Miriam Gomes Saraiva**

UWm dos fatores que limitam o aprofundamento e a consolidacdo de
um projeto especifico de Mercosul € a variedade de percepcdes e
projetos existentes sobre o que deveria ser o bloco. Estas diferentes
visdes ndo correspondem a um ou outro Estado-membro, mas per-
passam politicos e académicos das quatro sociedades nacionais. No
caso da Argentina, apesar de as visoes domésticas serem em geral fa-
voraveis, alguns elementos basicos do processo de constru¢do do
bloco foram questionados, assumindo algumas vezes um perfil dis-
sonante, 0 que trouxe incertezas sobre o processo em si mesmo den-
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tro do pais e dos outros Estados-membros. Qual visdao € predominan-
te? O que se espera do processo de integracao e que contribuicdo
pode ser dada para sua evolugao?

Depois de meia década de aproximacdao com o Brasil nos campos
tanto de politicas externas quanto de experiéncias econOmicas, no
inicio dos anos 1990, quando foi assinado o Tratado de Assuncao,
tanto a politica econdmica quanto a politica externa argentina experi-
mentavam modificagdes importantes que colocaram os rumos do
processo de integragao em xeque. A partir da assinatura do tratado, a
coexisténcia de perspectivas mais ortodoxas com outras mais hetero-
doxas no campo da economia com diferentes enfoques sobre a neces-
sidade e a forma a ser assumida pelo Mercosul, e de visoes liberais,
pragmaticas e/ou progressistas no campo da politica, condicionou a
evolu¢ao do bloco. O comportamento do pais durante o processo foi
marcado também por diferentes interpretacdes sobre o papel que o
Brasil e os Estados Unidos deveriam desempenhar no arco de suas
relagdes exteriores. Os parceiros menores do Mercosul nao tiveram
um impacto significativo sobre o comportamento argentino na evolu-
cao do processo de integracgao.

O objetivo deste artigo € analisar as idéias inspiradoras da formula-
cdo da politica argentina diante do processo de integracdo regional,
levando em conta as percepgoes de regionalismo e visOes existentes
em seu interior sobre os custos e beneficios do Mercosul, desde os
anos 1980 até nossos dias. A relevancia de um periodo tao longo resi-
de no fato de estas mesmas categorias haverem permeado todo o pe-
riodo, assim como marcado o avango do bloco. A partir de um enfo-
que construtivista, neste artigo se acredita que os elementos cogniti-
vos sdo fundamentais para definir a estruturacao e evolucao das expe-
riéncias de integracdo regional, como no caso do Mercosul.

Com este proposito, o artigo € dividido em seis partes e algumas con-
sideracoOes finais. A primeira parte apresenta caracteristicas impor-
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tantes das principais correntes de pensamento que se desenvolveram
na Argentina durante o periodo, enquanto as demais se orientam para
a evolucao historica do comportamento argentino, buscando sempre
coordenar idéias vigentes com a evolucao do Mercosul. Sdo destaca-
dos o periodo do governo de Alfonsin; os primeiros anos do governo
de Carlos Menem antes da assinatura do Tratado de Assuncdo; os
anos 1990 apos a assinatura do tratado e os debates que marcaram o
periodo; a passagem para o novo milénio com a desvalorizacdo do
real e a crise argentina; € os rumos mais recentes do Mercosul.

Diferentes Pontos de Vista
e Percepcoes sobre o
Mercosul

Nosso argumento € de que a percepcao do processo de formacao do
Mercosul na Argentina se caracterizou em parte pela falta de consen-
so interno sobre a necessidade de se estruturar um espaco regional,
mas, sobretudo, sobre a forma de organiza-lo. A idéia de uma depen-
déncia em relacdo ao Brasil,2 os riscos de se ter um parceiro imprevi-
sivel com uma economia instavel e contas fiscais desequilibradas, o
nacionalismo e a autonomia brasileiros foram sempre temas de
debates.

Em termos gerais, as visoes sobre o Mercosul dividiram-se em trés
grupos, que tiveram como referéncia duas correntes de pensamento
econdmico mais freqiientes no pais durante o periodo. Em termos es-
tritamente econdmicos, a principal divergéncia esta situada entre os
chamados ortodoxos (de corte mais liberal) e os heterodoxos.” Esta
coexisténcia de diferentes visoes sobre o bloco contribuiu para a falta
de precisao de seus objetivos, assim como para o que Malamud
(2005) chama de uma diferenca entre o Mercosul existente € o
Mercosul que se deseja.
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Os ortodoxos defendem a abertura unilateral e indiscriminada da
economia, que propde o desenvolvimento de um menor nimero de
setores produtivos, que detenham, entretanto, maiores vantagens
comparativas e possam ter uma inser¢ao mais forte no mercado inter-
nacional. Com isto, ddo preferéncia a areas de livre-comércio em de-
trimento de unides aduaneiras. Neste caso, os acordos de comércio
sdo julgados pelas criagcOes e desvios de comércio que comportam
em seu interior, € por quanto o acordo em si favorece uma maior aber-
tura das economias de seus Estados-membros ao exterior. Os hetero-
doxos, por seu turno, preferem politicas estatais destinadas a promo-
ver o desenvolvimento industrial com enfoque setorial. Defendem
que a unido aduaneira da aos paises-membros um acesso preferencial
aos mercados do bloco que pode, por si, gerar mais beneficios para os
parceiros do acordo. Em relacdo a economia doméstica, esta visao
propde um modelo mais orientado para a preservacao e ampliacao da
base industrial (GONCALVES; LYRIO, 2003).

Baseando-se nesta abordagem da economia, os heterodoxos defen-
dem o avanco da coordenacgdo de politicas macroecondmicas € a in-
troducdo de uma agenda industrializante no interior do Mercosul.
Com énfases diferentes, pragmaticos como Bouzas (2003), Chud-
novsky e Lopez (2000), Lavagna (1997) e Pefia (2006a) fazem refe-
réncia ao tema. Isto significaria, por um lado, a unificacdo de posi-
¢Oes nas negociagdes econdOmicas internacionais tanto nos marcos
juridicos do Mercosul quanto em instancias multilaterais como as ne-
gociacdes para formacdo da Area de Livre Comércio das Américas
(ALCA) ou a Organizacdao Mundial do Comércio (OMC). Por outro
lado, significaria uma integracdo estratégica de recursos que assegu-
rasse o desenvolvimento dos setores produtivos, junto com a incor-
poracdo a agenda do bloco da questdo distributiva e de acesso as
oportunidades (LAVAGNA, 1997). O fim das assimetrias entendidas
como diferencgas nas politicas de incentivos para a industrializacao
também seria um passo importante. Os heterodoxos de carater mais
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progressista secundam esta perspectiva, mas dando no geral menos
énfase a dimensao econdOmica.

Em termos politicos, existem trés visoes diferentes. A primeira, de
carater liberal, coincidente com a corrente ortodoxa na economia, da
preferéncia a manter com o Brasil basicamente relagcdes econOmicas
e buscar aproximar-se dos Estados Unidos em termos politicos. Por
um lado, esta perspectiva identificou, durante os anos 1990, o mundo
sob o predominio de uma poténcia que, dada a sua gravitagcao, deve-
ria ser o aliado fundamental. Por outro lado, o Brasil é identificado
como um pais com um projeto de lideranc¢a individual autbnomo que
dificulta uma aproximacao de posi¢coes (RUSSELL; TOKATLIAN,
2003).

Entre os heterodoxos, encontram-se duas posicoes diferentes: prag-
maticos e progressistas MALAMUD; CASTRO, 2007).4 Dentro da
percep¢ao da importancia da atuagao do Estado e do bloco na promo-
¢ao do desenvolvimento industrial de seus paises-membros, os prag-
maticos defendem um enfoque prioritariamente econdmico de um
Mercosul que produza beneficios econdmicos para o pais e no qual a
institucionalizacdo serd bem-vinda somente se aumentar sua eficacia
neste campo. Os beneficios trazidos pela integracao que atendam a
interesses concretos nacionais e/ou setoriais atuariam como cimento
do processo e iriam definindo a evoluc¢do do bloco. Os pragmaticos
tém maior preocupacdo com o fortalecimento de procedimentos
técnicos e com a integracdo funcional, que possam agregar efici€éncia
ao processo (MALAMUD; CASTRO, 2007).

Para os progressistas, por sua vez, a principal preocupacgao deve ser
politica. O processo de integracdo, neste caso, tem uma perspectiva
de longo prazo de carater estratégico vis-a-vis terceiros Estados. Os
progressistas entendem que o processo de integracdo fortaleceria a
posicao da Argentina no concerto de nagdes (SIGAL, 2006). Com
base na idéia defendida por Deutsch (1982, p. 269) de certo grau de
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identidade comum generalizada ou lealdade comum generalizada,
propdoem um Mercosul cuja base seja uma identidade comum. Neste
caso, a €nfase estd na participagao da sociedade civil e no fortaleci-
mento da parte institucional do bloco, com destaque para instituicoes
como um Parlamento que, por sua vez, fortaleceria o desenvolvimen-
to da democracia regional e de uma cidadania mercosulina. Criticam
a eénfase comercial que foi dada ao bloco a partir de 1991
(MALAMUD; CASTRO, 2007).

