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RESUMO
Esta dissertagdo tem como objetivo analisar como as dindmicas domésticas influenciam a
formulacao da politica externa brasileira voltada para a integragdo regional no ambito do
Mercosul, por meio de uma anélise comparada entre o primeiro governo Luiz Inacio Lula da
Silva (2003-2006) e o governo Jair Bolsonaro (2019-2022). Parte-se do pressuposto de que as
decisdes de politica externa nao se explicam apenas pelas condigdes do sistema internacional,
mas também pelas interagdes entre atores e instituigdes no nivel doméstico, conforme propde
a abordagem dos jogos de dois niveis desenvolvida por Robert Putnam (2010) e a literatura da
Analise de Politica Externa (Hermann, 1990; Hudson, 2014; Milner, 1997). A pesquisa
buscara identificar de que modo o Executivo, o Legislativo e os grupos de interesse atuam
como atores domésticos que condicionam a formulacao e a implementagao da politica externa
brasileira, especialmente no que se refere as decisoes relacionadas ao Mercosul. Para tanto,
adota-se uma metodologia qualitativa e comparativa, baseada na analise de documentos
oficiais, discursos, relatorios institucionais e literatura especializada, a fim de compreender
como diferentes configuracdes domésticas influenciam as estratégias de insercao internacional
do Estado brasileiro. O estudo pretende demonstrar que as variagdes na conducgdo da politica
externa entre os governos Lula e Bolsonaro decorrem ndo apenas de orientagdes ideologicas
distintas, mas de arranjos internos especificos que moldam a capacidade de formulagdo e
execug¢do das politicas de integracdo regional. Espera-se, assim, contribuir para o debate sobre
a relagdo entre politica doméstica e politica externa, destacando a importancia das instituigoes

e coalizdes internas na consolidacdo ou fragmentacao da integracdo sul-americana.

Palavras-chave: Politica Externa; Mercosul; Lula; Bolsonaro; Integracao Regional.



ABSTRACT
This dissertation aims to analyze how domestic dynamics influence the formulation of
Brazilian foreign policy toward regional integration within the framework of Mercosur,
through a comparative analysis of the first Luiz Inicio Lula da Silva administration
(2003-2006) and the Jair Bolsonaro government (2019-2022). The study is based on the
assumption that foreign policy decisions are not solely determined by the international system
but are also shaped by the interactions among domestic actors and institutions, as proposed by
Robert Putnam’s (2010) two-level games approach and the Foreign Policy Analysis literature
(Hermann, 1990; Hudson, 2014; Milner, 1997). The research seeks to identify how the
Executive, the Legislative, and interest groups act as domestic actors that condition the
formulation and implementation of Brazil’s foreign policy, particularly regarding decisions
related to Mercosur. To achieve this, a qualitative and comparative methodology will be
employed, based on the analysis of official documents, speeches, institutional reports, and
specialized literature, in order to understand how different domestic configurations influence
Brazil’s strategies of international insertion. The study intends to demonstrate that variations
in foreign policy conduct between the Lula and Bolsonaro governments derive not only from
ideological differences but also from specific internal arrangements that shape the state’s
capacity to design and implement regional integration policies. Thus, it aims to contribute to
the debate on the relationship between domestic politics and foreign policy, emphasizing the
role of internal institutions and coalitions in the consolidation or fragmentation of South

American integration.

Keywords: Foreign Policy; Mercosur; Lula; Bolsonaro; Regional Integration.
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1. INTRODUCAO

A integragdo regional ¢ um elemento importante da politica externa brasileira (PEB),
constituindo-se como um dos vetores centrais da projecdo internacional do pais e da
afirmacdo do Brasil como ator relevante no sistema internacional. O objeto da presente
dissertacdo ¢ a politica externa brasileira e a integracdo regional voltada para o Mercosul, a
partir da andlise comparada entre o primeiro governo Lula (2003-2006) ¢ o governo
Bolsonaro (2019-2022). A analise tem como ponto de partida o papel central na afirmagao do
Brasil como ator relevante no sistema internacional. O Artigo 4° da Constitui¢do Federal
estabelece que o pais rege-se nas suas relagdes internacionais pelos principios da
independéncia nacional, da prevaléncia dos direitos humanos, da autodeterminagao dos povos,
da ndo intervengdo e, sobretudo, pela busca da integragdo econdmica, politica, social e
cultural dos povos da América Latina, visando a formag¢do de uma comunidade
latino-americana de nacdes (Brasil, 1988). Essa determinacdo constitucional confere carater
estruturante a integracdo regional como objetivo da politica externa brasileira,
transformando-a em elemento de continuidade, embora sujeita a variagcdes conforme as
orientacdes politico-ideologicas dos governos.

