a
formagdo de preferéncias nacionais caracterizou-se pela forte centralizagdo estatal e pela
participagdo limitada da sociedade civil, o que reforca o carater hierdrquico e
intergovernamental do processo de integracdo. Atores domésticos com potencial para
impulsionar uma agenda de integragio mais ampla enfrentaram barreiras politicas
significativas, sobretudo em razdo da concentracdo de poder nos Executivos nacionais, que
permaneceram como os principais definidores dos rumos da integragdo, recorrendo
frequentemente a diplomacia presidencial (Ferreira, 2021; Oliveira, 2003; Sanahuja, 2009).

Nesse contexto, a formacdo das preferéncias estatais ocorre principalmente no interior

das coalizdes de governo, que articulam interesses de diferentes setores produtivos e atores
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politicos e os projetam na politica externa. A orientagcdo da politica externa brasileira para o
Mercosul pode, portanto, ser interpretada como resultado da forma pela qual essas coalizdes
articulam interesses domésticos e os traduzem em posicoes defendidas pelo Estado no ambito
do bloco.

A trajetéria do Mercosul permite identificar diferentes categorias de atores domésticos
que influenciaram, em graus variados, os rumos do processo de integracdo. O primeiro grupo
foi constituido pelos chamados “mercocratas™ (Hirst, 1996, p. 218), uma pequena burocracia
técnica composta por representantes dos Estados Partes. Estes agentes atuaram sob pressdes
diretas de outros atores estatais, como ministérios e agéncias governamentais, especialmente
da area econdmica, além de governos subnacionais, em particular aqueles situados em regioes
fronteiricas ou diretamente interessados nos beneficios da integracao. Os mercocratas também
assumiram papel relevante na conducao da agenda externa do bloco e na mediagdo técnica das
posicdes defendidas pelos Estados Partes nas negociagdes internacionais.

Um segundo grupo relevante foi o setor empresarial, cuja atuacdo ocorreu
principalmente por meio de canais nacionais de pressdo e lobby. Incluiram-se nesse grupo
setores industriais e financeiros que, apds aceitarem o espago econdmico regional como um
custo inevitdvel (Hirst, 1996), passaram a perceber a integracdo regional como uma
oportunidade estratégica para aumentar a sua competitividade. Esse grupo englobava tanto
empresas transnacionais quanto grandes conglomerados nacionais.

O terceiro grupo de destaque foi formado pelos presidentes dos Estados Partes, em
razao do carater hiperpresidencialista do Mercosul e do perfil personalista de suas liderangas
(Malamud, 2003). Em plano secunddrio, situaram-se partidos politicos, organizag¢des sindicais
e pequenos ¢ médios empresarios que, embora buscassem atuar como grupos de lobby ou
pressionar por meio de mobilizagdo politica, dispunham de capacidade limitada para
desempenhar um papel efetivo na formulacdo de politicas regionais.

A identificacdo dessas categorias de atores permite compreender como diferentes
interesses domésticos se articulam no processo decisorio e influenciam a definicdo das
preferéncias estatais. No caso do Mercosul, esses atores funcionam como canais por meio dos
quais demandas econdmicas e politicas sdo mediadas no interior do Estado e convertidas em
posicdes defendidas pelos governos nas negociagdes regionais. Para os propdsitos desta
pesquisa, a atengdo recai sobre esse processo doméstico de formacao das preferéncias, na
medida em que ele condiciona a forma como o Brasil define suas prioridades e atua no

interior do bloco.
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Neste trabalho, parte-se do pressuposto de que o modelo de Mercosul promovido pela
politica externa brasileira entre 2016 e 2022 reflete a forma como interesses domésticos foram
articulados no interior das coalizdes de governo. Conforme argumenta Moravcsik (1997), em
contextos nos quais determinados setores produtivos se beneficiam da expansao do comércio
internacional, esses grupos tendem a apoiar politicas de abertura econdmica e a pressionar
governos a adotarem estratégias externas compativeis com esses interesses. No caso
brasileiro, esse processo ocorre principalmente no interior das coalizoes de governo, que
funcionam como arenas institucionais de mediacao de interesses domésticos e de definicao
das prioridades da politica externa.

Dois elementos analiticos orientam a interpretacdo do caso estudado: as coalizdes de
poder e as preferéncias nacionais. Em dialogo com o Intergovernamentalismo Liberal
(Moravesik, 1997, 2018; Moravcsik; Schimmelfennig, 2019b), parte-se do pressuposto de que
a atuacdo brasileira no Mercosul reflete a forma como interesses domésticos sdo agregados no
interior das coalizdes governamentais e projetados na politica externa. A analise busca
examinar, nos dados empiricos, como essas preferéncias foram priorizadas e
operacionalizadas na conducao da politica regional brasileira entre os governos Temer e
Bolsonaro.

A andlise tematica reflexiva (Braun; Clarke, 2021), apresentada no item 1.3 a seguir,
articulada ao referencial teodrico adotado, oferece ferramentas para construir uma leitura
interpretativa das praticas e padrdes identificados no corpus documental. Por meio da
interacdo entre teoria e dados, a analise busca identificar padrdes interpretativos que permitam
compreender como as coalizdes domésticas influenciaram o posicionamento do Brasil no
Mercosul e como essas preferéncias se traduziram na formulacdo de um modelo especifico de

atuac¢ao no bloco.

1.3 Consideracdes metodologicas: analise tematica reflexiva e estratégia analitica da

pesquisa

Esta pesquisa adota a abordagem metodolégica da andlise tematica reflexiva,
conforme proposta por Braun e Clarke (2021). Trata-se de um método qualitativo que
reconhece o pesquisador como participante ativo do processo interpretativo. Trajetoria
profissional, repertério tedrico e experiéncia acumulada influenciam a sele¢do, a codificacao e
a interpretacdo do material empirico. No caso desta pesquisa, essa dimensao ¢ particularmente

relevante, uma vez que a pesquisadora acompanhou o Mercosul de forma sistematica, como
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jornalista especializada em politica internacional, durante o periodo analisado. Essa
experiéncia ¢ mobilizada como recurso analitico para uma leitura sensivel das dindmicas
politicas e institucionais da integracao regional.

Na perspectiva de Braun e Clarke (2021), a subjetividade do pesquisador ¢ uma
ferramenta indispensavel, e ndo uma limitacdo metodoldgica: ¢ ela que orienta a construcao
de significados, a identificacdo de padrdes e a articulagdo entre dados empiricos e
interpretagdes tedricas. Em linha com essa perspectiva, a analise tematica reflexiva ¢ aqui
articulada ao referencial do Intergovernamentalismo Liberal, conforme proposto por
Moravcsik (1997, 1998, 2018) e apresentado na se¢ao 1.2.

A teoria cumpre um papel organizador no processo analitico, fornecendo os conceitos
que orientam tanto a constru¢do dos codigos quanto a formulacdo dos temas analiticos
(Braun; Clarke, 2021). Essa articulagdao entre método e teoria permite uma leitura coerente
sobre como as preferéncias domésticas sdo projetadas na politica externa e moldam o
comportamento externo dos Estados no plano regional, em especial no caso brasileiro e sua
atuacao no Mercosul. A andlise ¢ compreendida, portanto, como um processo interpretativo
no qual padrdes de significado recorrentes sao identificados, organizados e examinados para
revelar as motivagdes, estruturas decisorias e escolhas estratégicas que influenciam a politica
externa do Brasil para o bloco.

Na andlise tematica reflexiva, as opgdes ontoldgicas e epistemologicas estruturam toda
a abordagem analitica e influenciam os caminhos interpretativos adotados (Braun; Clarke,
2021). No plano ontoldgico, a pesquisa adota uma perspectiva ancorada no realismo critico
(Bhaskar, 1975; 1979, apud Braun; Clarke, 2021), que parte da premissa de que existe uma
realidade objetiva independente da percepg¢ao humana, ainda que ela se torne acessivel por
meio de interpretacdes mediadas. Essas interpretacdes sao construidas por atores situados em
contextos historicos, sociais e institucionais especificos. Essa perspectiva revela-se
particularmente adequada para a analise da politica externa e dos processos decisorios que
moldam a atuacao do Brasil no Mercosul, ao considerar, ao mesmo tempo, os dados empiricos
e as interpretacdes politicas dos atores envolvidos, avangando para além da descricdo formal
das decisdes governamentais e alcangando os mecanismos estruturais que moldam a
integracao regional.

Ao mesmo tempo, a pesquisa se apoia em uma epistemologia contextualista
(Alvesson; Skoldberg, 2009; Madill et al., 2000, apud Braun; Clarke, 2021), que reconhece a
interdependéncia entre contexto e conhecimento, destacando a relevancia dos fatores

historicos, institucionais e culturais na construcao dos significados analiticos, enfatizando que
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o significado ndo ¢ intrinseco aos dados em si, mas construido na interacdo entre pesquisador,
fontes e realidade analisada.

Nesse sentido, a andlise tematica reflexiva oferece uma abordagem adequada para
pesquisas qualitativas em ciéncias sociais (Braun; Clarke, 2021). Sua principal contribui¢ao
estd na capacidade de lidar com a complexidade e a ambiguidade dos fendmenos sociais sem
reduzir a andlise a procedimentos meramente técnicos ou classificatorios. Como destacam as
autoras, a qualidade da analise depende menos do dominio do método e mais da clareza
teorica, do envolvimento reflexivo e das escolhas interpretativas realizadas ao longo do
processo. A teoria, nesse sentido, ndo ¢ um complemento opcional, e sim um pilar
interpretativo que orienta e legitima o processo analitico, especialmente em areas como as
Relagdes Internacionais, marcadas por disputas conceituais e multiplos vetores de
interpretagao.

O corpus documental da pesquisa inclui documentos oficiais do governo brasileiro,
como discursos, entrevistas e artigos dos ex-presidentes Michel Temer e Jair Bolsonaro que
fazem referéncia ao Mercosul, bem como pronunciamentos e textos dos ministros das
Relagdes Exteriores no periodo — José Serra, Aloysio Nunes Ferreira, Ernesto Aratjo e Carlos
Franca. Esses documentos foram coletados a partir de bases institucionais publicas, incluindo
os acervos digitais da Presidéncia da Republica, do Ministério das Relagdes Exteriores e de
outros orgaos do governo federal. No caso das transmissdes semanais realizadas pelo
ex-presidente Jair Bolsonaro nas redes sociais, foram utilizados os audios disponibilizados em
bases organizadas por jornalistas investigativos por meio da ferramenta Google Pinpoint'®,
incluindo os acervos sistematizados pela revista Piaui e pela Associacdo Brasileira de
Jornalismo Investigativo (Abraji). Os 4udios originais das transmissdes foram novamente
transcritos para fins de analise, de modo a assegurar maior precisao no tratamento do material
empirico. As /ives foram incluidas no corpus documental por constituirem um canal
recorrente de comunicagdo politica utilizado pelo presidente.

Para mapear as decisdes brasileiras no ambito do Mercosul, foram analisadas as atas e
comunicados emitidos pelo Conselho do Mercado Comum (CMC), pelo Grupo Mercado
Comum (GMC) e pelo Grupo de Relacionamento Externo (GRELEX), disponiveis no sistema
documental do Mercosul e em bases institucionais associadas ao bloco. De modo
complementar, foram utilizados dados de comércio exterior provenientes do Sistema de
Estatisticas de Comércio Exterior do Mercosul (SECEM), bem como relatorios elaborados

pela Unidade Técnica de Estatisticas de Comércio Exterior do Mercosul (UTECEM),

'8 Ver: https://journaliststudio.google.com/pinpoint/about/
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vinculada a Secretaria do Mercosul, além de bases e relatérios internacionais, como os da
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD) e do Banco
Mundial.

A pesquisa também incorpora posicionamentos de entidades patronais relevantes nos
setores industrial e do agronegécio, como a Confederagdo Nacional da Industria (CNI), a
Federagdo das Industrias do Estado de Siao Paulo (FIESP) e a Confederagdao Nacional da
Agricultura e Pecuaria (CNA), além de relatérios do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), como o Informe Mercosul, e da Secretaria do Mercosul, que
sistematizam as atividades das presidéncias rotativas.

Considerando a experiéncia profissional da pesquisadora na cobertura de ctipulas do
Mercosul, reconhece-se que parte das informagdes relevantes ndo se encontra disponivel em
fontes publicas. Nesses casos, as entrevistas desempenharam papel importante para
complementar a interpretacdo dos dados documentais. Para a realizagdo dessas entrevistas, foi
conduzida uma viagem de campo a Brasilia em agosto de 2025, além de encontros realizados
de forma virtual ou presencial em Sao Paulo.