Em relagao a possibilidade de uma alianca estratégica com o Brasil,
tanto pragmaticos quanto progressistas sao favoraveis, mas dando
destaque a dimensoOes diferentes. Em termos gerais, apdiam-se na
crenca da superacao definitiva da cultura de rivalidade e em elemen-
tos da cultura da amizade. Segundo Russell e Tokatlian (2003), o
crescimento mais acentuado da economia brasileira e o conseqiiente
fim da possibilidade de o governo argentino implementar uma estra-
tégia de conten¢ao do poder brasileiro por meio do equilibrio, a de-
mocratizacao de ambos trazendo maior convergéncia em valores
politicos e uma maior interdependéncia econdmica favoreceram este
novo arranjo regional.

No entanto, seria um elemento a se construir — e dificil, por tratar-se
de umarelagao assimétrica em que as partes nao t€m claro o peso que
cada uma delas pode ocupar (SARAIVA, 2006). O peso desigual dos
dois paises tanto no cenario regional quanto no internacional e as nu-
merosas assimetrias existentes entre ambos em relagao a tradi¢do e a
eficiéncia de suas respectivas atuagoes externas dificultam tanto a
construcdo desta parceria quanto a formulagdo de uma posicao de
mais consenso sobre o tema dentro da Argentina.

Dentro do processo de construcao desta parceria, as visdes pragmati-
ca e progressista propdem em termos gerais um comportamento da
Argentina no modelo de Estado barganhador, de acordo com a pers-
pectivade Myers (1991) sobre a atuacao dos Estados na esfera regio-
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nal. Identificam que, como o Brasil ndo teria os recursos necessarios
para aspirar uma lideranca individual, deveria construir “coalizdes
estaveis” — entendidas como alianga estavel com a Argentina — que
lhe permitissem uma lideranca coletiva (PENA, 2006a).

Sem abrir mao da posicao de Estado barganhador, a visao mais pro-
gressista agrega aidéia de uma aliancga estratégica para atuagao inter-
nacional, aimportancia de uma parceria baseada em partilha de valo-
res. Neste caso, € defendida uma parceria estavel que ndo se sustenta-
ria apenas na vontade dos governos (e no pressuposto de que se trata-
ria de politicas de Estado), mas que precisaria enraizar-se além do
mundo oficial envolvendo agentes econdmicos e a sociedade civil em
geral (PALERMO; SARAIVA, 2004). Neste caso, o Mercosul deve-
ria aprofundar sua institucionalizacado, incluindo as dimensdes poli-
tica e social.

Estas id€ias estiveram (e seguem estando) presentes entre liderangas
politicas, diplomatas, agentes econdmicos, assim como intelectu-
ais/analistas econdmicos e politicos formadores de opinidao do pais.
Nao tiveram um vinculo direto com partidos politicos ou forgas poli-
ticas organizadas, nem vinculos com um setor especifico da burocra-
cia govelrnamental.5 Em diversos casos, as diferengas em termos eco-
nOmicos nao assumiram um vinculo direto com as visdes politicas,
nem foram constantes no decorrer do periodo que vai de 1985 até
2007. Foram opinides muitas vezes difusas e em movimento de
acordo com a conjuntura.

Nos marcos governamentais, os principais atores formuladores e ne-
gociadores do processo de integracdo sdao a Chancelaria e o Ministé-
rio de Economia. Em termos gerais, a Chancelaria argentina € mais
débil e mais permedvel pela politica que o caso brasileiro, em que o
Itamaraty concentra fortemente o processo de formulacao e imple-
mentacao de politica externa. Historicamente, a politica externa ar-
gentina foi mais uma politica de conjuntura que uma politica de Esta-

741



Miriam Gomes Saraiva

do. A Chancelaria € muito exposta a pressoes de outros setores da po-
litica.® Existem mecanismos como promocgoes e alocagao de funcio-
narios que passam pelo crivo do Senado e os mais altos cargos sao
ocupados por politicos de outras dreas. Isto limita a consolidacdo de
um quadro de referéncia que oriente as reflexdes sobre a ordem
internacional ou outras questdes sobre a inser¢ao internacional do
pais, e também sobre o processo de integracao regional.

Em relacao especificamente ao Mercosul, se comparado ao caso bra-
sileiro, houve maior rotatividade de instancias negociadoras dentro
da Chancelaria. Durante o periodo inicial de negocia¢cdes chamado
transitorio, que vai do Tratado de Assun¢do ao Protocolo de Ouro
Preto, a Argentina teve dois chanceleres, trés secretarios de Relacoes
EconOmicas Internacionais, quatro subsecretarios de Integracao Re-
gional e quatro chefes da Direcao do Mercosul (VAZ, 2002). O
Ministério de Economia teve dois chefes durante o mesmo periodo.

Em relagao a visao dos empresarios, nao houve também uma posicao
uniforme, variando de acordo com a conjuntura e o setor em questao.
O setor industrial de pequena escala tendeu a ser mais favoravel a me-
didas protecionistas. Todavia, em termos gerais, a estrutura industrial
argentina e os interesses do setor sao fragmentados. A Unido Indus-
trial Argentina (UIA)ndo chegou a atuar como coordenacao interem-
presarial nem funcionou como poélo aglutinador e agente de interlo-
cuc¢ao dos industriais com o Estado (VAZ, 2002).7

Em relagao as visOes prioritarias em cada gestao de governo, pode-
riamos identificar no periodo de Alfonsin a maior presenga da visao
heterodoxa pragmatica. Durante o governo de Menem, o predominio
foi da corrente ortodoxa e politicamente pro-norte-americana, mas
que coexistiu com a visao heterodoxa pragmatica em diversos mo-
mentos e no interior do aparato governamental. No governo de De la
Rua, repetiu-se a coexisténcia do periodo anterior, mas com uma cor-
rente pragmatica mais fortalecida. Apos a crise de 2001, a visao favo-
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ravel arelagOes especiais com os Estados Unidos foi silenciada pelos
fatos, cedendo o lugar central para a visao heterodoxa pragmatica.
Neste momento, a corrente progressista comecga a se fazer visivel e a
gestdo Kirchner caracteriza-se pelo convivio entre as visoes hetero-
doxas de viés pragmatico e de viés progressista.

Os Primeiros Passos no
Processo de Integracao nos
anos 1980: Expectativas de
Alianca e Primazia dos
Heterodoxos

Ao assumir o governo, Raul Alfonsin — segundo Russell e Tokatlian
(2003), em parte por convicgao e em parte por necessidade — deu pas-
sos importantes para esvaziar o que restava de cultura de rivalidades
nas relacoes com o Brasil. Apesar de o governo brasileiro ainda estar
nas maos de militares, o chanceler Dante Caputo deu inicio as con-
versagdes com vistas a construcao de um projeto de integracao com o
Brasil, tornando a iniciativa um dos itens centrais da agenda de politi-
caexterna alrgentina.8 Foi montado um grupo de trabalho na Chance-
laria com este objetivo e, em 1994, em fun¢ao da resposta positiva da
Chancelaria brasileira, iniciaram-se as conversacdes com o Brasil
sobre uma possivel integracao econdmica.

A iniciativa argentina vinha sendo construida desde 1979 com a assi-
natura do acordo tripartite de Itaipu-Corpus, seguida do acordo de
cooperagdo nuclear e outros acordos de coopera¢do no campo co-
mercial; e com a formacdao de um grupo binacional composto por
funcionarios dos Ministérios de Relagdes Exteriores e Economia que
interagiram entre 1981 e 1983. Tratou-se de uma iniciativa de carater
politico, para dar conta de uma situagcao de isolamento internacional
do pais tanto no campo econdmico quanto — e talvez principalmente
— no campo politico. Cisneros e Iiiiguez (2000, p. 473) apresentam
uma série de dados que apontam para uma “decadéncia” da econo-
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mia argentina vis-a-vis a brasileira: o produto interno bruto (PIB) ar-
gentino havia crescido de 1960 até 1980 de US$ 32,7 bilhdes para
USS$ 62,6 bilhdes, enquanto o brasileiro, no mesmo periodo, havia
passado de US$ 55 bilhdes para US$ 229 bilhdes de délares. Em se-
guida, Cisneros e Iiiguez (2000, p. 478, traducdo nossa) destacam
um discurso de 1986 em que Caputo afirmava que ‘“‘resulta indispen-
savel construir no curto prazo € com escassos meios um espago eco-
ndmico regional que permita a Argentina competir com o resto do
mundo e ter uma capacidade maior de negociagcao”.

O debate interno entre atores politicos e econdmicos sobre a inser¢ao
do pais na economia internacional e, conseqiientemente, sobre a
aproximacao com o Brasil vinculava-se a outro debate politico sobre
os perfis produtivo e econdmico que deveriam ser seguidos interna-
mente (VAZ, 2002).9 Nesses debates, ficavam claros os custos deixa-
dos pela liberaliza¢ao indiscriminada seguida durante o governo mi-
litar, a0 mesmo tempo em que o pais buscava uma estratégia de de-
senvolvimento alternativa que viesse a ocupar o lugar do modelo
mais antigo ja superado baseado na substitui¢do de importacdes. O
pais vinha de uma fase prolongada de estancamento econdmico.