No po6s-Guerra Fria, observa-se uma reorganiza¢do das dindmicas internacionais e
regionais, que influenciaram significativamente os rumos da integracdo na América do Sul. O
Brasil, como principal economia da regido, assumiu papel de lideranga na construgdo de
mecanismos regionais de cooperagao, como o Mercado Comum do Sul (Mercosul), criado em
1991 pelo Tratado de Assungdo. Desde entdo, o Mercosul tem representado ndo apenas um
projeto econdmico, mas também um empreendimento politico de consolidagdo da democracia
e de fortalecimento da autonomia regional frente as poténcias globais.

A trajetdria do Mercosul e o engajamento do Brasil com o bloco tém sido marcados
por oscila¢des, que refletem as mudangas nos contextos internos e internacionais. Com isso, a
dissertacdo se propde responder a seguinte pergunta: como as dindmicas domésticas no
primeiro governo Lula e no governo Bolsonaro influenciaram a formulagio da politica
externa brasileira voltada para a integracio regional no 4mbito do Mercosul?

A PEB voltada para o Mercosul ¢ influenciada pelo perfil ideolégico do governo, pela
relagdo entre o Executivo e o Legislativo e pela interagao do Executivo com grupos de
interesse. Ao trazer essa hipotese para o periodo analisado, conjectura-se entdo que as
dindmicas domésticas influenciaram de forma decisiva e contrastante as decisdes de politica

externa brasileira nos governos Lula (2003-2006) e Bolsonaro (2019-2022). No primeiro
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governo Lula, a configuragdo doméstica, foi marcada por um Executivo comprometido com o
multilateralismo, por uma maior coalizdo no ambito Legislativo e por grupos de interesse
alinhados a expansao dos vinculos sul-americanos, o que teria contribuido para uma politica
externa orientada a integragdo regional e a consolidacdo do Mercosul como instrumento de
autonomia politica e econdmica. J& no governo Bolsonaro, o predominio de uma orientagao
ideologica nacionalista e antiglobalista no Executivo, uma menor coalizdo no Legislativo e o
apoio de grupos de interesse mais voltados a relagcdes extrarregionais teriam contribuido para
a formulacdo de uma politica externa de carater seletivo, marcada pelo distanciamento de
instancias multilaterais e pela perda de centralidade do Mercosul. Dessa forma, hipotetiza-se
que as divergéncias entre os governos Lula e Bolsonaro traduzem ndo apenas diferengas
ideoldgicas, mas também distintas configuragdes domésticas que moldaram suas estratégias
de politica externa e suas abordagens a integragdo regional via Mercosul.

Desse modo, o objetivo geral da pesquisa ¢ analisar como as dindmicas domésticas no
primeiro governo Lula e no governo Bolsonaro influenciaram a formulagdo da politica
externa brasileira voltada para a integragdo regional no ambito do Mercosul, a fim de
comparar as decisdes dos atores centrais para entender o impacto no processo de integracao
regional para o bloco, identificando elementos de diferengas e similaridades. Sendo assim,
analisa-se mais especificamente a politica doméstica dos governos Lula (2003-2006) e
Bolsonaro (2019-2022), visando compreender as decisoes dos atores domésticos relevantes
para o contexto da integracao regional, bem como a politica externa internacional, regional e
para o Mercosul de ambos os governos, visando caracterizar padrdes de decisdo dos atores.
Ainda, serdo comparadas as decisdes do governo Lula e do governo Bolsonaro em relagdo a
promocao da integracao regional para o Mercosul, com o objetivo de analisar similaridades e
diferencgas entre o padrao de decisdao dos atores.

Ademais, a relevancia da presente dissertagdo reside na necessidade de compreender
de que modo as mudancas de orientagcdo politica e ideoldgica entre governos impactam a
atuacdo do Brasil em processos de integragao regional. Embora o Brasil mantenha, em termos
normativos, um compromisso de longo prazo com o fortalecimento do Mercosul, observa-se
que os diferentes governos atribuem graus variaveis de prioridade a agenda regional. Essa
variagdo ndo apenas influencia a dindmica do bloco, como também reflete mudangas mais
amplas nas concepcoes de inser¢do internacional do pais.