No total, foram realizadas 11 entrevistas com roteiros semiestruturados, de modo
presencial e virtual, com diplomatas, servidores publicos federais, ex-integrantes do
Executivo federal e representantes de entidades empresariais envolvidas nas politicas
brasileiras para o Mercosul. Dentre essas entrevistas, uma foi autorizada para divulgagdo
publica — com o ex-chanceler Aloysio Nunes Ferreira —, enquanto as demais foram
conduzidas sob condi¢do de anonimato, conforme acordado com os participantes. Para
preservar a confidencialidade, os entrevistados s3o identificados no texto por meio de codigos
numéricos (Entrevistado X, por exemplo). A identificagdo completa dos perfis institucionais
dos entrevistados encontra-se apresentada em tabela disponivel no Apéndice B, assegurando o
sigilo das identidades.

Todos os materiais utilizados na pesquisa foram armazenados em ambiente digital
protegido, com copias de seguranca mantidas em dispositivo fisico externo. As entrevistas
foram transcritas automaticamente e posteriormente revisadas manualmente por meio da
ferramenta Google Pinpoint. A entrevista autorizada para divulgag¢do publica encontra-se
disponivel no Apéndice C. Os demais registros permanecerdo armazenados em ambiente
seguro, de acesso restrito a pesquisadora, em razdo dos compromissos de confidencialidade
estabelecidos com os participantes.

A partir desse corpus documental e das entrevistas realizadas, a analise foi conduzida

por meio das seis fases da andlise tematica reflexiva propostas por Braun e Clarke (2021): (1)
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familiarizagdo com os dados; (2) codificacdo inicial; (3) geragdo de temas; (4)
desenvolvimento e revisdo dos temas; (5) refinamento, definicdo e nomeagao dos temas; e (6)
redacdo analitica dos resultados. Essas etapas ndo seguem uma logica rigida ou linear e sdo
parte de um processo organico e adaptavel no qual o pesquisador pode retornar a fases
anteriores conforme a andlise se aprofunda. Cada uma dessas fases ¢ examinada a seguir, a
fim de demonstrar como dialogam com os objetivos da pesquisa e com o referencial tedrico
adotado.

A primeira fase, de familiarizagdo com os dados, corresponde a imersdo inicial no
material empirico iniciada ainda na fase de elaboracdo do projeto. No caso desta pesquisa,
essa familiarizacdo ocorreu por meio da leitura sistematica de documentos governamentais,
atas do Mercosul e bibliografia especializada, permitindo identificar padrdes preliminares na
formacgao das preferéncias estatais brasileiras. Braun e Clarke (2021) definem essa etapa como
uma imersdo ativa, na qual o pesquisador comega a identificar ideias preliminares, registrar
observagdes analiticas iniciais e reconhecer padrdes que orientardo as etapas posteriores do
processo interpretativo

A segunda fase corresponde a codificacao sistematica dos dados. Nessa etapa, os
dados sdo organizados em rotulos interpretativos — os cddigos — que capturam significados
relevantes ou recorrentes. Esses codigos funcionam como unidades analiticas iniciais e
permanecem abertos a ajustes ao longo da analise, de acordo com Braun e Clarke (2021). A
codificagdao adotada neste trabalho seguiu uma estratégia dedutiva, orientada pelo referencial
teorico do Intergovernamentalismo Liberal. A estrutura analitica de Moravcsik organiza a
analise em trés dimensdes que funcionaram como guia interpretativo ao longo da codificagao:
(1) a formagao das preferéncias nacionais; (2) os processos de barganha intergovernamental; e
(3) a delegagao de competéncias a instituigdes regionais.

A terceira fase consiste na gerac¢do inicial de temas, a partir do agrupamento de
codigos em padrdes de significado mais amplos. Na abordagem de Braun e Clarke (2021), um
tema ndo corresponde a um assunto recorrente, mas a uma unidade interpretativa que organiza
o material empirico em torno de uma ideia central conectada a pergunta de pesquisa. Codigos
e temas operam em niveis analiticos distintos: enquanto os cddigos representam unidades
analiticas iniciais, os temas emergem do agrupamento de cddigos que compartilham um
mesmo padrdo interpretativo.

A conversdo de cddigos em temas marca, assim, o inicio de uma nova etapa analitica,
caracterizada pela construgdo dos chamados temas candidatos, que possuem carater provisorio

e serdo refinados nas fases subsequentes. Braun e Clarke (2021) enfatizam que um tema nao
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deve ser confundido com um agrupamento de topicos: trata-se de um produto interpretativo,
ancorado em uma logica analitica que conecta os dados empiricos as perguntas de pesquisa.
Dessa forma, os codigos foram organizados em trés temas principais: reconfiguracdo das
coalizdes domésticas e formacdo de preferéncias estatais como motor da mudanca; agenda
externa do Mercosul como instrumento de projecdo internacional e comercial; e redefinicao
institucional, flexibilizacdo e priorizagdo de elementos da agenda interna voltados a externa.
O livro de coédigos e sua vinculagcdo com os temas estao disponiveis no Apéndice D.

A quarta fase corresponde ao desenvolvimento e¢ a revisdo desses temas, com o
objetivo de avaliar se os agrupamentos propostos se sustentam como nucleos analiticos
coerentes. Braun e Clarke (2021) comparam esse momento a um ajuste de foco na lente
analitica: um processo de refinamento que exige aten¢ao, flexibilidade e disposi¢do para
retornar as fases anteriores, quando necessario. Nesta fase, codigos podem ser realocados,
temas reconfigurados ou até mesmo descartados, caso ndo expressem com clareza os sentidos
presentes no material empirico. O objetivo central ndo ¢ forcar uma narrativa previamente
definida, mas estruturar interpretacdes consistentes e ancoradas nos dados analisados. Para
apoiar esse processo de codificagdo, revisao e organizacao dos codigos e temas, foi utilizado o
software de analise qualitativa MAXQDA'", usado também para facilitar a recuperagio
sistematica dos dados.

Nesta etapa, deve-se elaborar um mapa temadtico provisorio, que funciona como um
esboco visual da analise. Esse instrumento permite identificar quais temas assumem posi¢ao
central e de que modo se articulam em torno da pergunta de pesquisa. Mesmo com carater
exploratdrio, o mapa orienta os proximos passos da pesquisa. A partir desta fase, a escrita
ocupa um papel central no processo analitico, ainda que a redagdo definitiva dos capitulos s
ocorra posteriormente.

A quinta fase ¢ dedicada ao refino, defini¢do e a nomenclatura dos temas. O objetivo ¢
consolidar os contornos analiticos construidos até entdo e assegurar que cada tema seja
distinto, coeso e diretamente conectado a pergunta central da pesquisa, a0 mesmo tempo em
que se avalia se seus limites estdo claramente delimitados. Braun e Clarke (2021) destacam
que uma tarefa fundamental deste momento consiste na elabora¢do de um resumo analitico
para cada tema, capaz de explicitar o conceito central que estrutura aquele agrupamento de
significados. Por fim, os temas recebem denominagdes definitivas: formuladas a partir de
titulos precisos e informativos, que traduzam com clareza o nucleo de sentido construido em

cada caso.

' Ver: https://www.maxqda.com/pt
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A sexta fase corresponde a redagdo analitica dos resultados, etapa em que os temas
construidos ao longo da codificagdo sdo articulados com o referencial tedrico e com as
perguntas de pesquisa. Conforme destacam Braun e Clarke (2021), a escrita constitui parte
integrante da andlise, pois ¢ durante esse processo que as interpretacdes sdo refinadas e
organizadas em uma narrativa analitica coerente. A estrutura do relatorio final proposta pelas
autoras foi, neste estudo, adaptada as exigéncias do Programa de P6s-Graduagao em Relagdes
Internacionais San Tiago Dantas, considerando tanto os parametros académicos quanto a
natureza aplicada da pesquisa.

A codifica¢do do material empirico foi realizada em duas etapas analiticas distintas e
articuladas. Na primeira etapa, foram examinados documentos relacionados ao governo
brasileiro e as entidades representativas de interesses domésticos, bem como as entrevistas
realizadas no ambito desta pesquisa. Essa estratégia permitiu analisar inicialmente a formagao
das preferéncias estatais antes da leitura dos documentos institucionais do Mercosul,
preservando a separagdo entre a etapa doméstica e os processos de barganha interestatal
previstos no modelo do Intergovernamentalismo Liberal, que distingue a formag¢ao doméstica
das preferéncias estatais dos processos de barganha e coordenagao interestatal.

Na segunda etapa da codificacdo, foram analisados documentos produzidos no ambito
do Mercosul. Essa separagdo analitica dialoga com a estrutura do Intergovernamentalismo
Liberal. Ao mesmo tempo, essa estratégia ¢ compativel com a analise tematica reflexiva, que
reconhece o carater ndo linear do processo analitico e admite o uso de etapas organizadas
COmoO recurso para preservar a autonomia interpretativa do pesquisador ao longo da analise
(Braun; Clarke, 2021).

Em consonancia com a analise tematica reflexiva, o mapa tematico final foi construido
de forma integrada, a partir da articulagdo entre as duas etapas de codificacdo, assegurando
que os temas identificados representassem padrdes interpretativos do conjunto documental, e
ndo resultados parciais de fases isoladas da analise. O mapa temadtico estd disponivel no
Apéndice A. A codificacdo ndo foi orientada por critérios de frequéncia ou quantificagdao dos
codigos, mas por sua densidade analitica e relevancia interpretativa em relagdo aos objetivos
da pesquisa. A recorréncia de um cddigo, portanto, ndo foi tomada como indicativo
automatico de sua importancia no processo analisado (Braun; Clarke, 2021). A analise adotou
uma postura reflexiva explicita, na qual o conhecimento acumulado da pesquisadora sobre o
tema e sobre a politica externa brasileira foi mobilizado para calibrar a interpretacao dos

dados.
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Esse aspecto mostrou-se particularmente relevante na analise dos codigos relacionados
a atuacdo de atores domésticos. Embora o setor industrial apresente maior volume
documental, em razao de sua producao institucional mais extensa e da maior disponibilidade
de fontes publicas, essa diferenga nao foi interpretada como evidéncia direta de maior
influéncia politica. A analise indicou que o agronegocio exerceu papel substantivamente mais
relevante na formacdao das preferéncias estatais no periodo examinado, interpretagao
sustentada pela bibliografia especializada, pelas entrevistas realizadas e pela propria
composicdo da coalizdo de governo no periodo.

A analise também considerou a existéncia de cédigos complementares, cuja relevancia
analitica ndo decorre de sua frequéncia individual, mas de sua articulagdo interpretativa no
interior dos temas construidos. Alguns codigos foram mobilizados como indicadores
convergentes de um mesmo padrdo analitico, sinalizando orientagdes estratégicas mais amplas
da politica externa brasileira para o Mercosul. E o caso, por exemplo, dos codigos
“harmonizacdo técnica intrabloco” e “modernizacdo da agenda e dos acordos”, que, embora
distintos, foram interpretados de forma relacional, indicando a centralidade atribuida a
priorizagao dos elementos da agenda interna do bloco como condic¢ao para a viabilizagao de
acordos de nova geragdo, em especial o acordo Mercosul-UE.

A andlise comparativa entre os governos de Temer e Bolsonaro também levou em
consideracdo as diferencas temporais entre os dois periodos. Enquanto o governo Temer
abrange aproximadamente dois anos e meio, o governo Bolsonaro compreende um mandato
completo de quatro anos, o que impactou diretamente no volume, na diversidade e na
densidade do material empirico disponivel. Essa assimetria temporal foi incorporada ao longo
da codificacdo e da construcdo dos temas, de modo a evitar inferéncias relacionadas a
quantidade de documentos ou na recorréncia de cddigos. Assim, a comparacao entre os dois
governos foi orientada pela identificacdo de padrdes qualitativos de continuidade, mudanga ou
aprofundamento das prioridades da politica externa brasileira para o Mercosul.