Com estas perspectivas, foi dado inicio e levado adiante um processo
de aproximacgado com o Brasil a partir de id€ias de carater heterodoxo
em termos econ0micos vigentes no momento, com vistas a ter acesso
ao mercado brasileiro, assim como a utilizar esta alianca como um
elemento dinamizador da economia. Dentro desse leque, no interior
do governo de Alfonsin, havia defensores de uma unido aduaneira e
defensores de um intercambio compensado por setores, que afinal
prevaleceu nos Protocolos de 1986 (CISNEROS; INIGUEZ, 2000).
A possibilidade de a aproximag¢ao com o Brasil resultar em benefici-
os para a industrializacdo em termos de criacao de empregos, exter-
nalidades e aquisicao de conhecimentos foi vista com expectativa. A
probabilidade de se atuar com uma economia de escala em um
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mercado maior também concentrava as atengdes (CHUDNOVSKY;
LOPEZ, 2000).

Em termos politicos, o governo de Alfonsin buscou recompor a ima-
gem do pais por meio de um novo modelo de politica externa, recolo-
cando o pais no cenério internacional e utilizando a politica externa
também como instrumento de consolidagdo do processo interno de
democratizacdo (PARADISO, 2005). A convergéncia entre as politi-
cas externas argentina e brasileira neste periodo atuou entdo como
um cimento importante para o processo de integragﬁo.]o A Declara-
¢do de Iguagu expressou pontos importantes nesta area: democracia,
estabilidade politica regional, resgate da credibilidade externa e co-
ordenacdo de posicoes em relacdo a divida externa. Segundo Pena
(1996), o Mercosul teria sido imaginado pelo governo argentino
como uma resposta regional aos desafios que haviam se colocado
para paises que queriam manter identidade nacional e vigéncia de
valores democréticos, e garantir, a0 mesmo tempo, uma boa inser¢ao
no cenario internacional.

A Declaragao de Iguacu foi seguida por intensas negociagdes no
campo diplomatico que culminaram com o lan¢camento do Programa
de Integracdo e Cooperacdo Econdmica (PICE). Com o inicio do
PICE, as negociacdes entre representantes dos dois paises orienta-
ram-se para a assinatura de novos protocolos e de acordos no campo
nuclear.

Neste momento, atores ndo governamentais mostraram pouco inte-
resse pelo processo. Tanto a UIA quanto a Confederacao Geral do
Trabalho (CGT) temiam a reproducdao de um modelo de relacoes
Norte/Sul, e nao participaram das negocia¢cdes (CISNEROS;
INIGUEZ, 2000). A opinido piblica em geral tampouco mostrou in-
teresse, enquanto os analistas econOmicos de carater ortodoxo adota-
ram uma posi¢ao de indiferenca — a abertura unilateral parecia-lhes
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mais conveniente do que um processo de integracao
(CHUDNOVSKY:; LOPEZ, 2000).

O PICE respondia a visao heterodoxa da economia. Nao fixou objeti-
vos formais como a formacao de uma area de livre-comércio; visava
desenvolver uma estrutura econdmica integrada com base na especi-
alizacao intra-setorial e marcado intervencionismo estatal. Estabele-
ceu principios que norteariam a integracao: gradualidade, flexibili-
dade, simetria e equilibrio (MAYORAL, 2000). Fazia referéncia a
formacgao de um espaco econdmico comum sem defini¢des prévias,
junto com o estabelecimento de principios de execucdao e mecanis-
mos para seu desenvolvimento. Alguns empresarios vinculados aos
setores citados nos Protocolos — como os de capitais intensivos —
comprometeram-se a estimular projetos conjuntos. No entanto, ape-
sar da construcao da confianga mutua, as preocupacoes em equilibrar
o poder econdmico com o Brasil eram presentes.

Entre 1986 e 1990, na perspectiva dos economistas heterodoxos, as
relacdes nos marcos do PICE mostraram resultados positivos. Houve
um incremento do comércio global, diversificacao das exportacoes
argentinas, um superavit comercial conseguido pelo pais e maior
participacao do comércio intra-industrial (CHUDNOVSKY;
LOPEZ, 2000). Todavia, um maior avanco estava condicionado a po-
liticas internas que favorecessem a reconversao dos setores citados
nos protocolos, € a uma coordenacao de politicas industriais que nao
ocorreram.

Em 1988, na esteira dos resultados positivos (apesar das crises vivi-
das pelos planos econdmicos heterodoxos dos dois paises), foi assi-
nado o Tratado de Integracdo, Cooperacao e Desenvolvimento. O
tratado adicionou aos objetivos anteriores a forma¢ao de uma area de
livre-comércio por meio de um aumento progressivo de preferéncias
mutuamente concedidas. Apresentou uma orientacao mais estratégi-
ca de building block de carater mais politico que efetivo na constru-
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¢do econdmica (PENA, 2006b). Agregou elementos positivos como
o acesso garantido ao mercado brasileiro, discriminacao de terceiros
paises com técnicas de unido aduaneira, e disciplinas coletivas em
determinadas politicas macroecondémicas, setoriais € comerciais
(PENA, 1997).

Os Primeiros Anos do
Governo NMenem e os
Debates que Antecederam a
Assinatura do Tratado de
Assuncao

A crise de hiperinflacdo de 1989, o inicio prematuro do governo de
Carlos Menem (1989-1999) e a ascensao do pensamento ortodoxo
nas agéncias governamentais marcaram uma inflexao nos debates e
nos rumos da integragao regional.

No principio do governo de Menem, a politica exterior foi redesenha-
da de acordo com um novo modelo de desenvolvimento, adotando
uma nova postura perante os temas da politica internacional denomi-
nada por Russell e Tokatlian (2003) de paradigma de aquiescéncia
pragmatica. Nos marcos das reformulagdes, a politica externa, sendo
vista como em parte responsavel pelos fracassos econdmicos do pas-
sado, foi questionada dentro de um processo de revisionismo mais
geral do modelo — confrontativo — de inser¢ao externa adotado histo-
ricamente pelo pais (SARAIVA; TEDESCO, 2003). Esta nova poli-
tica externa assumiu uma estratégia de aproximacao com os Estados
Unidos com o objetivo de favorecer a reinser¢ao da Argentina no Pri-
meiro Mundo. A construgao de relacOes especiais com os Estados
Unidos com base em uma inser¢ao liberal na ordem econdmica inter-
nacional e na afirmac¢ao instrumental de temas como defesa da demo-
cracia e dos direitos humanos teve um papel importante nesse pro-
cesso.' O governo implementou uma série de reformas no interior
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do Estado, respondendo a uma redefinicdo de aliancas politicas e
econdmicas tanto a nivel doméstico quanto a nivel internacional.

Em func¢do da necessidade premente de se compor as condi¢cOes para
mudar a situagdo econdmica e reerguer o aparato produtivo do pais, o
primeiro chanceler de Menem, Domingo Cavallo, abragcou o concei-
to de “Estado comercial” (trading state) de Rosecrance (1986) e as-
sumiu a politica exterior como um instrumento para obter recursos
para redesenhar o Estado seguindo as novas tendéncias da ordem
mundial (SARAIVA; TEDESCO, 2003). Dentro desse quadro, os
debates no meio académico e em agéncias governamentais sobre o
processo de integracdao com o Brasil que antecederam a assinatura do
Tratado de Assunc¢do se concentraram tanto na andlise dos custos e
beneficios possiveis da integracao quanto na forma ideal para se le-
var adiante o processo. A principal dicotomia do momento residia na
importancia do aprofundamento do processo de integracdo versus
uma abertura mais indiscriminada da economia. Mas nenhuma das
correntes se opunha ao processo.

Por um lado, os ortodoxos vinham mostrando preferéncia por uma
abertura mais indiscriminada com uma inser¢ao internacional a par-
tir de setores em que o pais tinha vantagens comparativas. Na visao
desses pensadores, a integracdo ndo ofereceria beneficios que nao
pudessem ser atingidos com uma abertura unilateral; todavia, em um
cenario de proliferagao de acordos comerciais no contexto internaci-
onal, um acordo de regionalismo aberto poderia nao ser o ideal, mas
seria a0 menos exeqiiivel (CHUDNOVSKY; LOPEZ, 2000). Ade-
mais, um Mercosul integrado abriria espaco para a Argentina colo-
car-se para terceiros paises como porta de entrada do bloco, contribu-
iria para gerar confianca, atrair investimentos e criar melhores condi-
coes de insercao nos mercados internacionais (SACCONE, 1994).
Na visao mais heterodoxa, por outro lado, o andamento do processo
de integracdo era visto como espaco favoravel para a adocao de temas
vinculados a politicas industriais. Como o debate se orientava mais
para a estabilizacdo e abertura da economia, para o setor empresarial,

748 CONTEXTO INTERNACIONAL — vol. 30, n° 3, set/dez 2008



As Diferentes Percepcoes na Argentina sobre
o Mercosul

aintegracdo ndo representou uma preocupacao inicial. O processo de
integragdo era visto também como cendrio de treinamento para uma
abertura mais forte posterior, que exigiria maiores graus de competi-
tividade (MAYORAL, 2000). Alguns analistas politicos identifica-
vam uma posic¢ao de fragilidade da economia argentina diante da pu-
janca econdmica do Brasil.'

Em relacdo ao Mercosul, o governo de Menem optou por levar adian-
te a iniciativa de Alfonsin de aprofundar a cooperagao com o Brasil
nos marcos de um processo de integracao. Entretanto — atendendo
em parte as correntes ortodoxas —, buscou dar mais centralidade aos
interesses econdmicos, muito fortes no momento, condicionando o
processo de integracao ao novo modelo econdmico mais aberturista.