Do ponto de vista pratico, compreender essas dinamicas € essencial para avaliar a
consisténcia da politica externa brasileira. O Mercosul, enquanto instrumento de projecdao

regional e de inser¢do internacional autonoma, depende da continuidade e coeréncia das
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politicas nacionais. Examinar como distintos governos reinterpretam esse compromisso
permite avaliar a estabilidade institucional da integragcdo regional ¢ os limites da politica
externa enquanto politica de Estado. Além disso, observa-se que a pesquisa esta diretamente
relacionada a Linha de Pesquisa em Processos Decisorios de Politica Externa e Internacional
do Programa de Po6s-Graduagdo em Relagdes Internacionais da Pontificia Universidade
Catolica de Minas Gerais, visto que o estudo dialoga com os objetivos da linha ao investigar
os fatores internos que condicionam as decisdes de politica externa e ao contribuir para o
entendimento do papel do Brasil na promog¢ao da integracao regional sul-americana.

O estudo também contribui para o avango das discussdes sobre a relagdo entre o nivel
doméstico e o nivel internacional nas decisdes de politica externa. A literatura da area,
representada por autores como Putnam (2010), Hermann (1990) e Hudson (2014), demonstra
que as politicas externas ndo sdo produtos exclusivamente da logica internacional, mas
resultam de um complexo processo de interacdo entre atores e instituicdes domésticas. Nesse
sentido, a andlise comparativa entre Lula e Bolsonaro permite observar como as preferéncias
e as estruturas institucionais internas condicionaram o comportamento externo do Estado
brasileiro.

Para isso, a dissertagdo explora a literatura de Andlise de Politica Externa (APE) e
integracdo regional. A APE fornece as ferramentas analiticas para compreender como
decisores politicos, institui¢des e fatores internos condicionam o comportamento externo dos
Estados. Hudson (2014) destaca que as decisdes de politica externa devem ser entendidas
como processos multifatoriais e multiniveis, influenciados por varidveis cognitivas,
institucionais e estruturais. Hermann (1990) complementa ao identificar quatro tipos de
mudanca em politica externa: de ajustes, de programa, de objetivos e de orientacao.

A perspectiva de Putnam (2010), ao desenvolver o modelo dos jogos de dois niveis, ¢
fundamental para compreender a interdependéncia entre o doméstico e o internacional. O
autor argumenta que decisdes de politica externa resultam de negociagdes simultdneas em
dois planos: o das pressdes internas e o das demandas externas. Essa abordagem permite
analisar como as preferéncias dos atores domésticos condicionam o comportamento
internacional do Estado.

Para compreender a dimensao institucional do processo decisdrio brasileiro, utiliza-se
Milner (1997) e Lijphart (1999). Milner enfatiza o papel das instituicdes politicas e da
distribuicao de poder entre atores domésticos na formulagdo de politicas externas, destacando
a importancia das preferéncias e dos atores domésticos centrais: executivo, legislativo e

grupos de interesse. Lijphart (1999), por sua vez, fornece elementos para entender o sistema
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politico brasileiro, que combina tracos de um modelo consensual com predominio do
Executivo, o que reforga o papel da lideranga presidencial na condugao da politica externa.

Na dimensao regional, as contribui¢des de Hurrell (1995), Fawcett (1995) e Riggirozzi
e Tussi (2012) sdo centrais para a compreensdo do regionalismo contemporaneo. Esses
autores interpretam o regionalismo como processo multifacetado, envolvendo dimensdes
econdmicas, politicas e identitarias. Malamud (2003; 2010) introduz o conceito de inter
presidencialismo, segundo o qual o Mercosul depende fortemente da diplomacia presidencial,
o que o diferencia de modelos mais institucionalizados como o europeu.

Com base nesse arcabougo tedrico, que articula a interagdo entre atores domésticos,
instituicdes politicas e processos regionais, a pesquisa adota uma abordagem qualitativa e
comparativa, adequada a anélise de dois casos contrastantes. O método comparativo permite
identificar diferencas e semelhancas sistematicas entre os governos Lula e Bolsonaro,
revelando padrdes e relagdes causais (Sartori, 1991).