Por fim, embora a analise tematica reflexiva ndo exija a constru¢do de um livro de
codigos formal, optou-se pela elaboracdo de descrigdes dos codigos como ferramenta
organizadora do processo analitico. Conforme argumentam Braun e Clarke (2021), a
codificacdo deve ser flexivel, reflexiva e evolutiva, ndo devendo ser compreendida como um
sistema rigido de classificacdo. Nesse sentido, as descrigdes dos codigos foram utilizadas de
forma aberta, passiveis de ajuste ao longo da analise, sem a pretensdo de esgotar os

significados possiveis ou de padronizar o processo de codificagao.
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Como parte do esfor¢o de estruturar a andlise de forma colaborativa, conforme
orientado por Braun e Clarke (2021), este estudo foi desenvolvido em articulagdo com os
grupos de pesquisa “A Politica dos Estados Pequenos: Paraguai, Uruguai e a Agenda Externa
do Mercosul” (processo FAPESP numero 2024/13017-3) e “Regionalismo, Politica Externa
Brasileira e Atores Domésticos: os impactos locais e setoriais das novas dinadmicas das
relagdes regionais e inter-regionais” (processo CNPq numero 420112/2023-5), dos quais a
pesquisadora faz parte. Essa articulagdo contribuiu para o aprofundamento metodologico e
analitico da pesquisa, ao possibilitar o intercambio continuo com outras investigacdes sobre o
tema, a circulacdo de fontes relevantes e a discussao coletiva de hipoteses e interpretagdes. Os
resultados parciais e as andlises desenvolvidas ao longo do projeto também foram
compartilhados com o Observatério de Regionalismo (ODR), grupo de pesquisa criado no
ambito do Programa de Pés-Graduacdo em Relagdes Internacionais San Tiago Dantas

(UNESP, UNICAMP, PUC-SP) e vinculado a Universidade Federal de Sao Paulo (UNIFESP).

1.4 Estrutura da dissertacio

Esta dissertacdo esta organizada em cinco capitulos. O primeiro corresponde a esta
introdugdo, estruturada em trés seg¢des: a se¢do 1.1 apresenta as hipoteses; a secdo 1.2
apresenta o referencial tedrico da pesquisa, com base no Intergovernamentalismo Liberal; € a
secao 1.3 apresenta as consideragdes metodologicas, detalhando a estratégia analitica, com
base na andlise tematica reflexiva, e o corpus documental mobilizado na pesquisa. A analise
empirica ¢ desenvolvida nos capitulos seguintes.

O capitulo 2 examina o modelo de Mercosul promovido pela politica externa brasileira
no governo Michel Temer (2016-2018). O capitulo inicia com o mapeamento da coalizao de
governo e discute a formagdo das preferéncias estatais no periodo. Em seguida, analisa as
medidas adotadas pelo Brasil em relacdo ao Mercosul e examina a dindmica do bloco, com
foco nas prioridades das agendas externas e internas € nos principais acontecimentos do
periodo. Por fim, retne as consideragdes parciais.

O capitulo 3 volta-se a atuacdo do Brasil no Mercosul durante o governo Jair
Bolsonaro (2019-2022), mantendo a mesma estrutura analitica do capitulo 2. Assim, apresenta
a composi¢cdo da coalizdo de governo e a formacdo das preferéncias estatais, examina a
conducao da politica brasileira para o bloco e analisa a dindmica do Mercosul no periodo,
com énfase nas agendas externas e internas € nos principais marcos. Ao final, retne as

consideragdes parciais.
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O capitulo 4 apresenta a discussdo dos resultados da pesquisa, identificando elementos
de continuidade ou mudanga entre os dois governos, bem como padrdes de atuagdo e suas
implicagdes para o processo de integragdo regional. O capitulo 5 apresenta as consideragdes

finais da pesquisa.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertacdo teve origem na percepcdo de mudangas no modo como o Brasil
passou a conduzir determinadas pautas no interior do Mercosul a partir da segunda metade da
década de 2010. Esse estranhamento inicial suscitou o questionamento sobre qual modelo de
Mercosul passou a ser defendido pela politica externa brasileira durante os governos Temer e
Bolsonaro (2016-2022), questdo que orientou a investigacdo desenvolvida ao longo deste
trabalho. A pesquisa buscou compreender as caracteristicas desse modelo, identificando suas
agendas prioritarias, os interesses que orientaram a sua formulagdo e a funcdo atribuida ao
bloco na estratégia de inser¢ao internacional do Brasil.

Partiu-se da hipotese de que, entre 2016 e 2022, consolidou-se um modelo continuo de
Mercosul, associado a mudanca na coalizdo de poder no governo apos as crises politica e
econdmica que marcaram o final do governo Dilma Rousseff (2011-2016). A ascensdo de
grupos favoraveis a ampliagdo do comércio extrabloco, especialmente setores vinculados ao
agronegdcio e a segmentos industriais, contribuiu para reconfigurar o funcionamento do
bloco. Em perspectiva subsididria, argumentou-se que a formagdo de preferéncias estatais
moldadas por esses interesses domésticos levou a priorizacdo da agenda externa do Mercosul,
com impactos diretos sobre a agenda interna do bloco. Para examinar essas hipoteses, a
dissertacdo articulou trés dimensodes analiticas: a formagdo de preferéncias no plano
doméstico, a atuacdo do Brasil no interior do Mercosul ¢ as transformagdes institucionais
observadas no funcionamento do bloco entre 2016 e 2022.

A andlise desenvolvida ao longo da dissertacdo demonstrou que, entre 2016 ¢ 2022,
apesar das diferengas politicas entre os dois governos brasileiros, consolidou-se um padrao
continuo de atuacdo do pais em relacao ao bloco. De modo geral, os resultados indicam que
os fundamentos estruturais do modelo de Mercosul historicamente defendido pelo Brasil
(Mariano, 2007, 2015) permaneceram preservados, como o intergovernamentalismo, a
centralidade nos Executivos nacionais, a dependéncia da convergéncia entre Brasil e
Argentina e a utilizagdo do bloco como instrumento de inser¢ao internacional.

Ao mesmo tempo, observam-se mudangas sobretudo na forma de operacdo do bloco:
no periodo analisado, a agenda externa passou a exercer papel mais estruturante na
organizacdo da agenda interna do bloco, orientando processos de modernizagdo normativa,
debates sobre a TEC e discussdes sobre flexibilizacdo das regras de negociacdo conjunta —
medidas que passaram a questionar o padrdo maximo da integracdo no Mercosul defendido

pela politica externa brasileira, que ¢ a manutencdo da unido aduaneira imperfeita. O padrdo
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identificado a partir de 2016 indica que a inser¢do internacional deixou de operar apenas
como um objetivo da integragdo e passou a atuar como principio organizador do proprio
funcionamento do bloco.

Essa reorientagdo também se manifesta no plano doméstico. A partir do mapeamento
das coalizdes de poder que deram sustentacdo aos governos de Temer e de Bolsonaro, a
analise demonstrou que a mudanca na coalizdo doméstica ap6s 2016 influenciou diretamente
as preferéncias estatais em favor da ampliagdo da agenda comercial extrabloco. Observou-se o
fortalecimento da interlocucdo entre o Executivo e setores organizados do agronegocio e da
industria, que passaram a exercer influéncia relevante sobre a agenda comercial. Entidades
representativas relacionadas ao agronegocio e a industria atuaram como intermedidrias na
formulacdo e na interlocucdo de demandas ao governo, reforcando a preferéncia pela
priorizacdo da abertura comercial e pela ampliacdo de acordos extrarregionais do Mercosul, ja
que o pais deve negociar acordos que envolvam preferéncias tarifarias em bloco. Ao mesmo
tempo, verificou-se a continuidade dos mecanismos institucionais de formacdo de
preferéncias estatais, com base na mediagdo entre interesses domésticos, na coordenagao
interministerial e na centralidade do Itamaraty na condugao da politica externa brasileira.

No plano regional, os resultados indicam que o Mercosul foi mobilizado
prioritariamente como instrumento de inser¢do internacional, o que se expressou na
convergéncia de interesses entre os Estados Partes a partir de 2016. A priorizacao da agenda
externa manifestou-se na retomada das negociagdes comerciais com a UE, EFTA, Canada,
Coreia do Sul e Singapura; na abertura de novas frentes negociadoras, como a busca pela
aproximacao com a Alianga do Pacifico; e na busca pela renegociagao dos termos dos acordos
do Mercosul negociados no ambito da ALADI. Esse movimento foi acompanhado por
iniciativas de modernizacdo normativa ¢ harmonizagao técnica intrabloco para tornar o bloco
apto a concluir as chamadas negociacdes de segunda geragcdo, que incluem termos
relacionados a facilitacdo de comércio, servigos, comércio eletronico e compras
governamentais. Deste modo, a agenda externa ndo ocupou apenas a posi¢ao prioritaria no
discurso politico dos Estados Partes, mas também se traduziu nos elementos priorizados da
agenda intrabloco, resultando em produgdo normativa concreta.

Nesse processo, as negociagdes inter-regionais desempenharam papel relevante. No
caso do Mercosul, as tratativas externas, especialmente com a UE, demandaram
harmonizagdes regulatorias e mobilizaram esforgos institucionais conjuntos. Contudo, os
resultados desta pesquisa indicam que a centralidade da agenda externa no periodo ndo se

restringiu ao eixo birregional com a UE, ainda que ele seja de relevante importancia ao
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constituir a maior area de livre comércio do mundo. A abertura de novas frentes negociadoras
com parceiros asiaticos, associada a crescente centralidade da Asia — e particularmente da
China — na estrutura comercial do bloco, sugere um movimento mais amplo de diversificacao
geoecondmica do Mercosul, aproximando-o do eixo Atlantico-Pacifico (Bricefio Ruiz, 2017).

Desenvolvimentos posteriores ao periodo analisado oferecem indicios adicionais sobre
a continuidade das dinamicas identificadas nesta pesquisa. A conclusdo e assinatura do acordo
Mercosul-UE em 2024 e o processo de ratificagdo iniciado pelos Estados Partes do Mercosul
em 2026, apos mais de duas décadas de negociagdes, reforcam a centralidade da agenda
extrabloco na estratégia de inser¢@o internacional do bloco.

A luz destes resultados, esta pesquisa contribui para o debate sobre integragio regional
e politica externa brasileira ao oferecer uma interpretagdo sistematica do modelo de Mercosul
defendido pelo Brasil a partir de 2016. Ao articular a analise da formacao de preferéncias
domésticas, da atuag¢do diplomatica brasileira e das transformacgdes institucionais observadas
no bloco, o estudo demonstra como a agenda externa passou a exercer papel estruturante na
organizacao da dinamica interna do Mercosul. Essa interpretacdo permite avangar na literatura
ao indicar que as mudancas observadas no periodo nao configuram ruptura institucional do
processo de integracdo, mas uma reorientagdo operacional do bloco, preservando seus
fundamentos intergovernamentais ao mesmo tempo em que redefinem suas prioridades.

Além disso, ao dialogar com a literatura sobre integragao regional na América do Sul,
o trabalho também contribui para o debate contemporaneo sobre o papel do Mercosul no
regionalismo latino-americano. Em um contexto marcado por interpretacdes que enfatizam a
crise ou o enfraquecimento dos processos de integracdo, os resultados desta pesquisa indicam
que o bloco mantém capacidade de adaptagdo institucional e de coordenacao entre os Estados
Partes, ainda que dentro de limites estruturais ja consolidados. Nesse sentido, o caso do
Mercosul entre 2016 e 2022 ilustra uma dindmica recorrente no regionalismo
latino-americano: a preservacdo de arranjos institucionais intergovernamentais capazes de
sustentar niveis minimos de cooperagdo, mesmo diante de mudancas politicas domésticas e de
pressoes do sistema internacional.

Do ponto de vista metodoldgico, a pesquisa também oferece uma contribuicdo ao
campo de estudos sobre politica externa e integra¢do regional ao empregar a analise tematica
reflexiva (Braun; Clarke, 2021) como estratégia de interpretacdo do corpus documental. A
utilizacdo dessa abordagem permitiu identificar padrdes recorrentes nos documentos e nos
relatos dos entrevistados para compreender como se estruturam os mecanismos de formagao

das preferéncias estatais e de interlocucdo entre governo e setores organizados da sociedade.


https://www.zotero.org/google-docs/?Ia9vrR

163

A pesquisa demonstra o potencial dessa estratégia metodologica para investigar processos
decisérios complexos em politica externa, contribuindo para ampliar o repertorio de métodos
qualitativos utilizados na literatura sobre integracao regional e politica externa brasileira.

Os resultados desta pesquisa também oferecem subsidios relevantes para formuladores
de politicas publicas, atores econdmicos e institui¢des envolvidas na formulacdo da politica
externa e comercial brasileira. A identificacdo da centralidade assumida pela agenda
extrabloco permite compreender como o Mercosul tem sido mobilizado como instrumento de
inser¢do internacional, contribuindo para orientar estratégias diplomadticas e comerciais. Para
setores produtivos brasileiros, compreender essa reorientagdo do bloco torna-se
particularmente relevante diante da ampliagdo de acordos comerciais e da diversificagdo de
mercados.