A elei¢do de Collor de Mello foi marcada pela op¢ao também no Bra-
sil por um processo de abertura da economia com vistas a um cresci-
mento articulado com os insumos e mercados externos, o que favore-
ceu o inicio de uma nova etapa de aceleracao do processo de integra-
¢do. A prevaléncia do paradigma liberal nos dois paises (embora com
muito menos éxito no Brasil) produziu convergéncias e incentivou o
governo menemista a aprofundar as negociagdes entre os dois gover-
nos orientadas para dreas em que houvesse convergéncia e que pu-
dessem apresentar resultados em curto prazo (como a area comerci-
al). Na pratica, uma aproximag¢ao com o Brasil abriria para o pais um
mercado importante e aumentaria tanto as oportunidades econdmi-
cas quanto seu poder de barganha nas negociacOes internacionais.
Seria importante, porém, garantir uma volatibilidade politica que
permitisse a Argentina ganhar um espaco de barganha decorrente da
manipulacdo de assimetrias entre suas relacdes com o Brasil e suas
relacdes com os Estados Unidos (VAZ, 2002). 13 Por outro lado, a
aproximac¢do com o Brasil permitia-lhe responder a interesses no
plano politico, fortalecendo o regime democratico e a estabilidade
politica na regido.

Em julho de 1990, foi assinada a Ata de Buenos Aires, dando uma
nova orientacao para o processo de integracao ao explicitar a disposi-
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¢do dos governos argentino e brasileiro de criar um bloco econdémico
que lhes desse for¢ca nas negociacoes econdmicas internacionais. A
ata definiu formalmente um mapa do caminho para a formagao de um
mercado comum por meio do fim de barreiras que eram obsticulos a
livre circulagdo de bens, servigos e fatores produtivos; do estabeleci-
mento de uma tarifa externa comum; e da coordenagao de algumas
politicas macroecondmicas. 1

Menos de um ano depois, foi assinado o Tratado de Assung¢ao. Os ob-
jetivos nele assinalados sdo claros, mas nao tinham condic¢des reais
para serem operacionalizados.15 Mantendo as diretrizes bdsicas da
Ata de Buenos Aires, o tratado prevé o estabelecimento da livre cir-
culagdo de bens, servigos e fatores de produgao; a ado¢ao de uma ta-
rifa externa comum e de politica comercial comum; a coordenacao
macroeconOmica e de politicas setoriais; € a harmonizacao de legis-
lacdes domésticas (MALAMUD, 2005). O tratado incorporou ao
processo o Uruguai e o Paraguai. Todavia, para o governo argentino,
era importante salvaguardar a dimensao bilateral das relacdes com o
Brasil nos marcos do processo de integracao, e seu carater vinculante
a integracao econdmica. A condi¢ao de principal parceiro brasileiro
deu a diplomacia argentina uma posi¢ao de for¢a e poder de barganha
que poderia se materializar em capacidade de extrair maior beneficio
do processo por meio da ado¢ao de um comportamento ambiguo, os-
cilando entre as assimetrias em relacdo ao Brasil e a condicao de so-
cio maior em relacao aos parceiros menores (VAZ, 2002).

Anos 1990: Area de
Livre-comércio x Uniao
Aduaneira, Alianca com
Brasil x Alianca com os
Estados Unidos

ApOs a assinatura do tratado e apesar de suas definicdes, as divergén-
cias entre diplomatas e académicos seguiram, € o debate sobre que
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tipo de acordo seria mais conveniente passou a orientar-se a partir de
dois eixos distintos: os beneficios da Tarifa Externa Comum (TEC)
ou unido aduaneira (principalmente até 1994) por um lado, e, por ou-
tro, a vinculagdo a ser estabelecida e mantida com os Estados Unidos.

No primeiro caso, os pensadores ortodoxos identificaram riscos na
formacado de umaunido aduaneira contra a liberdade de se tragar a po-
litica comercial e em fun¢ao da instabilidade da economia brasileira.
A estrutura de prote¢ao de uma TEC com o Brasil, com suas tarifas
altas, dificultaria o processo de abertura indiscriminada da econo-
mia, assim como a entrada da Argentina no North American Free
Trade Agreement (NAFTA; em portugués, Tratado de Livre Comér-
cio da América do Norte). A posicao basica desta corrente era dar
apoio ao Mercosul desde que nao prejudicasse a implementagao do
processo de liberalizagdo da economia. Domingo Cavallo, ja como
ministro de Economia, mostrava apreensoes e a preferéncia por uma
TEC baixa e uniforme. Em 1993, a UIA mostrava suas preferéncias
pelo adiamento da entrada em vigor da TEC (CHUDNOVSKY;
LOPEZ, 2000).16 A preferéncia nos dois casos era deixar espagos
para mecanismos do comércio administrado capazes de atenuar os
custos internos que viessem a ocorrer. Uma drea de livre-comércio
daria ao governo maior margem de manobra no manejo da politica
comercial e maior possibilidade de os empresarios conseguirem
protecao no processo de ajuste a concorréncia externa do bloco
(VAZ, 2002).

Os heterodoxos, por seu turno, defendiam a formac¢ao da unido adua-
neira, considerada por eles uma alternativa preferivel a area de li-
vre-comércio por garantir uma distribuicdo mais eqiiitativa dos bene-
ficios. Seguiam propondo basear o Mercosul em politicas ativas ori-
entadas para o desenvolvimento e equilibrio regional que pudessem
render todas as potencialidades em termos de recursos, ganhos de
produtividade e competitividade (LAVAGNA, 1997).
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A estabilidade do Plano de Convertibilidade perante a instabilidade
da economia brasileira neste periodo fortaleceu a capacidade negoci-
adora da Argentina e serviu como instrumento para manter um equi-
librio comercial. Mas a deterioracdo mais geral da balanca comerci-
al, as restri¢des do regime de cambio fixo, o déficit da balanca de pa-
gamentos e as pressoes de setores produtivos prejudicados pela aber-
tura unilateral e pela desgravacao no interior do Mercosul levaram o
governo a optar por uma politica comercial mais heterodoxa. Assim,
o governo adotou a protecado de setores do proprio mercado por meio
de mecanismos com cldusulas de salvaguarda, medidas anti-
dumping e fixacao de cotas.

Muitos negociadores argentinos dos campos diplomatico e econdmi-
co resistiram a passagem de uma area de livre-comércio para uma
unido aduaneira.'” Mas o governo assumiu neste processo um papel
importante. A Presidéncia demonstrou uma vontade politica de fazer
avancar o processo, junto com outros funcionarios graduados dos
Ministérios de Economia e de Relagdes Exteriores que atuavam no
Grupo Mercado Comum e nos subgrupos de trabalho técnico. Os em-
baixadores politicos contribuiram com um papel mais dindmico. No-
vas instancias de negocia¢ao — como a Dire¢ao de Mercosul, ligada a
Subsecretaria de Integracao Regional da Chancelaria — foram estru-
turadas a partir dos dois ministérios.

Com e apesar de estas divergéncias acerca de sua evolu¢ao, o Merco-
sul tornou-se um dos temas centrais da Chancelaria
(CHUDNOVSKY; LOPEZ, 2000). Trouxe consigo mudangas im-
portantes em seu interior, incluindo mudangas de pessoal e abrindo
espacgos para novos funcionarios com bom trato em questdes basicas
de carater econOmico da nova politica externa. Prevaleceram as posi-
coes que conferiam ao bloco um sentido estratégico e pragmatico e
que viam a importancia do acesso ao mercado brasileiro, assim como
o valor instrumental do Mercosul para a insercdo internacional do
pais (VAZ, 2002). O Mercosul passou entao a ser apresentado como
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uma “politica de estado”, e consolidado como um projeto politico
partilhado por todos (FRAGA, 2000).

Em 1994, j4d eram visiveis os primeiros resultados do Mercosul. Nes-
te ano, o PIB argentino cresceu 8% contra o crescimento de 5,7% do
PIB brasileiro. Entre 1991 e 1994, as vendas argentinas para o Mer-
cosul cresceram 140% contra apenas 10% para o resto do mundo
(CHUDNOVSKY:; LOPEZ, 2000, p. 321). Este quadro favorecia a
implementacao e a estabilidade do Plano de Convertibilidade, o que
contribuiu para o arrefecimento das pressdes mais ortodoxas. Diante
de pressoes da diplomacia brasileira interessada em vincular uma li-
beraliza¢do comercial interna ao bloco com a formag¢do de uma unido
aduaneira, e preocupada com a instabilidade do comportamento do
parceiro, no final do ano foi assinado o Protocolo de Ouro Preto
(VAZ, 2002). Nele, aprova-se o Codigo Aduaneiro do Mercosul e a
TEC. O protocolo foi considerado pragmatico, pois, além de avancar
no sentido da constru¢do do mercado comum, adotou excecdes que
diluiram compromissos iniciais do livre-comércio. O protocolo foi
pragmatico também no que diz respeito a sua estrutura institucional.
Consolidou o carater intergovernamental das institui¢cdes do bloco ja
previsto no Tratado de Assunc¢do, que, com o tempo, mostraria os
limites de sua operacionalidade. Neste momento, as criticas a estru-
tura institucional limitaram-se a setores da academia de carater
progressista excluidos do processo de tomada de decisdes.