A pesquisa foi realizada a partir da revisdo bibliografica e documental; analise de
discursos e documentos oficiais; e comparagdo dos resultados. A primeira etapa abrange a
literatura especializada sobre politica externa brasileira, integracao regional e teorias de APE.
A segunda etapa consiste na coleta e sistematizacdo de dados empiricos, incluindo discursos
presidenciais, participagdes em cupulas, acordos e pronunciamentos sobre o Mercosul, com
base em fontes oficiais como o Itamaraty, a Biblioteca da Presidéncia da Republica e o portal
do Mercosul. Por fim, a terceira etapa consiste na andlise comparada dos achados,
identificando as relagdes entre variaveis domésticas e externas.

Ademais, a unidade de andlise ¢ o governo federal brasileiro, tendo como recorte
temporal o primeiro mandato de Lula (2003-2006) e o governo Bolsonaro (2019-2022). O
primeiro governo Lula representa o auge do regionalismo pos-liberal e o apice da estratégia
brasileira de lideranca pela cooperacdo no Mercosul, enquanto o governo Bolsonaro marca
uma guinada ideologica caracterizada pelo questionamento da relevancia do bloco. Essa
escolha fornece um par de casos de estudo contrastantes para testar a hipdtese. O foco
empirico recai sobre a dimensao da integragdo regional no ambito do Mercosul.

Além desta introducdo (capitulo 1), o trabalho estd estruturado em quatro capitulos,
cada um deles desenvolvido de forma a sustentar progressivamente a analise proposta e a
responder a pergunta-problema central da pesquisa.

O capitulo 2 apresenta os fundamentos tedricos e conceituais que orientam o estudo,
abordando as principais correntes da Analise de Politica Externa e as teorias da integracao

regional. Sdo discutidos os aportes tedricos de autores como Putnam (2010), Hudson (2014),
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Hermann (1990), Milner (1997), Lijphart (1999), Hurrell (1995) e Malamud (2003; 2010),
destacando suas contribuigdes para a compreensao do comportamento do Estado brasileiro em
contextos regionais. O capitulo também delineia o papel histérico do Mercosul como
instrumento de cooperacdo e afirmacdo da autonomia regional; além de explicitar os motivos
pelos quais foram escolhidos o primeiro mandato de Lula e o mandato de Bolsonaro para a
analise.

Os capitulos 3 e 4 analisam o contexto doméstico brasileiro, abrangendo os atores
centrais para pesquisa. Devido a diversidade de informagdes, escolheu-se tratar sobre o
Executivo e o Legislativo no capitulo 3, apresentando a relagdo entre ambos e analisando-os
comparativamente, enquanto o capitulo 4 trata dos grupos de interesse, determinando os
grupos relevantes para a pesquisa e o contexto que os envolvem.

De forma mais especifica, o capitulo 3 analisa o contexto doméstico e institucional dos
governos Lula 1 e Bolsonaro, com énfase nos interesses e preferéncias do Executivo e
Legislativo. Busca-se compreender de que forma a dindmica interna e as coalizdes politicas
influenciaram a formulacdo e a execugao da politica externa voltada a integracao regional. Ja
o capitulo 4 aborda o papel dos grupos de interesse na formulagdo da politica externa
brasileira. Considera-se a atuacdo de entidades como a Confederagao Nacional da Industria
(CNI) e a Confederacdo da Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA), bem como suas
interacdes com o Estado e o impacto de suas demandas nas decisdes sobre o Mercosul. O
objetivo ¢ evidenciar como a articulagdo entre atores domésticos € o governo federal contribui
para moldar o posicionamento do Brasil na integra¢ao regional.

Por fim, o Capitulo 5 examina as ac¢des concretas de politica externa direcionadas ao
Mercosul em cada governo, incluindo discursos presidenciais, negociagdes, cipulas regionais
e acordos bilaterais ou multilaterais. A analise empirica visa identificar os principais eixos de
atuacdo do Brasil, comparando os niveis de engajamento e as estratégias adotadas em
diferentes conjunturas politicas e econdmicas. Esse capitulo busca demonstrar como o
discurso e a pratica diplomatica refletiram as orientagdes ideologicas e as prioridades de
politica externa de cada governo.