De forma complementar, do ponto de vista social, a pesquisa contribui para ampliar a
compreensdo sobre o papel do Mercosul na estratégia internacional do Brasil. Em um
contexto no qual o debate sobre integracdo regional frequentemente permanece restrito a
circulos técnicos ou diplomaticos, compreender as transformacgdes nas prioridades do bloco
permite que diferentes atores sociais — como organizagdes da sociedade civil, sindicatos,
associagcdes empresariais e instituicdes académicas — avaliem de forma qualificada os
impactos dessas mudangas sobre suas expectativas e estratégias de atuagdo no ambito
regional.

Por fim, esta dissertacao apresenta algumas limitagdes que também apontam caminhos
para pesquisas futuras. Estudos posteriores poderiam explorar a continuidade ou
transformagdo do modelo identificado nesta pesquisa durante o terceiro governo Lula,
iniciado em 2023, sobretudo diante da aparente centralidade que o Acordo entre o
Mercosul-UE assumiu. A evolugao das relagdes entre Brasil € Argentina em um contexto de
divergéncia politica, especialmente diante do governo argentino liderado por Javier Milei,
constitui campo promissor para investigagdes futuras sobre a trajetoria da integragdo regional
sul-americana e sobre a capacidade do Mercosul de avancar mesmo em cendrios de
divergéncia politica entre seus principais membros.

Em sintese, os resultados desta dissertagdo indicam que o Mercosul entre 2016 e 2022
preservou seus fundamentos intergovernamentais, mas passou a reorganizar parte importante
de sua dindmica interna em fungdo da agenda externa. Mais do que um espaco voltado ao
aprofundamento da integragdo regional, o bloco consolidou-se, no periodo, como instrumento
de gestdo da insercdo de seus Estados Partes no comércio global. Ainda distante de formas

mais densas de integracdo, o Mercosul demonstrou, contudo, capacidade de adaptacdo e
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sobrevivéncia em meio a mudangas politicas domésticas, tensdes regionais e transformacgdes
da economia internacional e do multilateralismo. O periodo analisado sugere que, em vez de
caminhar para um processo de desintegracdo, o bloco encontrou novas formas de continuar
funcionando, ainda que isso tenha reforcado uma concep¢do mais limitada de integracao

regional.
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APENDICE B — ENTREVISTAS SOB ANONIMATO

A tabela abaixo apresenta a identificacdo das fontes entrevistadas sob anonimato ao
longo da pesquisa. Com o objetivo de preservar integralmente o anonimato dos participantes,
todas as descrigdes foram redigidas no masculino, independentemente do género da pessoa

entrevistada, evitando assim qualquer elemento que pudesse permitir sua identificagdo.

Entrevistado 1 Ex-integrante do Poder Executivo federal no governo de Michel Temer

Entrevistado 2 Diplomata com atuagdo em negociagdes regionais ao longo do periodo
analisado

Entrevistado 3 Diplomata com atuagdo em temas regionais nas Américas ao longo do

periodo analisado

Entrevistado 4 Diplomata com atuagdo em negociagdes econdmicas internacionais ao
longo do periodo analisado

Entrevistado 5 Diplomata com atuagcdo em negociagdes econdmicas internacionais

Entrevistado 6 Servidor publico federal com atuacdo em temas agricolas e comerciais
no Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) em
diferentes administragdes federais

Entrevistado 7 Servidor publico federal com atuagdo em politica comercial no
Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio ¢ Servigos
(MDIC) e no Ministério da Economia no governo Bolsonaro

Entrevistado 8 Servidor publico federal com atuagdo em politica comercial no
Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio ¢ Servigos
(MDIC) e no Ministério da Economia no governo Bolsonaro

Entrevistado 9 Representante da Confederagao da Agricultura e Pecuaria do Brasil
(CNA)

Entrevistado 10 | Representante da Confederagdao Nacional da Industria (CNI)
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APENDICE C - ENTREVISTA COM O EX-CHANCELER
ALOYSIO NUNES FERREIRA

TRANSCRICAO DE ENTREVISTA

Metadados:

Entrevistado: Aloysio Nunes Ferreira

Cargo / fun¢do: Ex-Ministro das Relagdes Exteriores do Brasil (2017-2018)
Entrevistadora: Talita Angulo Erédia Marchio

Data: 30 de setembro de 2025

Formato: Videoconferéncia

Idioma: Portugués

Tipo de entrevista: Semiestruturada

A entrevista foi realizada em formato remoto, mediante videoconferéncia, com
duragdo aproximada de 60 minutos. O entrevistado autorizou a gravagdo da entrevista e a
utilizacdo de seu nome e de sua posi¢do institucional para fins académicos. O registro foi
realizado por meio de gravagdo audiovisual, com autorizacdo prévia do entrevistado para a
utilizacdo do material e de sua identificagdo para fins académicos. Foram apresentados os
objetivos da pesquisa, as condigdes de participacdo e os procedimentos de uso e
armazenamento dos dados, conforme previsto no termo de consentimento informado. A
participagdo na pesquisa ocorreu de forma voluntaria, sendo assegurado ao entrevistado o
direito de interromper sua participacdo a qualquer momento ou de recusar responder a
qualquer pergunta. Também foi garantida a possibilidade de anonimato e sigilo das
informagdes, caso solicitado pelo participante. Neste caso especifico, o entrevistado autorizou
a identificagdo de seu nome e de sua posicdo institucional. As opinides expressas pelo
entrevistado refletem suas interpretagdes pessoais sobre os eventos discutidos e nao
representam necessariamente posicoes oficiais de instituigdes governamentais. A seguir

apresenta-se a transcri¢do integral da entrevista.

Entrevistadora: Durante o periodo em que o senhor esteve a frente do Itamaraty,
como o governo via o papel do Mercosul dentro da politica externa brasileira? Falava-se
naquele momento em reformulagio e modernizacio do bloco. O que representava o

Mercosul, naquele contexto, para a politica externa brasileira?

Aloysio Nunes Ferreira: Quando eu assumi o Ministério das Relagdes Exteriores, o

Mercosul tinha passado por um periodo longo de afastamento das questdes econdmicas e
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comerciais. O bloco vinha se dedicando a outros temas relevantes, mas a dimensido
econdmico-comercial havia ficado em segundo plano. Nossa prioridade era fazer com que o
Mercosul funcionasse efetivamente como uma érea de livre comércio entre nés. O Partido
Comunista do Uruguai fazia parte do governo dele, da Frente Ampla, mas que foi sempre
muito desejoso de uma abertura.

Lembro que, na minha primeira reunido como ministro das Relagdes Exteriores, fiz
uma visita, como ¢ de praxe, a Argentina, onde me encontrei com a minha colega na época, a
[entdo chanceler] Susana Malcorra. Estava presente também o ex-vice-presidente do Uruguai,
que na ocasido era o ministro das Relagdes Exteriores [Rodolfo] Nin Novoa, hoje embaixador
do Uruguai no Brasil. Lembro que o Novoa queria que fizéssemos um acordo de livre
comércio com a China. E eu disse a ele: “Olha, se eu aceitar esse acordo, ndo posso passar em
frente a FIESP de Sao Paulo, porque sou morto a pauladas”. Mas, enfim, havia um desejo de
abertura.

E nos nos dedicamos a um exercicio de levantar todas as excegoes e todos os entraves
ao livre comércio dentro do bloco. Fizemos um levantamento de tudo aquilo que nao
funcionava, que eram as excegoes, as barreiras de diferentes naturezas, muitas delas usadas
como pretextos para fechamento de mercado, barreiras sanitarias, fitossanitarias etc. E
fizemos esse levantamento buscando eliminar essas barreiras. Da mesma forma fizemos em
relacdo as excegoes da tarifa externa comum.

Esse exercicio foi feito por nos, os quatro ministros do Mercosul, a0 mesmo tempo em
que procuramos relancar negociagdes com a Unido Europeia. Se diz que a negociacdo com a
Europa dura 20 anos. Nao ¢ verdade, ela comegou ha 20 anos, 25 anos, mas ficou em letargia
por muito tempo por razdes proprias da Europa e do proprio Mercosul.

Para aquela conjuntura politica foi importante essa conjungdo de desejo politicos de
retomar e chegar a um acordo de associacdo econdmica com a Europa, com os paises da
Unido Europeia. O que correspondia também na Unido Europeia a um desejo de reforgar o
que j& chamava na época de autonomia estratégica. Eu ouvi essa expressdo "autonomia
estratégia" dos negociadores europeus nessa época. Também relangamos negociacdo com a
EFTA, que foi agora concluida. E a negociacdo com Singapura, que ja foi concluida também
e, se eu ndo me engano, estd agora pendente de ratificacdo no Congresso.

Mesma coisa em relacdo a outros paises da América do Sul: fizemos acordos de
complementacdo econdmica para dinamizar a relacdo entre o Mercosul e Colombia, por

exemplo. O acordo entre Mercosul e Colombia € importante. Com o México também fizemos
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algo semelhante em relacdo ao setor automotivo. Entdo, foi num movimento para afirmar a

dimensio econdmica-comercial do Mercosul.

Entrevistadora: As negociacdes com o Canada também foram abertas naquele

periodo, ndo foram? Agora estio tentando retoma-las....

Aloysio Nunes Ferreira: Exatamente. Canad4 também. Entdo, essa era a orientagao.
O Mercosul sempre foi, desde que foi criado, um dos objetivos, uma das pedras angulares da
diplomacia brasileira. Sempre foi. Mas essa dimensdo econdmico-comercial realmente
ganhou mais corpo nesse periodo.

Prosseguiu depois no governo Bolsonaro, quando chegaram até a conclusdo da
negociacdo técnica [do acordo com a Unido Europeia]. Agora houve uma retomada no
governo Lula, depois que a Unido Europeia enviou ao Mercosul aquela side letter sobre
questdes ambientais, 0 que ensejou uma reabertura da negociagdo por parte do governo
brasileiro e também do Parlamento Europeu.,

Incluimos a observancia do Acordo de Paris no texto do acordo de associacdo com a
Europa. Houve também algumas disposi¢des mais protecionistas em relacdo a producdo de
carros elétricos nos paises do Mercosul e uma reafirmacao da possibilidade de promovermos
politicas industriais em alguns setores por meio de compras governamentais. Alids, foi a
explicitagdo de algo que, na minha opinido, ja estava previsto no acordo. Enfim, ¢

basicamente 1sSso.

Entrevistadora: O senhor mencionou essa conjuntura quase perfeita naquele
momento entre os quatro paises socios do Mercosul. Eu queria entender como era a
relacio do Brasil com os demais socios, considerando que, no Mercosul, todos os Estados
tém formalmente o0 mesmo poder de voto e de veto — inclusive os Estados Pequenos, no
conceito de relacoes internacionais.

O Brasil ainda é a maior economia do bloco, 0 maior contribuinte do FOCEM e,
em grande medida, o mercado que atrai o interesse externo. Quando um parceiro busca
negociar com o Mercosul, muitas vezes esta interessado no acesso a0 mercado brasileiro
e também aos produtos brasileiros. Nesse contexto, como era a relacdo do Brasil com os

demais socios do Mercosul?
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Aloysio Nunes Ferreira: E uma relagio que sempre tem em todo pacto comercial.
Sempre tem momentos de tensdo em relagdo a um ou outro item do comércio, mas sdo
problemas que vao sendo resolvidos. Lembro que, com o Uruguai, frequentemente tinhamos a
questdo dos laticinios. A producdo uruguaia acabava conflitando com os interesses dos
produtores brasileiros, especialmente no Sul do pais. Com o Paraguai havia a questdo das
autopecas produzidas pelas magquilas. Fiquei sabendo, por exemplo, que existe uma pega
chamada “chicote”, que eu nem imaginava que existisse. Os paraguaios foram produzindo
esse chicote, e era preciso ter alguma disciplina em relacdo a esse chicote no Paraguai para
abastecer a industria automobilistica brasileira.

Esse tipo de problema aparece normalmente. Havia também o vinho com a Argentina.
A Argentina nunca quis introduzir o setor automobilistico plenamente no acordo. Havia
restrigdes também em relagdo ao agucar brasileiro. Mas isso sdo coisas que acontecem. Ha
momentos de maior tensdo, mas prevaleceu, da parte do Brasil, uma posi¢ao de abertura e de

compreensdo das dificuldades dos nossos socios.

Entrevistadora: Eu perguntei porque o Uruguai é muito vocal. Ainda que seja

um pais pequeno, faz bastante barulho...