O outro ponto que gerou muita controvérsia foi o peso a ser dado a
alianca com os Estados Unidos, em detrimento de uma alianga politi-
ca com o Brasil. Em termos gerais, 0 comportamento externo argen-
tino € condicionado pela permanente indefinicao do papel que os
Estados Unidos e o Brasil t€m na sua politica externa.'® Nesse mo-
mento, a percep¢ao que os decisores de politica externa de corte libe-
ral desenvolveram da ordem internacional e do lugar que o pais deve
ocupar no mundo teve um papel importante. O governo argentino
abandonou a posicao tradicional que reservava um lugar de privilé-
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gio para a Argentina no mundo (seja como participante privilegiado
ou como opositor relevante). Identificava o mundo sob a lideranca
dos Estados Unidos, que deveriam, neste caso, ser o aliado funda-
mental. Esta percepcao trouxe uma modificacido na politica externa
argentina pautada pela relacdo especial que o governo gostaria de
estabelecer com os Estados Unidos.

Dentro desta perspectiva, para a nova administragdo, colocou-se
como fundamental romper a tradicao de desafio com os Estados Uni-
dos e buscar uma alianca certa com o parceiro do norte em relagao a
temas gerais da politica internacional como forma de garantir tanto
recursos para o projeto economico interno quanto uma inserg¢ao in-
ternacional mais ativa no diretdrio dos grandes. Em termos econdmi-
cos, esta aproximacao poderia facilitar o acesso a insumos para o pro-
jeto de ajuste estrutural. Assim, a politica externa do periodo caracte-
rizou-se por um alinhamento incondicional aos norte-americanos
nos temas de politica e seguranca internacionais, que teve como
maxima a expressao ‘“relaciones carnales”, atribuida ao chanceler
Guido Di Tella.”” Em termos especificos, apenas no campo econdmico,
a diplomacia argentina reservou-se o direito de divergir do parceiro.

Segundo Escudé e Fontana (1995, p. 30-31), embora este pensamen-
to nao fosse consensual no interior do governo e da burocracia argen-
tinos, a idéia de o pais estar subordinado estrategicamente aos Esta-
dos Unidos seria mais leve para os setores liberais do que a subordi-
nacao ao Brasil. Existiria uma tendéncia de diplomatas de rejeitarem
uma pretensao brasileira de colocar a Argentina em sua Orbita na po-
litica mundial. A integracdo econdmica com o vizinho — preferenci-
almente nos marcos de um regionalismo aberto — nao seria incompa-
tivel com outros vinculos politicos; segundo a percep¢ao de setores
da diplomacia, a alianca econdmico-comercial ndo significaria auto-
maticamente projecao politica e estratégica (FRAGA, 2000). De
acordo com Russell e Tokatlian (2003), o Brasil seria para estes
setores economicamente necessario € politicamente inconveniente.
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Os defensores da id€ia de limitar o Mercosul a uma area de livre-co-
mércio davam énfase também a incorporagao do pais ao NAFTA ou,
depois de 1994, ao apoio as negociacdoes da ALCA. O Mercosul de-
veria, neste caso, Servir Ccomo mecanismo para inser¢ao mais favora-
vel da Argentina a um bloco americano do norte e a economia inter-
nacional. Os heterodoxos, ao contrario, viam custos adicionais em
uma entrada para o NAFTA/ALCA em funcao da diferenca dos ni-
veis de produtividade; do impacto que causaria na industria local; da
perda de arrecadagao do setor publico pela reducao de tarifas; e de
nao favorecer politicas industriais (CHUDNOVSKY; LOPEZ,
2000)."

No setor empresarial, uma integracao ao NAFTA era vista como ce-
nario de mais longo prazo, mas que, para um engajamento, seria ne-
cessario uma reconversao anterior das industrias para enfrentarem a
concorréncia.

Com esta perspectiva, até 1997, também no campo econdmico, o go-
verno argentino seguiu uma politica de double standing entre as al-
ternativas de adesao ao NAFTA/ALCA e o aprofundamento do Mer-
cosul. Apesar de as posi¢des do chanceler Di Tella e do ministro Ca-
vallo serem favoraveis a uma aproximag¢ao maior com os Estados
Unidos em detrimento do Brasil, havia aqueles que davam preferén-
cia a manter a prioridade no eixo latino-americano
(BERNAL-MEZA, 2002). Segundo Saccone (1994), o governo de
Menem alternou a exposi¢ao de trés posicoes: favoravel ao Merco-
sul, favoravel ao NAFTA/ALCA e, sobretudo, favordvel ao ingresso
no NAFTA/ALCA a partir de uma confirmacao e fortalecimento do
Mercosul. Se este double standing reforcou em algumas questoes a
margem de manobra do governo argentino em negociacdes com O
Brasil, bloqueou o avango da interdependéncia nos marcos do Mer-
cosul, limitando-a a esfera comercial.

Apesar dessas divergéncias, no campo politico houve avancos no in-
terior do Mercosul nado previstos no Tratado de Assun¢ao, mas que
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atenderam a expectativas que se apresentaram desde o principio do
processo de integracao regional. Em 1996, diante da tentativa de gol-
pe de Estado no Paraguai, foi assinada a Clausula Democrética e, em
1997, Argentina e Brasil declararam-se ‘“‘aliados estratégicos”. O
Protocolo de Ushuaia, assinado em 1998, incorporou a clausula ao
acervo juridico do bloco e deu inicio ao chamado “Mercosul politi-
co”’, com a incorporacao também do Foro de Consulta e Concertagao
Politica (FCCP), que tinha como objetivo, entre outros, buscar posi-
cOes internacionais comuns entre 0s paises—memblros.22

As relagdes bilaterais entre Argentina e Brasil, por sua vez, evolui-
ram no sentido de novas dreas nao assinaladas inicialmente no trata-
do. Na drea de seguranca e defesa, houve uma aproximacao real no
campo nuclear, de armamentos e no trabalho conjunto de militares.
Apesar de ndo ter havido concordancia entre ambos no que se refere a
proposta de seguranga coletiva para a América do Sul, aprovou-se a
diretriz para a realizacao de planejamento, exercicios militares con-
juntos, e foi criado o Comité Permanente de Cooperacdo em matéria
de defesa com vistas a institucionalizar a cooperacao militar
bilateral.

Em 1998, ficavam mais claros os resultados do Mercosul. Além des-
tes avangos nos campos politico e de seguranga, para uma economia
estancada, o Mercosul significou na pratica uma boa oportunidade de
recuperacao econOmica. As exportagdes argentinas em geral cresce-
ram 83% entre 1991 e 1997 e, neste mesmo periodo, o PIB cresceu
em torno de 43,7% (apesar das criticas feitas por setores mais ortodo-
x0s que identificavam “desvios de comércio”). Os investimentos ex-
ternos feitos na Argentina entre 1991 e 1993 foram de US$ 7,7 bi-
lhoes (CISNEROS; INfGUEZ, 2000, p. 492-496). No campo indus-
trial, o governo argentino nao adotou politicas de incentivo a indus-
trializacao na mesma medida que o governo brasileiro, e a producao
industrial argentina ndo experimentou mudancas favoraveis, o que
foi objeto de critica dos heterodoxos. Ao contrario, o0 governo argen-
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tino demonstrou menor disposicao em sustentar o crescimento de
suas empresas. A crise dos subsidios iniciada em meados da década
com incentivos fiscais oferecidos por estados brasileiros a industria
automobilistica gerou sérios problemas entre os dois governos.

Em 1993, Félix Pefna respondeu as criticas a politica brasileira de ex-
pansdo das exportacdes afirmando que as empresas argentinas é que
deveriam efetuar investimentos para ampliar a produgﬁo.23 Mais para
o final da década, outros heterodoxos chamavam a atencado para a in-
capacidade do Mercosul de incentivar uma injecao de industrialismo
e uma elevacdo do padrdo de especializacdo das industrias argenti-
nas. Por seu turno, os empresarios chegavam a este momento consi-
derando em sua maioria 0 Mercosul um fato positivo do ponto de vis-
ta econdmico e politico, embora o grau de aceitacdo dependesse um
pouco das circunstancias e do setor.”*
Pesquisa implementada pelo Conselho Argentino de Relacoes Inter-
nacionais em 1998 mostra que 98% das liderancas politicas e 76% da
populagdo em geral consideram o Mercosul positivo, enquanto 51%
das liderancas e 19% da populagao consideram o Mercosul o parcei-
ro preferencial da Argentina (CARI, 1998).25

Da Desvalorizacao do Real
a Crise Argentina

A partir de 1997, a economia brasileira comecou a ser acossada por
ataques especulativos. O governo reagiu com a alta de juros, mas nao
conseguiu evitar o inicio de uma fuga de capitais. Em janeiro de
1999, sem consultar ou avisar previamente 0 governo argentino, o
governo brasileiro liberalizou o mercado cambial. O real sofreu uma
desvalorizacao perto de 100%, que teve efeitos negativos sobre a eco-
nomia argentina e o Plano de Convertibilidade. A desvalorizacdo ge-
rou preocupacoes em setores produtivos argentinos expostos a con-
corréncia de produtos brasileiros.”® O comércio intrabloco experi-
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mentou uma redug¢ao em torno de 21% no ano (BALZE, 1999). Os
meios de comunicag¢do popularizaram a expressao “Brasil-depen-
déncia” e especularam sobre o fim do Mercosul. Pesquisa de opinido
do Latinobardmetro apontava que, se em 1999 67% dos argentinos
identificavam beneficios reais provenientes do Mercosul, em 2000
apenas 19% identificavam algum beneficio (CARI, 2002, p. 21).