Ademais, a ultima se¢do dos capitulos 3, 4 e 5 sdo compostas pela analise comparada
relacionada a esfera trabalhada no capitulo. Desse modo, no capitulo 2 determinam-se
categorias de andlise para a comparagdo entre os governos no que tange o Executivo e o
Legislativo. Para o capitulo 3, as categorias de andlise comparam os grupos de interesse em
cada governo. E no capitulo 4, ¢ feita a comparagdo das agdes e decisdes de politica externa

dos mandatos analisados. Portanto, serd realizado o teste de hipotese de maneira gradual e
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parcial para cada recorte trabalhado. Escolheu-se trabalhar desta maneira para que o leitor
possa compreender comparativamente cada uma das esferas analisadas (doméstica e
internacional), bem como cada um dos atores centrais (executivo, legislativo e grupos de
interesse).

Dessa forma, a dissertacdo propde uma reflexdo sobre as relacdes entre a politica
externa brasileira e o Mercosul, contribuindo para o entendimento do papel do Brasil na
constru¢do da cooperacao regional em suas dimensoes politica, econdmica e institucional. Ao
comparar dois governos de orientagdes ideologicas e contextos distintos, busca-se demonstrar
como fatores domésticos e internacionais interagem na formulagdo da politica externa,

revelando os limites e as possibilidades da politica externa brasileira.
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2. POLITICA EXTERNA, INTEGRACAO REGIONAL E O MERCOSUL

Como ja observado na Introdugdo, o Artigo 4° da Constituicdo do Brasil de 1988
discorre sobre determinados principios que o pais deve respeitar em suas relagdes

internacionais. Na integra, o Artigo 4° relata:

Art. 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais
pelos seguintes principios:

I - independéncia nacional;

II - prevaléncia dos direitos humanos;

III - autodeterminag@o dos povos;

IV - ndo-intervencao;

V - igualdade entre os Estados;

VI - defesa da paz;

VII - solugdo pacifica dos conflitos;

VIII - reptidio ao terrorismo e ao racismo;

IX - cooperagdo entre os povos para o progresso da humanidade;

X - concessdo de asilo politico.

Paragrafo tinico. A Republica Federativa do Brasil buscara a integragdo econdmica,
politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando a formagdo de uma
comunidade latino-americana de na¢des. (Brasil, 1998).

Ademais, o Paragrafo Unico demonstra a importincia da integracio regional dos
paises latino americanos para o Brasil, visto que ¢ papel constitucional do Brasil promové-la.

Desse modo, o presente capitulo procura compreender a importancia de determinados
termos e conceitos que serdo fundamentais para o desenvolvimento da pesquisa.
Primeiramente, procura-se entender o que ¢ a politica externa e suas relagdes com o nivel
doméstico, observando os conceitos de Hudson (2014), Putnam (2010) e Hermann (1990).
Posteriormente, entende-se o nivel doméstico, compreendendo os interesses, as preferéncias,
os atores centrais e as instituicdes politicas, a partir de Milner (1997) e Lijphart (1999).
Assim, analisa-se os conceitos acerca da area de integracdo regional, compreendendo sua
histéria e teorias centrais, observando autores como Hurrell (1995), Fawcett (1995),
Soderbaum (2004), Riggiorizzi e Tussi (2012) e Malamud (2003 e 2010). Com isso, sera
também analisado o Mercosul, compreendendo suas bases, constru¢ao e normas. Por fim, sera

explicada a escolha dos mandatos como objeto de estudo.

2.1. Compreendendo a politica externa e as relacdes com o nivel doméstico

A partir da pergunta problema, urge-se a definicdo de determinados conceitos
relacionados a politica externa. Como o objetivo ¢ analisar comparativamente os governos
Lula 1 e Bolsonaro frente a integragdo regional para o Mercosul, sera relevante compreender

o que ¢ a politica externa (PE). Ademais, o nivel doméstico ¢ central para a compreensao da
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PE, por isso sera explicitado o modelo dos jogos de dois niveis desenvolvido por Robert
Putnam (2010), bem como a compreensdo dos conceitos de politica de Estado e politica de
governo. Assim, objetiva-se compreender a politica externa e sua relacdo com o ambito
doméstico.