Aloysio Nunes Ferreira: Com certeza, faz barulho.
Mas havia a compreensao, por parte do Brasil, de que era preciso acomodar esses interesses.
O Brasil ¢ uma economia grande e ocupa uma posi¢do natural de lideranca em muitos
processos. E a nossa preocupacdo era em manter a coesdo do Mercosul, superando os
problemas topicos que surgiam, de modo a manter o Mercosul como uma plataforma
importante de inser¢ao do Brasil no mundo, na economia mundial. E também na economia
regional, porque nds tivemos processo de aproximacdo do Mercosul com os paises andinos.

Porque ali, primeiro uma organizagao...

Entrevistadora: A Alianca do Pacifico...

Aloysio Nunes Ferreira: Isso, a Alianca do Pacifico. Tivemos varias reunides em

busca de entendimentos entre o Mercosul e os paises da Alianca do Pacifico.

Entrevistadora: Nos discursos do senhor, do ministro José Serra e do presidente

Temer aparece com frequéncia a ideia de aproximacio entre o0 Mercosul e a Alian¢a do
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Pacifico. Foi também o momento em que Argentina e Uruguai passaram a participar

como observadores da Alianca do Pacifico.

Aloysio Nunes Ferreira: Isso.

Entrevistadora: E o Brasil acabou ficando de fora — e ainda esta.Nas entrevistas
de pesquisa de campo que fiz recentemente em Brasilia, algumas pessoas comentaram
que essa relacido com a Alianca do Pacifico avancava mais quando a presidéncia rotativa

estava com o Chile, porque a relacdo do Brasil com o Chile era muito boa.

Como foi construida essa ideia de aproximacdo com a Alian¢a do Pacifico? Ou
seja, ndo apenas olhar para a agenda extrarregional, mas também para essa articulacao
regional. Porque foi no governo do qual o senhor fez parte que essa aproximacio

comecou a ser construida.

Aloysio Nunes Ferreira: Sim, foi. Eu acho que realmente, em relagao ao Chile,
tivemos um processo muito intenso de aproxima¢do. Firmamos um acordo de
complementacdo econdmica que vai muito além da parte tarifiria e comercial. Esse acordo
envolveu outras questdoes — regulatdrias, promog¢ao de género, pequenas € médias empresas —
uma série de temas que vao além da dimensdo propriamente comercial. Entdo, com o Chile,
penso que isso aconteceu.

Em relacdo aos outros paises, menos. Creio que por falta de interesse dos nossos
vizinhos, que ja tém uma relacdo comercial conosco baseada nos acordos da Aladi. A gente ja
tem uma plataforma de entendimento do nosso vizinho através da Aladi. Nos queriamos ir
além disso. Em alguns casos conseguimos avangar um pouco, por exemplo com a Colombia,
onde fomos além do que estava previsto na Aladi. Mas, né? Mas havia problemas politicos
em relagdo a Bolivia, e o Peru também vivia um quadro de muita instabilidade politica. Mas,

basicamente, era isso.

Entrevistadora: O Equador entra nesse contexto, ja que o acordo do Mercosul
com o Equador, na verdade, ¢ com a Comunidade Andina, ndo é? Nao existe um acordo

direto com o Equador.
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Aloysio Nunes Ferreira: Isso, isso. Acho que ndo avangou como gostariamos que
tivesse avancado. Mas o Equador tinha um problema bilateral, que era a questdo da banana e
do camardo. E inventamos que havia problemas fitossanitarios com a banana do Equador.
Mentira. Tinha problema de prote¢do da producdo de banana do Vale do Ribeira. Tanto que,
quando retomamos a importacdo de banana, depois o [presidente Jair] Bolsonaro voltou a
fechar por causa dos interesses dele no Vale do Ribeira.

Entrevistadora: O senhor mencionou anteriormente a FIESP, e eu gostaria de
retomar esse ponto. Nas entrevistas de campo que realizei recentemente em Brasilia,
conversei com representantes do setor industrial e ouvi com frequéncia o seguinte
argumento: “Asia nao. Olha para a Europa, para os vizinhos, para o Canadi — mas Asia
nio.”

O senhor comentou ha pouco sobre a China. Como essa questao aparecia nas

discussoes naquele periodo?

Aloysio Nunes Ferreira: Mas com a Europa, eles estavam muito reticentes em

relagdo ao acordo com a Unido Europeia...

Entrevistadora: Sim, o setor industrial era bastante reticente ao acordo com a
Unifao Europeia. Estive recentemente na CNI e me chamou a atencio que hoje o setor ja
apresenta um discurso mais favoravel ao acordo.

Eu queria entender duas coisas. Primeiro, quais sao os setores no Brasil que
conseguem influenciar mais diretamente a construcio da politica externa. Nas
entrevistas de campo que fiz em Brasilia, conversando com representantes empresariais
e com diferentes ministérios, tentei justamente compreender como as demandas
econdomicas chegam ao Itamaraty e se traduzem — ou nio — em politica externa. No caso
do agronegocio isso parece mais facil de observar, porque muitas vezes as demandas do
setor acabam aparecendo em resultados concretos.

E, em segundo lugar, como vocés conseguiram superar a resisténcia do setor

industrial ao acordo com a Unido Europeia?

Aloysio Nunes Ferreira: Bem, o agro ¢ muito influente, como vocé acaba de dizer e
com evidéncia. Havia alguns problemas em relacdo a agroindustria, por exemplo o setor

vinicola brasileiro, especialmente o do Rio Grande do Sul, que estava muito reticente ao
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acordo com a Unido Europeia por causa da prote¢do ao mercado. Porque o acordo vai permitir
a importa¢do de vinho da Europa. Hoje a tarifa ja caiu para cerca de 35% e deve cair a zero.

Entdo havia ali uma resisténcia que foi contornada com um esfor¢o muito grande do
nosso ministro da Agricultura na época, Blairo Maggi, que, em entendimento com a
representacdo politica do Rio Grande do Sul — leia-se a senadora Ana Amélia — conseguiu
algum tipo de compensagdo, algum tipo de politica, digamos, protetiva, de investimentos ¢
outras compensacoes fora da tarifa para o setor do vinho. Mesma coisa em relacdo aos
laticinios. Havia resisténcia por causa do grande interesse do Uruguai em exportar produtos
lacteos, e o choque disso com os interesses dos nossos produtores de laticinios.

Na industria, basicamente, a principal resisténcia vinha da industria automobilistica.
Tanto que, para a industria automobilistica, o prazo de desgravagao tarifaria consignado na
negociacdo técnica € bastante longo. O prazo ¢ de cerca de 30 anos, algo assim. Pelo peso que
a industria automobilistica tem — ndo apenas automoveis, mas também autopecas — isso tem
um peso enorme na industria brasileira. Entdo houve uma divisao dentro do setor.

Agora, houve algo que acho notavel no ambiente politico e empresarial brasileiro que
foi uma aceitagao gradativa da abertura. Veja que a negociagdo com a Unido Europeia ganhou
um impulso grande durante o periodo em que fui ministro das Relagdes Exteriores, no
governo Temer. Naquela época, o PT era muito reticente e muito contra o acordo, por razdes
de natureza geopolitica, pela a ideia de privilegiar o Sul em vez do Norte. Todo um esforgo de
natureza geopolitica. ..

Havia também resisténcia, como ainda existe, de setores do sindicalismo agricola,
especialmente de cooperativas, que acham que vao ser prejudicadas. Naquela época isso era
mais forte; hoje estd mais atenuado, porque se percebe que o proprio acordo tem condi¢des
muito especiais.

Havia resisténcia da esquerda. E hoje vocé tem o presidente Lula como um dos
principais entusiastas do acordo Mercosul-Unido Europeia, um dos impulsionadores do
acordo. Ha inclusive uma declaragdo do Celso Amorim dizendo que o acordo em si ndo €
muito bom, mas que, do ponto de vista sistémico — no sentido geopolitico — ele € importante.

De fato, ndo foi facil vender o acordo internamente no Brasil.

Entrevistadora: A ideia da minha pesquisa é justamente entender se algumas
orientacoes adotadas naquele periodo acabaram estruturando a forma como o Brasil
passou a conduzir sua politica externa para o Mercosul. Observando os governos

seguintes, parece haver certa continuidade em relacido a essa agenda...
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Aloysio Nunes Ferreira: Um governo liberal de centro-direita, um governo de direita
e um governo de centro-esquerda. no caso do Lula. Houve uma espécie de conciliagdo em
torno de uma politica de abertura, de busca de novos mercados ¢ de uma inser¢ao maior no
mundo. Nao apenas do ponto de vista do mercado e do comércio, mas também da participacao
nas regras do comércio internacional e da economia internacional. A percep¢ao de que
acordos comerciais, como o da Unido Europeia, o da EFTA e outros que virdo, dao ao Brasil
uma posi¢ao de influéncia na economia mundial. Isso acabou se tornando uma constante.

A mesma coisa aconteceu no setor empresarial. Eu vejo hoje o presidente da CNI, o
Ricardo Alban, como um dos entusiastas do acordo. Para mim, isso parecia dificil de imaginar
alguns anos atras. Ha hoje uma percepcdo de um Brasil mais confiante e mais desejoso,
percebendo que uma expressdo mais desenvolta no cenario internacional ¢ positiva para a

propria economia brasileira.

Entrevistadora: Entrevistadora: Nessa dinAmica do Mercosul, quando o Brasil
avanca em negociacoes externas do bloco, isso acaba inserindo também as economias

dos outros socios...

Aloysio Nunes Ferreira: Veja, quando reduzimos tarifas, em alguns casos até a zero,
com a Unido Europeia, isso promove uma revolugao dentro do proprio Mercosul. Como fica a
tarifa externa comum se vamos ter um grande parceiro comercial com tarifa zero? E nds

vamos desgravar...

Entrevistadora: Era justamente a minha préoxima questao. Eu queria falar sobre
a TEC, porque ¢é exatamente esse ponto: estamos caminhando para tarifa zero em alguns
acordos e ainda temos a TEC no interior do bloco. Em relacio a propria flexibilizacao

da TEC, porque, nesse contexto, ela acaba ficando tensionada...

Aloysio Nunes Ferreira: Olhe o volume de comércio que teremos agora com
Singapura, com a EFTA e com a Unido Europeia. Se conseguirmos aprovar isso ainda este
ano, provavelmente sera votado agora no dia 3 de dezembro no Conselho. Depois vai para o

Parlamento, mas a expectativa ¢ de aprovagdo.”

20 A entrevista foi realizada em 30 de setembro de 2025. A votagdo mencionada nio ocorreu na data indicada, e
foi realizada em 09 de janeiro de 2026. O acordo foi assinado em janeiro de 2026
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Entrevistadora: O que deve ser aprovado agora é aquela parte que trata apenas

do pilar comercial, certo? O acordo foi dividido.

Aloysio Nunes Ferreira: Exatamente. A parte politica, de cooperacdo, fica para
depois, porque depende da aprovagdo em cada um dos 27 parlamentos. Deve acontecer algo
semelhante ao que se discute no caso Mercosul-Canada: separa-se a parte comercial, que entra

em vigor primeiro, e a parte politica vem depois.

Entrevistadora: Antes de voltarmos a TEC e a Decisao 32/00, gostaria de tocar
em mais um ponto sobre o acordo Mercosul-Unido Europeia: a questio ambiental. Esse
foi um tema bastante sensivel nas negociacdes, especialmente em relacio a incorporacio
de clausulas ambientais e as discussdes sobre padroes regulatorios. Como essa questio
apareceu nas discussoes naquele momento? E ela era percebida como um problema

apenas para o Brasil ou para o Mercosul como um todo?

Aloysio Nunes Ferreira: Nao. A questdo ambiental, no meu periodo, ndo foi um tema
relevante. Nao chegou a entrar na agenda da negociagdo dura. As discussdes estavam mais
concentradas na negocia¢dao tarifaria. Era uma negociagdo de listas, como “lista de
supermercado”. Os argentinos queriam muito o acordo porque estavam interessados no
mercado europeu, e queriam que abrissemos o nosso mercado de vinhos para que pudessem
ampliar o acesso ao mercado europeu. Enfim, a questdo ambiental ndo foi um ponto central
naquele momento.

A questdo ambiental surge depois, quando se conclui a negociagdo técnica ja no
governo Bolsonaro, em razdo de tudo o que estava acontecendo na area ambiental naquele
periodo, o desmonte de vérios mecanismos de protecdo ambiental e um discurso muito

associado a ideia de “motosserra”.

Entrevistadora: Entao essa dimensido ambiental foi incorporada posteriormente
as negociacoes conduzidas naquele periodo? Porque, pelo que se entende, o acordo ja

estava bastante avancado quando o governo Temer deixou o poder.