A fragilidade ou a falta de mecanismos institucionais capazes de so-
lucionar os problemas intrabloco ficou evidente e abriu espaco para
que problemas nacionais criassem obsticulos para a evolugcdo do
Mercosul, tornando claros os conflitos em seu interior (ONUKI,
2001). O desenvolvimento do processo de integracao, assim como a
solucdo das divergéncias entre seus Estados-membros, ficou nas
maos das liderancas nacionais. O governo argentino, diante da desva-
lorizacdo do real, imp0s barreiras alfandegarias para produtos brasi-
leiros e tomou uma série de medidas buscando estreitar as relagdes
com os Estados Unidos (como o oferecimento de territorios de fron-
teira para que comandos norte-americanos realizassem treinamentos
militares; e a reabertura da disputa pelo assento permanente no Con-
selho de Seguranca). O governo brasileiro, por seu turno, afastou-se
do processo de integracao, chegando a interromper sua participacao
nas instituicoes do Mercosul até o inicio da administracao de Fernan-
do De la Rua. Dentro da Argentina, alguns analistas econdmicos co-
mecaram a questionar a identificagdo do Mercosul como uma “politi-
ca de estado” (CHUDNOVSKY; LOPEZ, 2000).

A desvalorizagao cambial provocou reacdes negativas na Argentina.
Dentro da esfera dos ortodoxos, Balze (1999) chama a aten¢ao para
os impactos da desvalorizacdo do real no processo de integracao.
Destaca a crise de confiancga resultante dos esforcos brasileiros de so-
lucionar seus problemas internos ‘“as custas do pais vizinho”
(BALZE, 1999, p. 4). No bojo das criticas, ele ressalta as debilidades
do processo materializadas na incapacidade de se compor uma unido
aduaneira real; nas politicas de subsidios que distorcem a concorrén-
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cia e incentivam o chamado “desvio de investimento’’; e na distribui-
cao desigual de custos e beneficios do processo. Recupera a questao
de acesso a ALCA, mostrando como prevalecem as posi¢coes brasi-
leiras de adiar a0 maximo o processo. Comenta também o perfil de-
fensivo da politica externa brasileira, que resiste a delegar soberania
a instancias regionais, assim como de suas politicas macroecondmi-
cas. Assinala a importancia de o pais maior usar recursos € vontade
politica para exercer uma lideranca construtiva, mesmo que tenha
que eventualmente sacrificar interesses imediatos. Como ja € recor-
rente, as acOes autOnomas brasileiras, sem tomar em conta seus
vizinhos, trazem problemas a nivel regional.

Os heterodoxos, por seu turno, mostraram também criticas e reforga-
ram os argumentos em favor da coordenagdo de politicas macroeco-
ndmicas e cambiais. Em sua perspectiva, o Mercosul nao teria aberto
espacos para a implementacgdo de politica ativas com vistas a desen-
volver o parque industrial argentino. Bouzas (2003) fala da necessi-
dade de se criar instrumentos que ajudem a controlar os desequilibri-
0s macroecondmicos; de se remover as restricoes ndo tarifarias; de se
coordenar as politicas no ambito das negociacdes de formacao da
ALCA, com a Unido Européia, e nos marcos da OMC; de se realizar
inovacgoes institucionais que melhorem a efetividade do processo de
criacdo e implementacdo de regras.

O governo De la Rua, ao assumir, apesar de mostrar-se disposto a re-
cuperar o lugar da Argentina no mundo ou a politica externa do pais,
nao modificou de fato o comportamento da aquiescé€ncia pragmatica
em relacdo aos Estados Unidos (RUSSELL; TOKATLIAN, 2003).
A dificil situagao econdmica do pais e sua ndo-afirmag¢ao como lide-
ranca politica contribuiram neste sentido. Em relacao mais especifi-
camente ao cenario sul-americano, o governo de De la Rua deu pas-
sos no sentido de reforgar os vinculos politicos com Brasil. O retor-
no, por um lado, do ortodoxo Domingo Cavallo ao Ministério de
Economia no decorrer do mandato, junto com a escolha, por outro
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lado, de Adalberto Giavarini, que sustentava posi¢coes mais favora-
veis ao Mercosul para a Chancelaria, deixavam visiveis as contradi-
¢Oes internas ao governo. As contradi¢des entre ambos se exacerba-
ram e as discrepancias internas ao governo conduziram a uma tensao
diplomatica entre os dois paises.27 Sem colocar em xeque o paradig-
ma de aquiescéncia pragmatica, 0 governo argentino passou a oscilar
entre buscar posi¢oes proximas ao Brasil e ndo ir contra as posi¢oes
norte-americanas.

Em termos praticos, a aproximacao da diplomacia argentina as posi-
¢Oes brasileiras no campo de politica latino-americana conviveu com
medidas de comércio administrado que causavam perfuracdes na
TEC. Estas perfuragdes geraram duvidas sobre o sentido do proprio
Mercosul e reacenderam os debates sobre a volta ao estigio de uma
area de livre-comércio. A possibilidade de a Chancelaria argentina
buscar outros parceiros para ndo ser refém das instabilidades econ6-
micas e cambiais do Brasil voltou a agenda de discussdao. Como con-
traponto, Chacho Alvarez e Raiil Alfonsin (politicos importantes da
coalizao de governo) assumiram uma posi¢ao favoravel ao Brasil e
ao Mercosul (BERNAL-MEZA, 2002). No final de 2001, a crise que
assolou a economia argentina trouxe um novo cenario € marcou um
passo importante nas percepcdes do bloco.

Novos Rumos das
Percepcoes sobre o
Mercosul

Se o governo de De la Ria nao trouxe modificacdes no que diz respei-
to as relagdes com os Estados Unidos, durante o governo Duhalde a
politica externa argentina teve seu paradigma de aquiescéncia prag-
matica questionado. Em funcdo das reacoes dos Estados Unidos e do
Brasil perante a crise, a percepcdo do governo argentino dos Estados
Unidos como aliado tradicional foi cedendo espaco para uma pers-
pectiva de maior aproximacdao com o Brasil (RUSSELL;

760 CONTEXTO INTERNACIONAL — vol. 30, n® 3, set/dez 2008



As Diferentes Percepcoes na Argentina sobre
o Mercosul

TOKATLIAN, 2003). A gestdao de Duhalde foi, porém, um governo
de crise, que manteve um perfil baixo em termos de politica exterior.

Segundo Russell e Tokatlian (2003), a primeira reacao do governo
diante da crise foi buscar na estratégia de aproximagao com os Esta-
dos Unidos uma alternativa para tirar o pais da dificil situacao, man-
tendo o Brasil no papel ja consolidado de parceiro econdmico. Ou-
tros setores no interior do governo, porém, defendiam fazer do Brasil
o principal eixo ordenador da politica externa argentina. Mas adurae
inesperada resposta do governo Bush a crise jogou por terra a crenga
em relacoes diferenciadas ou no papel relevante que os Estados Uni-
dos poderiam jogar como garantia de recursos para o projeto econo-
mico interno e como referéncia para a Argentina sair da crise. Neste
cenario, o governo foi consolidando progressivamente uma alianga
de carater também politico com o Brasil, que, nos piores momentos,
foi visto como “‘companheiro fiel”. O governo brasileiro sustentou a
posi¢ao de que a Argentina seguia sendo um parceiro dentro dos mar-
cos do Mercosul, de forma que os anseios do governo brasileiro de
fortalecer o bloco — assim como as relacdes bilaterais com a Argenti-
na — ofereceram ao governo argentino um importante espaco de acao
externa.

Esta aproximacgdo com o Brasil significou novas reflexdes sobre o
Mercosul, assim como um fortalecimento progressivo, no interior do
governo, de setores heterodoxos e pragmaticos mais favoraveis ao
bloco. Em 2003, foi dado um passo importante com a assinatura do
Protocolo de Olivos, que criou o Tribunal Permanente de Revisao.

Nesse mesmo ano, a ascensao Néstor Kirchner abriu espagos para a
recomposic¢do e fortalecimento dos pensamentos heterodoxos tanto
pragmaticos quanto progressistas, deixando no ostracismo a corrente
ortodoxa.”® Além disso, a coincidéncia com a ascensao de Lula da
Silva trouxe a baila a possibilidade da constru¢ao de uma parceria
mais solida no campo politico entre os dois paises. Foi levantada, por
politicos e académicos progressistas, a idéia de que a coexisténcia de
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governos de esquerda facilitaria esta aproximacao, e ndo faltaram de-
claracdes dos dois lados veiculadas na imprensa que apontavam nes-
te sentido. Houve referéncias favoraveis a uma aliancga estratégica
entre os dois paises capaz de dar respostas conjuntas a temas sociais,
regionais e internacionais.

Em rela¢do a economia interna, Kirchner adotou uma estratégia neo-
desenvolvimentista de carater heterodoxo, buscando estabelecer
uma politica industrial mais ativa orientada para a recomposicao do
parque industrial nacional que se refletiu nas percep¢des do Merco-
sul. O cendrio de um processo de integragao visto como mecanismo
de se fazer uma politica industrial mais eficiente, aproveitando-se de
um mercado mais ampliado, da tradi¢ao brasileira no campo da con-
corréncia, foi identificado como possivel. Mas, na pratica, o governo
seguiu dependendo dos rendimentos do setor agricola.