Primeiramente, entende-se politica externa como uma politica publica do Estado no
ambito politico-institucional, visando a inser¢do internacional do pais de uma forma soberana
(Castro; Oliveira, 2014). Ainda, considera-se politica publica como um “conjunto de politicas,
programas e ag¢des do Estado, diretamente ou por meio de delegacdo, com objetivo de
enfrentar desafios e aproveitar oportunidades de interesse coletivo” (Castro; Oliveira, 2014, p.
22). Ademais, de acordo com Hermann (1990), politica externa ¢ caracterizada como um
“programa orientado por objetivo ou problema, elaborados por decisores politicos autorizados
(ou seus representantes), dirigido a entidades fora da jurisdigdo do decisor politico.”
(Hermann, 1990, p. 5, tradugdo propria'). Desse modo, ela é um plano que visa resolver
algum problema ou alcancar determinado objetivo a partir de a¢des voltadas a entidades
estrangeiras (Hermann, 1990).

Com isso em mente, torna-se importante compreender as caracteristicas da analise de
politica externa. Hudson (2014), considera que as Relacdes Internacionais possuem
fundamentagdo em tomadores de decisdo (individuais ou em grupos), os quais representam os
Estados. Com isso, a andlise de politica externa (APE) possui como objetivo observar as
decisoes tomadas por atores decisores que possuem influéncia direta ou indireta no cenario
internacional.

As decisdes de politica externa ndo sdo estaticas, podendo ser modificadas ao longo do
tempo, por isso ¢ importante considerar que os tomadores de decisdo estdo em constante
processo de tomada de decisdo, o qual envolve diversas fases, sendo elas o reconhecimento do
problema, a compreensdo do contexto, a prioridade dos objetivos, a realizacdo de planos de
contingéncia e a avaliacdo de outras opcdes disponiveis aos atores decisores. Como Hudson
(2014) ilustra: “decisdes de politica externa deveriam ser vistas primariamente como
momentos intensificados de compromisso em um processo eterno de acdo, reagdo, € mais
acdo em varios niveis e envolvendo uma série de diferentes atores” (Brighi; Hill, 2012, p. 166

apud Hudson, 2014, p. 4, tradugdo propria)®.

! Goal-oriented or problem-oriented program by authoritative policymakers (or their representatives) directed
towards entities outside the policymaker’s jurisdiction.

2 Foreign policy decisions should be seen primarily as heightened moments of commitment in a perpetual
process of action, reaction, and further action at many different levels and involving a range of different actors.
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Ademais, a andlise de politica externa apresenta determinadas caracteristicas que
contribuem para o desenvolvimento da presente pesquisa. Assim, observa-se que a APE
apresenta  caracteristicas multifatoriais, multiniveis, interdisciplinares, integrativas,
agent-oriented’ ¢ actor-specific’* (Hudson, 2014). Com isso, Hudson (2014), observa que uma
das vantagens de utilizar a APE no campo das Relag¢des Internacionais (RI) ¢ a capacidade de
analisar os niveis internacional e nacional; além de sua énfase no "agente" e na "estrutura"
entre os niveis doméstico e externo.

Outrossim, ¢ possivel investigar a politica externa a partir de diversas perspectivas,
sendo as majoritarias: processo cognitivo; personalidade e orientacdo do lider; dindmica de
pequenos grupos; processo organizacional; politica burocratica; cultura e identidade;
contestacdo politica doméstica; atributos nacionais; e sistemas regional e internacional
(Hudson, 2014). Dessa forma, como pretende-se analisar as decisdes de politica externa do
Brasil referente a integragdo regional para o Mercosul, o trabalho analisa a contestagdo
politica doméstica, uma vez que para o desenvolvimento da pesquisa sera examinada a
relagcdo entre os niveis doméstico e externo, levando em conta o regime politico brasileiro e os
agentes decisores de politica externa. Com isso, torna-se importante a compreensao da
dindmica entre o internacional e o nacional, sendo observado a partir dos jogos de dois niveis
de Putnam (2010).

O autor reconhece que o processo de negociagdo acontece simultaneamente em dois
niveis: internacional (nivel I) e doméstico (nivel II). Para a compreensao dos jogos de dois
niveis, ¢ importante ressaltar que o Estado (tomador de decisdo central) ndo ¢ um ator
unitario, ou seja, as esferas estatais sdo heterogéneas, podendo ndo existir coesdo entre os
interesses dos atores. Por exemplo, pode haver discordancias entre os interesses do Executivo
com os interesses do Congresso; sendo assim, o “Estado” ¢ composto por diversos
“tomadores de decisdo”, o que torna os jogos de dois niveis mais complexos.