Aloysio Nunes Ferreira: Ali era o seguinte: naquele momento havia uma davida, que

enfrentei durante todo o periodo em que fui ministro, sobre a legitimidade do proprio governo
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Temer. Era um governo que surge de um impeachment, que foi apresentado como golpe em
muitos setores da politica, da academia e da imprensa. Curiosamente, o impeachment do
Collor nao foi tratado dessa forma, mas, enfim.

O fato ¢ que havia uma discussdo sobre a legitimidade do governo. E ja estdvamos
proximos de uma elei¢do presidencial de resultado incerto. Lula estava preso e ninguém sabia
exatamente o que aconteceria. Os europeus também tinham davidas sobre o que iria acontecer
naquela elei¢do e sobre o que poderia surgir dessa caixa de pandora que € a politica brasileira.

Por outro lado, quando estavamos prestes a concluir a negociagdo técnica, do lado
europeu também havia um fator institucional. O mandato dos comissarios europeus estava se
encerrando. Eles estavam no final do mandato. Isso acabou impedindo que assindssemos o
acordo naquele momento, embora praticamente tudo ja estivesse apalavrado. Tudo.

Pegue, por exemplo, a negociagcdo sobre o agro, que hoje cria problemas em alguns
setores da sociedade europeia, especialmente na Franca, na Polonia e na Irlanda — que temem
a concorréncia da produgdo do Mercosul, leia-se do Brasil. Naquela época, tudo isso ja estava
resolvido. Toda essa questdo ja tinha sido superada. As salvaguardas, as cotas e as tarifas
dentro das cotas ja estavam negociadas, como a famosa cota da carne de 99 mil toneladas.
Tudo isso ja estava negociado, e ndo mudou de 14 para cd. O que ocorreu foi a interferéncia
dessas questdes politicas, que impediram o fechamento naquele momento. Depois, a
negociagao foi concluida no governo Bolsonaro. Quem concluiu, na verdade, foi o ministro
Carlos Franga. Ele conclui a negociagao no governo do Bolsonaro.

A partir dai surgiram as objecdes de setores da politica europeia, especialmente dos
partidos verdes, que apontavam, com toda razdo, preocupag¢des com o desmonte da politica
ambiental brasileira durante o governo Bolsonaro. Surge entdo a chamada side letter, com a
exigéncia de alguns compromissos adicionais. Para nos, isso acabou sendo positivo, porque

incorporamos o Acordo de Paris ao texto do acordo.

Entrevistadora: Em relacio ao setor de laticinios, o Uruguai sempre aparece
como um dos paises mais interessados nessa pauta. Como o Brasil se posicionou nessa
negociacio e até que ponto as demandas do Uruguai conseguiram influenciar o acordo,

considerando também a presenca de produtores fortes na propria Unido Europeia?

Aloysio Nunes Ferreira: Eu me lembro que as demandas do Uruguai foram

acomodadas.
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Entrevistadora: Mas o Brasil chegou a participar dessa negociacio ou isso foi

tratado diretamente?

Aloysio Nunes Ferreira: Nao, ndo foi necessario. O presidente Tabaré Vazquez era
muito favoravel ao acordo e o Uruguai sempre quis esse acordo. O Uruguai quer o acordo. O
Uruguai ¢ um pais com um mercado interno muito pequeno. E um mercado reduzido, do
tamanho de uma cidade como Guarulhos ou Jundiai — estou brincando, claro. Enfim, é um

mercado interno muito pequeno, e por isso eles precisam do comércio exterior.

Entrevistadora: Pergunto isso porque o presidente Tabaré Vazquez foi um dos
primeiros lideres da regido a defender a flexibilizacido do Mercosul. Ainda em 2005, no
contexto do debate sobre a ALCA, ele ja mencionava a possibilidade de negociar com os
Estados Unidos. Mais tarde, voltou a levantar a questdo da Decisdo 32/00 em relacio a
China. Como o Brasil lidava com essas pressoes por flexibilizacdo do Mercosul,
especialmente em relacio a negociacdo conjunta e a tarifa externa comum? Muitas vezes

essas duas demandas aparecem associadas.

Aloysio Nunes Ferreira: No meu tempo, havia quem visse a tarifa externa comum
como uma amarra, um constrangimento ao Brasil, que a rigor poderia nos prejudicar. Porque
noés estariamos incorporando reivindicagdes e limitagdes impostas por outros paises nos
nossos acordos comerciais, diminuindo, portanto, a nossa autonomia em relacdo a politica
comercial. Havia, dentro do Itamaraty e também no empresariado brasileiro, a ideia de que o
livre comércio dentro do Mercosul poderia ser mantido, mas sem a tarifa externa comum.
Essa posi¢ao existia.

Lembro que o ministro José Serra chegou a pensar nisso, conversou comigo algumas
vezes, ja na época, antes at¢ de ser o ministro das Relacdes Exteriores. Mas, dentro do
Itamaraty a tarifa externa comum ¢ tratada quase como um dogma — como a Santissima
Trindade para a Igreja Catolica. Nao se mexe nisso; € algo que esta ali e € para ficar. Naquele
momento ndo havia nenhum movimento consistente no sentido de eliminar a tarifa externa

comum. J& no governo Bolsonaro houve uma reducao bastante acentuada da TEC.

Entrevistadora: E em relacdo a flexibilizacdo da Decisdo 32/00? O Uruguai
sempre foi muito vocal nessa pauta e, em alguns momentos, o proprio Brasil chegou a

mencionar a possibilidade de discutir o tema. Lembro, por exemplo, que durante o G20
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realizado na Argentina o presidente Temer comentou que ele e o presidente Macri eram
favoraveis a algum grau de flexibilizacio, ainda que ambos ja estivessem no fim de seus

mandatos. Como essa questio da flexibilizacio foi tratada durante o governo de vocés?

Aloysio Nunes Ferreira: No meu periodo isso ndo foi colocado como um objetivo ou
como uma questdo a ser enfrentada. Como eu ja mencionei, no meu primeiro encontro com
um colega ministro das Relagdes Exteriores esse tema chegou a ser mencionado, € eu
respondi que ndo seria possivel. Havia uma norma, e essa norma precisava ser respeitada.
Entdo isso ndo foi um ponto, digamos, que nos estivéssemos dedicados seriamente a discutir

ou implementar.

Entrevistadora: Tenho uma ultima questio sobre a situacio da Venezuela
naquele periodo. Eu gostaria que o senhor comentasse um pouco como foi esse processo
da suspensio no bloco. Sei que ele come¢a em 2016, ainda na gestio do ministro José
Serra, mas a suspensdo efetiva ocorre em 2017 e permanece até hoje. Como foi

construida a convergéncia entre os paises do Mercosul para suspender a Venezuela?

Aloysio Nunes Ferreira: Permanece. E necessariamente teria que haver consenso.
Houve duas causas para a suspensdo. A primeira ocorreu ainda quando Serra era ministro das
Relagdes Exteriores. Naquele momento houve uma decisdo de suspender a Venezuela por
descumprimento de compromissos que o pais havia assumido quando foi aceito no Mercosul,
em 2012.

Depois se somou uma nova suspensao por outra razdo, que foi quando o presidente
Maduro, que havia sido derrotado na elei¢do parlamentar, convocou uma Assembleia
Nacional Constituinte com fortes restricdes a participacdo da oposi¢do, que acabou se

recusando a participar do processo.

Entrevistadora: Essa é com base no Protocolo de Ushuaia, do compromisso
democratico, nao?

Aloysio Nunes Ferreira: Isso, a clausula democratica do Mercosul. A nossa posi¢ao
foi critica em relacdo ao que estava acontecendo na Venezuela, que era a suspensdo, uma
extrema suspensdo. E havia dentro da América do Sul, e da América Latina, alguns paises

estavam quase no limite de propor uma intervencao [militar] na Venezuela. A posi¢dao do



216

Brasil foi a de levar o caso da Venezuela ao plenario da OEA. Isso era uma forma de evitar a
pressdo por uma intervengdo militar na Venezuela, especialmente por parte dos Estados

Unidos.

E a posi¢do do Brasil ¢ a de levar o caso da Venezuela para o plenédrio da OEA. Que ¢ uma
forma de vocé evitar a pressdo por intervencao militar na Venezuela, dos Estados Unidos. ..

Entrevistadora: Até porque seria uma crise em um pais com o qual o Brasil faz
fronteira.

Aloysio Nunes Ferreira: Exatamente. Nosso objetivo era levar o assunto ao plenario
da OEA. Se organizou um movimento para incluir o tema da Venezuela na agenda da OEA.
Foi o que depois chamamos de Grupo de Lima, uma reunido de chanceleres realizada em
Lima, da qual eu participei. O objetivo inicial do grupo era colocar a situagdo da Venezuela
em debate na OEA, porque o secretario-geral da organizagdo ndo queria colocar o tema em
discussdo. Depois, esse Grupo de Lima prosseguiu com outros objetivos, como ndo
reconhecer a eleicdo de Maduro. E ai o Brasil se afastou e disse: “Nao, n6s ndo reconhecemos
ou deixamos de reconhecer elei¢cdes. A nossa politica externa ndo incorpora esse elemento de
julgar se um governo ¢ legitimo ou ndo”. Para o governo, existe o Estado, o Estado esta ai e
nods nos relacionamos com o Estado.

Por outro lado, buscamos manter com a Venezuela uma relagdo de cooperacdo em
muitos campos, especialmente nas questdoes de fronteira: seguranga da fronteira, sanitarias e
de combate ao crime organizado. Houve iniciativas de cooperacdo nessas questoes de
imigragdo, saude e seguranga contra o crime organizado. O ministro da Defesa brasileiro na
época, Raul Jungmann, chegou a ir & Venezuela para se reunir com o ministro da Defesa
venezuelano, [Vladimir] Padrino Lopez. Entdo, a nossa tentativa foi de buscar relagdes
diplomaticas e de cooperagao. A Venezuela faz parte da Organizacdo do Tratado de

Cooperacdo Amazonica [OTCA] entdo existia uma preocupacao.

Entrevistadora: E tem também a questio de Roraima, nao? A eletricidade ainda

era trazida da Venezuela...

Aloysio Nunes Ferreira: Exatamente. Portanto, a nossa preocupag¢ao era manter uma

relacdo diplomadtica ativa. Isso acabou sendo prejudicado por uma iniciativa da propria
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Venezuela, que expulsou o nosso embaixador, Ruy Pereira, que ¢ um excelente embaixador.
Hoje ele dirige a Agéncia Brasileira de Cooperagao. Na época, como um bom embaixador,
procurava se relacionar com todo o espectro politico da Venezuela, inclusive com a oposi¢ao,
para nos informar melhor sobre a situacdo do pais. Recebia representantes da oposi¢cdo na
embaixada para conversar e ouvir opinides. Isso acabou gerando um problema, e o governo
venezuelano decidiu expulsa-lo. Cheguei a conversar depois com o ministro das Relagdes
Exteriores da Venezuela, [Jorge] Arreaza, e disse a ele: “Olha, vocé cometeu um erro. Nao
precisava fazer isso”. De todo modo, houve reciprocidade diplomatica, e também expulsamos

o embaixador venezuelano. Mas ndo rompemos relagdes diplomaticas.

Entrevistadora: Uma ultima questio: a Bolivia. O processo de adesiao ao
Mercosul comeca ainda no momento do afastamento da presidente Dilma, quando o
pedido de ingresso ¢ enviado ao Congresso. O processo avanca durante o governo Temer,
mas acaba ficando paralisado no governo Bolsonaro, e a adesdo s0 é concluida mais
recentemente, ja no governo Lula. Como foi, para o governo de vocés, a questao da

entrada da Bolivia no Mercosul?

Aloysio Nunes Ferreira: Nao, a nossa relacdo com a Bolivia era muito boa. Eu estive
14, fui condecorado, e recebemos o presidente Evo Morales mais de uma vez. Ele inclusive

veio jogar futebol com o pessoal da CUT. Enfim.

Entrevistadora: Entdo a Bolivia ndo era uma questio sensivel para o governo

Temer?

Aloysio Nunes Ferreira: Nao, ndo era. As relagcdes eram muito boas.

Entrevistadora: E é um pais importante para o Mercosul, se pensarmos em temas

como infraestrutura e o corredor bioceanico.

Aloysio Nunes Ferreira: Sim. Para nés, a Bolivia ndo era um problema, de jeito

nenhum.

Ap0s esse trecho, a entrevista foi encerrada.
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APENDICE D — LIVRO DE CODIGOS E TEMAS

Nome do Codigo
("label")

Descricao

Acordo de facilitacao
de comércio
intrabloco

Criagdo do acordo no ambito do Mercosul, com foco na simplificagdo
de procedimentos aduaneiros, na redugao de custos logisticos e na
harmonizagdo de normas comerciais, em alinhamento ao Acordo de
Facilitagao de Comércio da OMC. Expressa o esfor¢o de
modernizagdo e de integragcdo operacional do bloco.