A aplicacao de fato de um modelo de integracao deste tipo navegou
entre dois possiveis caminhos. Por um lado, a expectativa de estabe-
lecimento e consolidagao de uma coordenacgao de politicas macroe-
condmicas e cambiais, proposta por muitos politicos e académicos.
Esta coordenacdo viria acompanhada de um aumento de eficiéncia
tanto no processo de integracdo de infra-estrutura (com destaque
para a questao energética), quanto na sua dimensao institucional.”
Neste caso, € identificado um déficit institucional que seria obstaculo
a uma maior efici€éncia do bloco. Para superar este déficit, foram
apontadas possibilidades, como a entrada em vigor do Tribunal Per-
manente, o desenvolvimento da secretaria com um viés mais técnico
e a estruturacao de uma Comissao de Representantes do bloco.

No entanto, por outro lado, a adoc¢ao de caracteristicas de um modelo
econdmico nacionalista e de carater neodesenvolvimentista, junto
com o pouco avanco no sentido de organizar politicas para lidar com
as assimetrias, deu argumentos a outro grupo menos favoravel a
aproximacao com o Brasil no interior da corrente de pensamento he-
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terodoxa e que se preocupa com a dimensao da economia brasileira
para defender o estabelecimento de mecanismos defensivos e de co-
mércio administrado. Esta corrente priorizaria um modelo mais coo-
perativo do que integracionista.30 Neste caso, o temor de perder
terreno em relacdo ao Brasil em termos regionais aparece
claramente.

A corrente mais progressista de pensamento, que defende o refor¢o
de um Mercosul social e politico, também ganhou espagos no interior
da Chancelaria. Este pensamento se desdobrou entre a proposta de
reforma institucional do Mercosul, com a criagdo de instancias de ca-
rater supranacional junto com o refor¢o dos mecanismos de partici-
pacao da sociedade civil, e a idéia de se construir uma alian¢a mais
permanente com o Brasil nos marcos da politica regional e
internacional.

Em relacdo a criagdo de novas institui¢des, e atendendo tanto a prag-
maticos quanto a progressistas, foi estabelecida em Montevidéu a
Comissao de Representantes Permanentes do Mercosul, que atua
junto a Associagao Latino-americana de Integracao (Aladi). O Proto-
colo de Olivos entrou em vigor € iniciou-se um processo de transfor-
macdo da Comissao Parlamentar Permanente do bloco em um
parlamento.

Em termos de uma alianca mais permanente com o Brasil, esta seria
um elemento em processo de construcao e permeado por dificulda-
des decorrentes das assimetrias existentes entre os dois paises e da
falta de um consenso no interior da Argentina acerca do peso que as
partes devem ocupar. A autonomia e a tradicdo da politica externa
brasileira também atuam como elemento complicador. O governo de
Lula adotou comportamento proativo de constru¢ao de uma lideran-
ca brasileira na América do Sul, assim como um comportamento de
maior projecao internacional articulado com outros parceiros consi-
derados poténcias emergentes. A seguranca na América do Sul vem
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sendo articulada com a intencao de construir um papel mais protago-
nista por parte do Brasil na regido e identificada com a estabilidade
democratica. Em pouco tempo, esta politica proativa brasileira en-
trou em choque com percepgodes no interior da Argentina que a iden-
tificaram como imposi¢ao de uma lideranca individual do Brasil, e
inaugurou-se um periodo complicado nas relacdes de ambos que
ainda nao foi superado. Mais uma vez, a percep¢ao do papel da
lideranca brasileira nao esta clara.

A (quase certa) entrada da Venezuela no Mercosul traz um novo ce-
nario de equilibrio interno ao bloco, assim como novas opg¢des de re-
flexao dentro da heterodoxia para os decisores e estudiosos da politi-
ca externa argentina. Os esforcos do presidente Hugo Chavez de
construir uma aliancga regional de estilo diferente colocaram-se, para
importantes setores da diplomacia argentina que temem a ascensao
brasileira, como uma oportunidade especial de reformular o equili-
brio no interior da América do Sul em geral. O governo de Chavez
mostrou disposi¢ao de assumir um papel de paymaster que a diplo-
macia brasileira vinha regateando. Em meados de 2005, comecou a
compra de titulos da divida externa argentina. Como elemento a se
agregar, uma visao consolidada de politica externa de sua gestao nao
€ perceptivel e sua preocupacgao principal € conseguir insumos para o
desenvolvimento do pais, sem calculos de mais longo prazo.

Por outro lado, a corrente mais progressista dentro do governo, que
defende o refor¢co de um Mercosul social e politico, identifica a ““ver-
borragia” de Chavez, seu antiimperialismo e seus enfrentamentos
com o Brasil como uma dimensao equivocada do projeto de integra-
cao latino-americana (MOCCA, 2007).

Todavia, nos circulos mais proximos a figura do presidente Kirchner,
uma aliancga estratégica com a Venezuela comegou a ser vista como
um instrumento que aumentaria o poder de barganha do pais. Neste
marco, existe outra visao pessimista de que o Mercosul fracassou
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como projeto comum. Ao mesmo tempo, as perspectivas de unidao
aduaneira ou de uma integracdo produtiva continuam, pelo menos na
agenda de debates nos quadros do governo. Em 2006, foi assinado,
nos marcos das relagdes bilaterais com o Brasil, o Mecanismo de
Adaptacdao Competitiva, que atua como instrumento defensivo de
protecao da industria argentina em caso de ameaga de grandes perdas
decorrentes do processo de integracao e, neste mesmo ano, uma pes-
quisa de opinido levada adiante pelo Consejo Argentino para las Re-
laciones Internacionales (CARI, 2006) registrou um grande ndmero
de pessoas identificadas como ‘“formadores de opiniao” (91%) e da
populacido em geral (86%) que se declarou favoravel aos marcos do
Mercosul.

Noinicio de seu governo, Cristina Kirchner ja demonstrou que segui-
rd a mesma linha que o ex-presidente Kirchner para o Mercosul. Ou
seja, permanecem as diferentes visdes sobre o Mercosul, e o papel
que o bloco tera na agenda do governo argentino segue na pauta de
debates do momento.

Consideracoes Finais

Desde o inicio da aproximagdo da Argentina com o Brasil, refor¢cada
com a assinatura do Tratado de Assuncao, pode-se identificar alguns
elementos recorrentes. A constancia de diferentes visdes sobre o pro-
cesso de integracao regional no interior do aparato governamental e
no meio académico, a auséncia de uma visao consensual de mais lon-
go prazo e a falta de vinculo destas visdes com partidos politicos ou
agéncias governamentais especificas sao elementos que marcam até
hoje a evoluc¢do do processo de tomada de decisdes sobre o compor-
tamento argentino em relacao ao bloco.

Cabe ressaltar, também, a importancia do impacto das idéias na for-
mulac¢do do comportamento argentino perante o processo de integra-
cao regional. Caso sejam tomadas em conta as divisdes de percep-
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cOes internas existentes no pais que incidiram sobre a evolucao do
Mercosul, € possivel encontrar-se uma explicagao para a distancia
entre discurso e a¢ao, para a paralisia do bloco em alguns periodos de
sua historia e para a alternancia entre periodos de avangos e periodos
de estabilizacao que caracteriza a histéria do Mercosul. As diferentes
percepgoes de agentes politicos e privados em relagdo a importancia
do bloco regional ou as percepcoes da forma como o Mercosul pode
ser util na reconfiguracdao das relacdes com as poténcias foram
variaveis que, sem duvida, tiveram um impacto na sua evolugao.

Neste caso, em alguns momentos, houve politicas quase contradit6-
rias, como a formulacdo da TEC simultaneamente a busca de uma
alianca mais profunda com os Estados Unidos, que ocorreu no perio-
do de Menem; ou a coexisténcia de discursos favoraveis a maior ins-
titucionalizag¢do do bloco junto com instrumentos de defesa da indus-
tria argentina em oposi¢ao aos principios do bloco, que ocorreu du-
rante o governo de Kirchner. Estas acdes podem ser explicadas pelas
divergéncias que coexistem no interior do aparato governamental
com diferentes formatos desde o governo de Alfonsin até a adminis-
tracao de Cristina Kirchner. A evolugdo incerta do bloco e a existén-
cia de diferentes expectativas e interpretacoes acerca de sua evolugao
foram marcadas pelo impacto das diferentes visdes no processo de
formulacdo do comportamento argentino sobre o tema.

Estas reflexdes trazem elementos relevantes para o estudo tanto de
politicas externas em termos gerais quanto do Mercosul em particu-
lar. Por um lado, o impacto das idéias em sua formulacdo e imple-
mentacao que ocorre no caso estudado chama a atenc¢do para a impor-
tancia desta dimensao no estudo de politicas exteriores. Os Estados
ndo sao monoliticos e o elemento cognitivo que pertence ao universo
interno deles tem impactos importantes sobre seu comportamento
externo. Por outro lado, no que diz respeito ao Mercosul, a coexistén-
cia de diferentes visoes traz elementos para que se entenda melhor
suas dissonancias, expectativas diferenciadas e auséncia de um mo-
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delo especifico que serve como elemento norteador do comporta-
mento argentino em seu processo de construcao.

Notas

1. A pesquisaque deu elementos para a confec¢ao deste artigo foi feita, por um
lado, a partir de fontes primarias: entrevista disponivel em arquivo do Instituto
Gino Germani e diversas entrevistas privadas feitas com diplomatas e assesso-
res durante os trés meses que a autora trabalhou nos marcos da Chancelaria
argentina prestando servigo a Subsecretaria de Integracao Regional. Por outro
lado, baseou-se também em uma bibliografia secundéria sobre o tema relativa-
mente limitada; em andlises publicadas por académicos que, em diferentes mo-
mentos, participaram do processo de formulagao da politica externa argentina;
e em debates levados adiante em foros académicos. As categorias adotadas fo-
ram inspiradas nos trabalhos de Chudnovsky e Lopez (2000) e Malamud e
Castro (2007), embora com nuances detectadas pela autora no decorrer da
pesquisa.