Acordo para combate
a corrupgao

Compromissos assumidos no ambito do Mercosul para prevenir,
detectar e sancionar atos de corrupcao, incluindo medidas de
cooperacao juridica, transparéncia administrativa e intercambio de
informacodes entre os Estados Partes.

Adesdo da Bolivia

Processo de incorporagdo da Bolivia como integrante pleno do
Mercosul, contemplando seus aspectos politicos, econdmicos e
estratégicos. Aponta para a busca por maior integracao sul-americana
e para o esforco do Brasil em consolidar sua lideranga regional por
meio da ampliacdo de adesdes ao bloco.

Agenda intrabloco

Conjunto de iniciativas e discussdes internas do Mercosul voltadas a
consolida¢do do mercado comum, a integracao produtiva, a
harmonizagao regulatoria e a atualizagdo institucional. Trata-se de um
codigo abrangente, que reiine elementos ndo detalhados nos cédigos
subsequentes.

Aproximag¢do com a Alianca do Pacifico como estratégia de
integragdo regional e de inser¢do competitiva na economia global. A

Alianca do Pacifico |Alianga ¢ caracterizada como um bloco dindmico e orientado a
liberalizagdo, cujo engajamento sinaliza a busca do Mercosul por
modernizagdo e pela reducao de seu isolamento comercial.
Estratégias e iniciativas voltadas a expansao das relagdes econdmicas

Ampliar relacao e comerciais do Mercosul com paises e blocos asiaticos, como China,

comercial com a Asia

Japao, Coreia do Sul e Asean. O cddigo expressa o reconhecimento
da Asia como centro dindmico da economia global.

Atores domésticos
brasileiros no
Mercosul

Influéncia e participagdo de atores domésticos — como o agronegécio,
segmentos industriais, associagdes empresariais € burocracias estatais
— na formulagdo das posi¢des do Brasil no ambito do Mercosul.

Brexit

Brexit como evento com impactos sobre o Mercosul e sobre as
negociacdes com a Unido Europeia. O tema aparece associado a
possibilidade de fortalecimento do didlogo com o Reino Unido de
forma auténoma e a diversificagdo de parcerias.

Chile

Relacionamento com o Chile, apresentado como parceiro estratégico
extrabloco, com papel de ponte entre o Mercosul e a Alianga do
Pacifico, e como referéncia de integracao pragmatica e orientada a
moderniza¢do nas negociagdes comerciais regionais.
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China

Abrange referéncias a relagdo do Mercosul e do Brasil com a China,
enfatizando o papel estratégico do pais como principal parceiro
comercial e destino das exportacdes. A presenca chinesa ¢
interpretada tanto como oportunidade para a expansdo de mercados e
investimentos quanto como desafio a autonomia produtiva e
tecnolodgica da regido.

Colombia

Referéncias ao relacionamento com a Colombia, especialmente no
contexto dos Acordos de Complementagdo Economica (ACE) e de
iniciativas voltadas a ampliacao do comércio. A Colombia ¢ tratada
como parceiro estratégico na América do Sul e como ponte com a
Alianga do Pacifico.

Convergéncia
ideologica
Brasil-Argentina

Afinidade politica e ideoldgica entre os governos do Brasil e da
Argentina, especialmente durante as gestdes de Temer e Macri, e aos
seus efeitos sobre a cooperagao bilateral e o alinhamento das pautas
econdmicas no ambito do Mercosul.

Corredor Bioceanico

Iniciativas de infraestrutura regional voltadas a conexao entre o
Atlantico e o Pacifico por meio de rotas terrestres que integrem
Brasil, Paraguai, Argentina e Chile. E apresentado como instrumento
de integracado fisica e logistica do Mercosul, orientado a reducao de
custos de transporte, ao aumento da competitividade e ao
fortalecimento da conectividade regional.

Critica ao Mercosul

Abrange questionamentos a eficacia, aos resultados ou a estrutura
institucional do Mercosul, evidenciando percepcdes de falta de
resultados concretos. Inclui situagdes em que o bloco ¢ retratado
como obstaculo a competitividade, a liberalizagdo comercial ou a
inser¢ao internacional.

Defesa da integracao
regional

Diz respeito a valorizagao do aprofundamento ou do fortalecimento
da integracdo regional como principio orientador da politica externa
brasileira ou do Mercosul. Inclui justificativas de natureza histdrica,
econdmica ou normativa, como aquelas associadas a democracia e ao
desenvolvimento compartilhado.

Desburocratizacao do
Mercosul

Envolve iniciativas e discursos voltados a reforma institucional do
bloco, a simplificagdo de procedimentos internos, a reducgao de
entraves administrativos e a ampliacdo da eficiéncia decisoria e
operacional do Mercosul. O codigo aparece associado a ideia de
modernizagdo institucional e de maior pragmatismo na condugao do
bloco.

Discurso sobre a
ideologizagdo do
Mercosul

Narrativas que criticam a condug¢do anterior do Mercosul como
“ideologica” ou “politizada”, associadas a tentativa de redefinir o
bloco como instrumento pragmatico de promogao comercial e de
inser¢ao internacional.

Disputas entre os
Estados Partes

Conflitos que expressam a dinamica de negociacdo e de poder entre
os Estados Partes, nos quais os governos buscam maximizar seus
interesses e proteger setores considerados estratégicos.
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Divergéncias entre
Brasil e Argentina

Tensoes politicas e desalinhamentos ideologicos entre os governos do
Brasil e da Argentina, especialmente evidentes durante as gestdes de
Bolsonaro e Fernandez, bem como aos seus efeitos sobre a
coordenacdo politica e econdmica no ambito do Mercosul.

Eliminar barreiras
comerciais

Acgdes e compromissos voltados a reducao ou eliminagdo de barreiras
tarifarias e ndo tarifarias, tanto entre os membros do Mercosul quanto
em relacdo a parceiros extrarregionais, com o objetivo de ampliar o
acesso a mercados e fortalecer a competitividade das exportacdes.

Estatuto da Cidadania

Agenda de direitos civis, trabalhistas, previdenciarios e educacionais
comuns, voltada ao fortalecimento da dimensédo social e identitaria do
bloco e a aproximagdo dos cidaddos do processo de integracao.

EUA

Refere-se as relagdes entre o Mercosul — ou o Brasil no ambito do
bloco — e os Estados Unidos, geralmente associadas a busca por maior
aproximacao econdémica, modernizacao produtiva, cooperagao técnica
e integracdo as cadeias globais de valor lideradas por empresas
norte-americanas.

Fim do poder de veto

Debates e propostas voltados a revisdo do mecanismo de consenso
nas decisdes do Mercosul, com questionamentos ao poder de veto
individual dos Estados Partes. Aparece frequentemente associado a
tentativa de reducao de impasses politicos no processo decisorio do
bloco.

Flexibilizacao da
32/00

Mengdes sobre a possibilidade de revisao ou flexibilizagdo da
Decisao CMC n° 32/00, que estabelece a obrigatoriedade de
negocia¢des comerciais conjuntas no Mercosul. O cédigo expressa o
debate sobre a possibilidade de os Estados Partes negociarem acordos
de forma individual.

FOCEM

Refere-se ao Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul
(FOCEM) como instrumento voltado a reducdo de assimetrias e a
promocao da coesdo econdmica e social entre os Estados Partes.
Abrange referéncias ao papel do fundo no financiamento de projetos
de infraestrutura, integracao produtiva e desenvolvimento regional.

Harmonizagao técnica
intrabloco

Necessidade de alinhamento de normas técnicas, regulamentos
sanitarios e fitossanitarios e padroes de qualidade entre os paises do
Mercosul. Envolve esfor¢os de convergéncia regulatoria interna
voltados a facilitacdo do comércio e ao fortalecimento da integracao
produtiva e comercial.

Interesse do Brasil em
acordos extrabloco

Abrange referéncias ao interesse brasileiro em negociar ou ampliar
acordos comerciais fora do Mercosul, com vistas a diversificacao de
mercados, a inser¢do em cadeias globais de valor e a modernizagado da
politica externa econdmica.

Liberalizagao
comercial

Discursos e agdes voltados a ampliagdo da competitividade, a
integracdo as cadeias globais de valor e a moderniza¢do do comércio
exterior no &mbito do Mercosul.
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Meio Ambiente

Mengdes ao tema ambiental no contexto do Mercosul e de suas
negociacdes externas. Inclui referéncias a incorporagdo de
compromissos de sustentabilidade em acordos comerciais e a pressao
internacional por padrdes ambientais mais rigorosos.

Mercosul - América
Central e Caribe

Iniciativas do Mercosul de aproximacao politica, econdmica e
comercial com paises da América Central e do Caribe, associadas a
esforcos de diversificacao da agenda externa do bloco e de ampliagdo
de sua presenca regional.

Mercosul atuando
pela politica
doméstica do Brasil

Diz respeito a mobilizagdo do Mercosul como instrumento de politica
doméstica do Brasil, seja para legitimar decisdes internas, responder a
pressoes de grupos econdmicos ou projetar coeréncia entre as
politicas interna e externa.

Mercosul como pilar
democratico regional

Concepcao do Mercosul como instrumento de defesa e promogdo da
democracia na América do Sul, associado a estabilidade politica e
institucional, e sustentado por compromissos democraticos e
mecanismos de resposta a rupturas institucionais nos Estados Partes.

Mercosul de duas
velocidades

Envolve a proposta de maior flexibilidade nas negociagdes comerciais
e nas politicas de integracao, de modo a permitir que paises mais
dispostos avancem em acordos sem depender do consenso pleno do
bloco.

Mercosul de
resultados

Expressoes e discursos que defendem um “Mercosul de resultados”,
com énfase em um suposto pragmatismo, na eficiéncia e na obtengao
de ganhos econdmicos concretos.

Mercosul € a
pandemia

Atuacdo do Mercosul durante a pandemia de covid-19, destacando as
limitagdes decorrentes de respostas nacionais desarticuladas e a
dificuldade do bloco em articular uma resposta conjunta diante da
fragmentacao politica entre os Estados Partes.

Mercosul enxuto

Defesa de um Mercosul supostamente mais pragmatico e funcional,
com foco em resultados econdmicos, associado a reducao da
burocracia e do numero de instancias decisorias. Envolve a
priorizacao de temas comerciais € a eliminagao de estruturas
consideradas excessivas ou ineficientes, configurando uma
reinterpretagdo do escopo da integragdo regional.

Mercosul- India

Abrange referéncias ao Acordo de Preferéncias Comerciais entre o
Mercosul e a india, incluindo discussdes sobre sua ampliacao,
aprofundamento ou revisdo, com vistas a expandir o acesso a
mercados.

Mercosul-Canada

Abrange referéncias ao processo de negociagdo de um acordo de livre
comeércio entre o0 Mercosul e o Canada.

Mercosul-Coreia do
Sul

Mengdes as negociagdes e a construgdo de um acordo de livre
comércio entre o Mercosul e a Coreia do Sul.

Mercosul-EFTA

Envolve as negociagdes do Acordo de Livre Comércio entre o
Mercosul e a Associagdo Europeia de Livre Comércio (Suica,
Noruega, Islandia e Liechtenstein). O acordo ¢ tratado como marco da
estratégia de diversificagdo comercial e, assim como o acordo com a
Unido Europeia, como referéncia de acordos de nova geracao.
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Mercosul-Egito

Mengodes ao acordo entre o Mercosul e o Egito, incluindo iniciativas
de implementagdo, aprofundamento e eventuais revisdes, no contexto
da estratégia de ampliagdo e atualizacao das parcerias extrabloco.

Mercosul-Israel

Referéncias ao Acordo de Livre Comércio entre o Mercosul e Israel,
incluindo sua implementacao, avaliagdo e possiveis revisoes.

Mercosul-Japao

Diz respeito ao interesse em aprofundar as relagdes comerciais com o
Japdo, parceiro estratégico da Asia-Pacifico, com vistas a
diversificacao de mercados e a insercao em cadeias produtivas de
maior intensidade tecnologica e valor agregado.

Mercosul-Libano

Mengodes ao entre o Mercosul e o Libano, tratado como parte da
estratégia de ampliagdo de parcerias extrabloco e de fortalecimento da
presenca do bloco no Oriente Médio.

Mercosul-SACU

Mengdes ao acordo de preferéncias comerciais entre o0 Mercosul e a
Unido Aduaneira da Africa Austral (SACU), incluindo iniciativas
voltadas a sua atualizacgdo, expansio ou aprofundamento no ambito da
diversificacao das parcerias extrabloco.

Mercosul-Singapura

Negociagdes do primeiro acordo celebrado com um pais do Sudeste
Asiatico, interpretadas como parte da agenda de abertura extrabloco e
da tentativa de reposicionar o Mercosul como ator relevante no eixo
Asia-Pacifico.

Mercosul-UE

Abrange mengoes as negociagdes, aos resultados e as implicagdes do
acordo entre o Mercosul e a Unido Europeia. E apresentado como a
principal iniciativa de liberalizagdo comercial do bloco, associado a
modernizagdo e a reorientagcdo externa do Mercosul apos 2016, bem
como a expressao de preferéncias pro-abertura da coalizao
governamental e de setores exportadores.

Mercosul-UEE

Referéncias as negociagdes e iniciativas de aproximagao entre o
Mercosul e a Unido Econdmica Eurasidtica (composta por Russia,
Bielorrussia, Cazaquistdo, Arménia e Quirguistao), associadas a
busca por diversificacdo de parcerias comerciais, exploragdo de novos
mercados e redugdo da dependéncia de economias ocidentais.

México

Diz respeito ao relacionamento entre o Mercosul (ou o Brasil) e o
México, incluindo negociagdes comerciais, cooperacao econdmica e
politica e iniciativas de aproximacao com a Alianga do Pacifico. O
codigo reflete o interesse brasileiro em diversificar parcerias no
ambito latino-americano.

Modernizagdo da
agenda e dos acordos

Abrange esforgos de atualizacdo da agenda do Mercosul e de seus
acordos comerciais, tanto no plano externo quanto no plano interno,
com vistas a adequé-los as chamadas “novas geragdes” de tratados.
Envolve a incorporacao de novos temas ¢ a adaptagdo de normas e
instrumentos intrabloco para viabilizar negociagdes extrarregionais.
Inclui a narrativa de modernizagao do bloco como instrumento de
competitividade e de alinhamento as tendéncias globais.
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Modernizagao do
Mercosul

Associacao do Mercosul a necessidade de atualizagao institucional,
normativa ou econdmica, com o objetivo de tornd-lo mais eficiente,
agil e compativel com as dinamicas do comércio global. Inclui
referéncias a revisdo de regras internas, a reducdo da burocracia e a
adaptacao as novas agendas internacionais.

Placa Mercosul

Mengdes criticas a ado¢do do modelo unificado de placas veiculares
do Mercosul, frequentemente apresentadas como exemplo de
burocratizagcdo excessiva, perda de autonomia regulatéria e imposicao
de normas regionais sem beneficios claramente identificaveis.

Pressdo da industria
no Mercosul

Influéncia de entidades da industria brasileira na definicdo da agenda
do Mercosul e nas posi¢des adotadas pelo Brasil em negociagdes
comerciais. Evidencia demandas por competitividade, protecao a
setores sensiveis e ampliacao do acesso a novos mercados.

Pressdo do
agronegdcio no
Mercosul

Atuagao e influéncia do agronegocio brasileiro na definigao das
posicdes do pais no ambito do Mercosul, especialmente em
negociagdes comerciais extrabloco e na priorizagao de acordos de
livre comércio. Inclui a defesa de uma agenda mais orientada a
liberalizagao.

Priorizacao da
Agenda Externa

Abrange a centralidade atribuida as negociagdes comerciais com
paises e blocos extrarregionais no ambito do Mercosul, incluindo a
celebracdo de novos acordos, a retomada e conclusdo de negociagdes
em curso e a revisao de acordos existentes. Expressa o deslocamento
da énfase relativa da integragdo intrabloco para a ampliacdo da
inser¢ao internacional, em consonancia com o interesse brasileiro em
diversificar parcerias e mercados.

Projetos de
infraestrutura

Refere-se a mengdes a infraestrutura como instrumento estratégico
para ampliar a competitividade regional, facilitar o comércio
intrabloco e extrabloco e reduzir assimetrias entre os Estados Partes.

Regime de Origem

Diz respeito ao conjunto de regras e procedimentos que definem a
origem dos produtos comercializados no Mercosul, fundamentais para
a aplicacao de preferéncias tarifarias e para o funcionamento dos
acordos comerciais intra e extrabloco. Abrange também instrumentos
voltados a identificagdo e diferenciacdao de produtos no ambito dos
acordos comerciais, como as indicac¢des geograficas, especialmente
no contexto das negociagdes com a Unido Europeia. Esta associado a
facilitacdo do comércio e ao fortalecimento da integra¢ao produtiva
entre os Estados Partes.

Relevancia
estratégica do
Mercosul para o
Brasil

Compreensdo do Mercosul como instrumento da estratégia de
inser¢ao internacional do Brasil, associado ao aumento da
produtividade, a geracdo de emprego e renda e ao posicionamento do
pais em cadeias globais de valor, de modo a ampliar sua atratividade
como parceiro negociador.

Revisdao da TEC

Envolve mengdes a proposta de flexibilizagdo ou revisdo da Tarifa
Externa Comum (TEC) do Mercosul, com vistas a permitir
negociagdes ¢ ajustes unilaterais por parte dos Estados Partes.
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Revitalizacao do
Mercosul

Iniciativas e discursos voltados a uma suposta reativacao politica e
econdmica do Mercosul apds periodos de paralisia ou perda de
dinamismo. Envolve a proposta de tornar o bloco mais pragmatico,
eficiente e orientado a resultados, articulando a integracdo regional a
abertura comercial e a adaptacao as novas dindmicas globais.

Saida do Mercosul

Criticas a permanéncia do Brasil (ou de outros Estados Partes) no
Mercosul, nas quais a retirada do bloco ¢ apresentada como
alternativa diante de impasses politicos, econdmicos ou institucionais.
Reflete percepcoes de perda de autonomia e insatisfagdo com o ritmo
e os resultados da integragdo.

Segurancga e crime
organizado

Cooperagao regional em temas de seguranga publica, incluindo
controle de fronteiras, combate ao narcotrafico, o trafico de armas e
ao crime organizado.

Setor agucareiro

Papel do setor agucareiro nas negociagdes comerciais do Mercosul e
em acordos extrabloco, destacando sua relevancia econdmica €
politica, bem como as resisténcias enfrentadas, especialmente nas
tratativas com a UE e outros mercados protegidos. Evidencia a
exclusao recorrente desse setor em negociagdes internacionais.

Setor automotivo

Papel do setor automotivo nas negociagdes intra e extrabloco do
Mercosul, bem como as politicas industriais € comerciais voltadas a
sua protecdo e competitividade. Constitui um exemplo central da
influéncia de interesses industriais na formagado das preferéncias
nacionais e na dindmica das negociag¢des regionais.

Suspensdo da
Venezuela

Mengdes a suspensio motivada tanto pelo descumprimento de normas
comerciais e institucionais quanto pela aplica¢do da clausula
democratica. O episddio ¢ analisado como evidéncia da capacidade de
reagdo institucional do bloco diante de rupturas democraticas e,
simultaneamente, como medida que eliminou um potencial veto no
processo decisorio, viabilizando a priorizagdo da agenda externa e a
reorienta¢ao comercial do Mercosul.

Tentativa de
influenciar a eleicao
argentina

Atuagado do governo brasileiro no contexto das elei¢des argentinas de
2019, incluindo manifestacdes explicitas de preferéncia eleitoral e
posicionamentos publicos favoraveis a determinados candidatos.
Indica o uso da politica externa como instrumento de sinalizagdo
politica no contexto regional.

Vocacao original do
Mercosul

Diz respeito a ideia de que o Mercosul possui um propoésito
fundacional orientado a integragcdo econdmica da regiao, baseado na
cooperagio entre paises vizinhos e no desenvolvimento conjunto. E
mobilizada para sustentar a defesa de um retorno a principios
considerados auténticos do bloco, frequentemente associados a sua
dimensao econdmico-comercial.
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Nome do Tema

Descricao

Codigos

Reconfiguragio
das coalizoes
domésticas e
formacao de
preferéncias
estatais como
motor da mudanga

Refere-se as mudancgas nas
coalizoes domésticas no Brasil a
partir de 2016 e aos seus efeitos
sobre a forma como o Estado
passou a conceber o papel do
Mercosul. O tema abrange os
processos de formacgao de
preferéncias estatais associados
ao deslocamento da coalizao de
poder, marcado pela ascensdo de
grupos favoraveis a ampliacao da
abertura comercial e a
liberalizagdo, bem como pela
maior incidéncia de atores
econdmicos — como o
agronegocio, segmentos
industriais e setores exportadores
—na definicdo da agenda de
politica externa.

Adesao da Bolivia; Alianga do
Pacifico; ampliar relacdo comercial
com a Asia; Brexit; Chile; China;
Coldmbia; desburocratizagdo do
Mercosul; eliminar barreiras
comerciais ¢ ndo comerciais; EUA;
liberalizagdao comercial; Mercosul —
América Central e Caribe;
Mercosul-Canada; Mercosul-Coreia
do Sul; Mercosul-EFTA;
Mercosul-Egito; Mercosul-india;
Mercosul-Israel; Mercosul-Japao;
Mercosul-Libano; Mercosul-SACU;
Mercosul-Singapura; Mercosul-UE;
Mercosul-UEE; Mercosul enxuto;
México; modernizagdo da agenda e
dos acordos; modernizacao do
Mercosul; prioriza¢do da agenda
externa; Revitalizacdo do Mercosul,;
suspensao da Venezuela; vocacao
original do Mercosul.

Agenda externa do
Mercosul como
instrumento de
projecao
internacional e
comercial

Abrange a redefinicdo da fungao
do Mercosul na estratégia de
inser¢ao internacional do Brasil,
na medida em que o bloco passa
a ser mobilizado como
plataforma para a ampliagao de
acordos comerciais extrabloco e
para o reposicionamento do pais
em cadeias globais de valor. O
tema abrange a priorizacdo de
negociagdes comerciais de nova
geracdo, com énfase no acesso a
mercados, na reducao de
barreiras e na convergéncia
regulatoria. Assume carater
instrumental na medida em que o
Mercosul opera menos como
espaco de integragdo politica e
mais como meio de projecao com
foco na expansao comercial e na
competitividade.

Acordo de facilitagao de comércio
intrabloco; agenda intrabloco;
Corredor Bioceanico; defesa da
integracao regional;
desburocratizagao do Mercosul;
disputas entre os Estados Partes;
eliminar barreiras comerciais € nao
comerciais; Estatuto da Cidadania;
fim do poder de veto; flexibilizagao
da 32/00; FOCEM; harmonizagao
técnica intrabloco; liberalizacao
comercial; meio ambiente; Mercosul
de duas velocidades; Mercosul e a
pandemia; Mercosul enxuto;
modernizacao da agenda e dos
acordos; modernizagdo do Mercosul;
priorizacao da agenda externa;
projetos de infraestrutura; regime de
origem; revisao da TEC;
Revitalizagdo do Mercosul; saida do
Mercosul; vocagao original do
Mercosul.
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Nome do Tema Descricio Codigos
Esta relacionado as Acordo de facilitacdo de comércio
transformag¢des no arranjo intrabloco; agenda intrabloco;
institucional do Mercosul, no Corredor Bioceanico; defesa da
contexto em que a agenda interna |integracao regional,
passa a ser reconfigurada em desburocratizacao do Mercosul;

funcdo dos objetivos de insercdo |disputas entre os Estados Partes;
internacional do bloco, em um eliminar barreiras comerciais € nao

Redefini¢cdo contexto de crescente comerciais; Estatuto da Cidadania;
institucional, centralidade da agenda externa. O |[fim do poder de veto; flexibilizacao
flexibilizacdo e tema abrange a priorizacao de da 32/00; FOCEM; harmonizagao
priorizagao de instrumentos e politicas técnica intrabloco; liberalizagao
elementos da orientados a eficiéncia economica [comercial; meio ambiente; Mercosul
agenda interna e comercial — como os debates  [de duas velocidades; Mercosul e a

voltados a externa |[sobre a flexibilizagdo da Tarifa  |pandemia; Mercosul enxuto;
Externa Comum (TEC), a revisdo {[moderniza¢do da agenda e dos

da Decisdo 32/00 ¢ a acordos; modernizacao do Mercosul;
simplifica¢do de procedimentos [prioriza¢do da agenda externa;
decisorios —, bem como a projetos de infraestrutura; regime de

reorientacdo do escopo normativo [origem; revisao da TEC; saida do
do bloco, com menor énfase em |Mercosul; vocagdo original do
dimensdes politicas e sociais. Mercosul.
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ANEXO F - ORGANOGRAMA DO ITAMARATY EM 2022
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