2. Que a midia argentina chamou de “Brasil-dependéncia”.

3. Chudnovsky e Lépez (2000) tém um trabalho interessante sobre as visdes
de ortodoxos e heterodoxos que me forneceu elementos para entender essas
diferencas.

4. Em seu artigo, Malamud e Castro (2007) utilizam os termos “realistas” e
“progressistas”.

5. Cabe assinalar que a heterodoxia foi mais forte nos governos de Alfonsin
(Unido Civica Radical) e Duhalde e Kirchner (Partido Justicialista), enquanto a
ortodoxia teve forca no periodo de Menem (Justicialista) e um pouco em De la
Rua (Uniao Civica Radical (UCR)).

6. Sobre a Chancelaria argentina, muitas informagdes tteis podem ser encon-
tradas na entrevista de Andrés Cisneros (vice-chanceler do governo Menem).
Ver Cisneros (2005).

7. Oscomentdarios de Federiko Merke ajudaram a pensar sobre esta questao e o
caso argentino em geral.

8. Embora na contramao da opinido de outros autores que defendem que a
aproximacao foi iniciada apenas no governo de Sarney, Gardini (2005) fornece

767



Miriam Gomes Saraiva

elementos muito importantes para se entender o comportamento argentino ja
em 1983.

9. Cabe lembrar que uma das caracteristicas do processo decisério dos gover-
nos argentinos que sucederam a ditadura militar foi o forte vinculo entre alto e
baixo escaldes dos Ministérios, grupos empresariais € académicos. A rotativi-
dade de académicos de origem nos quadros burocraticos € alta. Mercedes Botto
e Valeria Iglesias (2004) chamam a atengao para esta rotatividade no campo da
politica comercial.

10. Durante o periodo, os dois paises mantiveram perfis préximos em torno de
um padrdo de politica externa mais autdbnoma. Enfrentaram temas comuns,
como a participagao conjunta em foros latino-americanos e a criagdo da Zona de
Paz no Atlantico Sul, junto com um projeto nuclear de corte mais autdbnomo e a
vontade politica de enfatizar a prética da integracao na regiao.

11. O termo utilizado por muitos autores € de “plegamiento” (colagem) com
os Estados Unidos.

12. Tedesco (1996, p. 105-120) faz um levantamento dos comentarios sobre o
Mercosul na imprensa de 1989 a 1995 e mostra preocupagdes de articulistas
com um expansionismo da industria brasileira.

13. Nessa questdo, a interacdo entre as duas correntes que tiveram espagos no
governo de Menem favoreceu uma solugdo de aproximacao e a perspectiva de
um mercado comum que mais tarde ndo foi implementado.

14. Segundo Peiia (2006b), o ACE 14 — complementar a Ata de Buenos Aires
— tinha como objetivos facilitar as condi¢cdes de um mercado comum, promover
a complementacdo econdmica com vistas a otimizar a utilizacao dos fatores
produtivos e estimular investimentos. Trata-se de objetivos de longo prazo de
carater econdmico, mas também politico, em que as referéncias a area de li-
vre-comércio e a unido aduaneira t€m um carater mais instrumental. Respondia
assim a uma perspectiva heterodoxa.

15. Pena (2006b) levanta a possibilidade de que o préprio tratado ndo sugira
uma conclusdo real dos objetivos até o final de 1994. Destaca que, na versao em
espanhol de seu texto, estd escrito “devera estar conformado”, o que significaria
que o processo de implantacdao do mercado deveria estar ja em curso nesta data,
mas nao necessariamente completo.

16. Embora alguns setores empresariais, como os de bens de capital, indistria
automobilistica e siderurgia, vissem com certo temor a abertura indiscriminada
da economia e identificassem o Mercosul mais favoravelmente (VAZ, 2002).
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17. Documento interno da Chancelaria, de 1994, assinalava contradi¢des en-
tre uma unido aduaneira nos marcos do Mercosul e interesses da Argentina
(BERNAL-MEZA, 2002).

18. Russell (2004) chama muito a atengao para esta indefini¢ao.

19. O pensamento de intelectuais como Carlos Escudé (ESCUDE;
FONTANA, 1995) e Felipe de la Balze (1999) forneceu elementos para estrutu-
rar esta percepgao.

20. Consta que a expressao usada pelo chanceler foi “relaciones con carnali-
dad”, mas que a imprensa publicou e consolidou a outra forma (CISNEROS,
2005).

21. Segundo Chudnovsky e Lopez (2000), como pano de fundo estava a dis-
cussao sobre o padrao de especializacdo desejado para a economia argentina. A
ortodoxia, por defender vantagens comparativas estaticas, nao via problemas na
entrada para o NAFTA/ALCA, enquanto os heterodoxos pensavam em imple-
mentar o processo de industrializacdo e viam a entrada dos produtos do
NAFTA/ALCA como ameagadora para a industria local.

22. Como ja foi mencionado anteriormente, o Mercosul era visto por diferen-
tes correntes como um esteio importante para a democracia tanto na Argentina
quanto nos paises vizinhos.

23. Tedesco (1996) cita entrevista de Pefia de 2 de janeiro de 1993 publicada
pelo Clarin.

24. Segundo Mayoral (2000), suas principais preocupacdes eram: a dificulda-
de de se coordenar politicas macroecondmicas; a existéncia de quadros juridi-
cos distintos nos paises-membros; e a falta de defini¢cdes de longo prazo.

25. Contra 34% das liderancas e 15% da populagdo que consideram parceiro
ideal os Estados Unidos (CARI, 1998).

26. Economistas heterodoxos chamaram a aten¢do para o impacto negativo
da desvalorizagdo cambial nos precos e no interesse por investimentos na pro-
ducao regional (LAVAGNA, 1997).

27. Bernal-Meza (2002, p. 83) cita declarag@o de diplomata brasileiro sobre a
impossibilidade de se esperar inovacdes no bloco em funcao das divisdes inter-
nas que existiriam no governo argentino sobre o tema.

28. O fimdas negociac¢des de formacao da ALCA deixou-a com poucos argu-
mentos.
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29. Estudo interessante de Bouzas, Veiga e Torrent (2002) é muito completo
em sua analise do Mercosul e fornece elementos para se pensar sua dimensao
econdmica desde uma perspectiva heterodoxa.

30. Moénica Hirst, em mesa-redonda intitulada “Mercosul: situagio e pers-
pectivas”, no Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa, em 12 de
junho de 2007.
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Um dos fatores que contribui para limitar o fortalecimento do Mercosul € a
existéncia de diferentes percep¢des dentro de cada pais-membro sobre o
processo de integracao regional. Apesar da existéncia de percepcdes que
identificam a relevancia das acdes conjuntas nesta drea, elementos basicos
foram muitas vezes dissonantes e trouxeram incertezas entre 0s parceiros.
Que visdes existem na Argentina sobre os paises vizinhos, especialmente o
Brasil? O que esperam seus atores domésticos (sobretudo publicos) do pro-
cesso de integracdo e como pretendem contribuir em sua evolucao? Nos
marcos do processo argentino de formulacdo de politica externa, coexistem
diferentes abordagens sobre o papel do pais no mundo, € 0 comportamento
da diplomacia argentina diante do processo de integracdo regional e
vis-a-vis os parceiros € condicionado pelas diferentes visdes existentes so-
bre os papéis que os Estados Unidos e o Brasil devem ocupar em sua politica
externa. O artigo analisa as idéias e estratégias da politica externa argentina
para aintegracdo regional, tomando em conta suas diferentes percepcdes de
regionalismo e da divisao dos custos do processo de integra¢do, durante as
negociagdes do Tratado de Assuncdo e até os dias atuais. Com este objetivo,
baseia-se na importancia do elemento cognitivo para andlise de politica
externa e adota a varidvel institucional.

Palavras-chave: Mercosul —Politica Externa Argentina— Formulagio de
Politica Externa — Integra¢do Sul-americana

Abstract

The Different Perceptions on
Mercosur in Argentina

One of the factors that contribute to the limited strengthening of Mercosur
is the perceptions inside of each of the member countries about the regional
integration process. Despite de existence of perceptions who identify the
relevance of joined actions in this area, basic elements have been many
times dissonant and have brought uncertainties among partners. What are
the views that exist inside Argentina about its neighbour countries, mainly
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Brazil? What its domestic actors (mainly publics actors) expect of the
integration process or how they intend to contribute to its evolution?
Among the Argentinean foreign-policy-making coexist different
approaches about the role of country in the world, and the Argentine
diplomacy behaviour in the regional integration process and par rapport
the partners have been conditioned by the different views about the role that
United States and Brazil have to play in its foreign policy. The article
analyses the ideas and strategies of Argentine policy to regional
integration, taking into account its different perceptions of regionalism and
of the divisions of the integration process’ costs, during the process of
negotiation of the Asuncion Treaty and afterwards. With this purpose, it is
based on the importance of cognitive elements in foreign policy analysis
and adopts the institutional variable.

Keywords: Mercosur — Argentinean Foreign Policy — Policy-making in
Foreign Policy — South-american Integration
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