Com isso, observa-se que o nivel I ¢ onde ocorrem as negociagdes entre os atores
internacionalmente, a partir de diplomatas e assessores internacionais, sendo definidos
acordos que poderdao ou nao serem ratificados a nivel doméstico. Assim, Putnam (2010)
enfatiza que os governos nacionais procuram satisfazer ao maximo as pressdes domésticas,

enquanto minimizam possiveis consequéncias adversas das decisdes externas.

3 Entende-se como “agent-oriented” algo que é conduzido por um determinado ator, no caso estudado, a politica
externa.

* Entende-se como “actor-specific” as caracteristicas e interesses particulares dos atores, podendo eles agirem
individualmente ou em grupo.
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Ademais, no segundo nivel ocorrem as decisdes dos grupos domésticos, que
determinam se irdo ou nao ratificar os acordos discutidos previamente em ambito
internacional. Tais grupos domésticos englobam o “lider nacional, [...] atores partidarios,
parlamentares, porta-vozes das agéncias domésticas, representantes de grupos-chave de
interesses e os assessores politicos do proprio lider” (Putnam, 2010, p. 151) e eles procuram
atingir seus interesses, pressionando o governo para tal (Putnam, 2010). Portanto, um acordo
apenas ¢ firmado quando ambos os niveis I e Il estdo alinhados entre si, tendo em vista a
interdependéncia entre eles (Putnam, 2010). Dessa forma, sera discorrido como a politica
externa do primeiro governo Lula e governo Bolsonaro foram norteadas a partir da
interdependéncia entre os niveis, principalmente a partir dos impactos do nivel doméstico nas
decisdes de nivel internacional, procurando estudar elementos que contribuiram ou nao com a
integracao sul-americana.

Outrossim, o autor relata que nas negociagdes de dois niveis observa-se o winser’, isto
¢, todo o conjunto de acordos que podem ser vitoriosos no nivel I, quando colocados em
votacdo, a partir de uma dada base de apoio do nivel II (Putnam, 2010). Portanto, quanto
maior o winset, maior a possibilidade de acordos no nivel I, j4 que acordos bem-sucedidos
precisam se inserir nos conjuntos de vitdrias do nivel II de cada uma das partes negociadoras.
Sendo assim, o acordo sé € possivel se o winset de ambos os niveis forem sobrepostos, por
1sso, quanto maior for o conjunto de vitdrias, mais facilmente o acordo serd concluido
(Putnam, 2010). Ainda, nota-se que existem trés fatores que afetam o tamanho do winset,
sendo eles: 1) “o tamanho do conjunto de vitorias depende da distribuicdo de poder; das
preferéncias e das coalizdes possiveis entre os grupos domésticos do nivel II” (Putnam, 2010,
p. 157); 2) “o tamanho do conjunto de vitdrias depende das instituigdes politicas do nivel II”
(Putnam, 2010, p. 161); e 3) “o tamanho do conjunto de vitérias depende das estratégias dos
negociadores do nivel I” (Putnam, 2010, p. 162). Desse modo, serd observado principalmente
o winset do nivel doméstico de Lula e Bolsonaro, analisando os acordos do Mercosul (nivel I)
que se sobrepuseram aos interesses do nivel I1.

Hermann (1990) observa que mudancas de governo podem influenciar suas proprias
prioridades. Ainda, de acordo com Celso Amorim (2010), ex-Ministro das Relagdes

Exteriores do Brasil,

Diferentes governos [...] atribuem graus de importancia variados a assuntos
especificos, temas, regides ¢ agendas. Lideres politicos deram maior ou
menor proeminéncia a politica externa entre outras politicas publicas. O
internacional estd sempre em mudan¢a de dire¢do e novas circunstancias

> Conjunto de vitorias.
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simplesmente aparecem sem avisos. (Amorim, 2010, p. 214, tradugdo
propria®).

Sendo assim, a mudanga de politica externa pode ser observada a partir de quatro
niveis: ajustes, programa, problema/objetivo e orientagdo internacional. A mudanca de ajustes
refere-se ao esforgo e escopo dos atores, ou seja, o que € e como ¢ feito e os propdsitos nao
mudam (Hermann, 1990). J4, a mudanca de programa refere-se a mudangas no método ou nos
meios pelos quais o problema/objetivo sdo tratados, o que e como ¢ feito sofrem alteragdes. A
mudanga de problema/objetivo ocorre quando o problema ou objetivo iniciais sdo
substituidos, isto ¢, uma mudanga no propoésito. Por fim, a mudanca de orientagdo
internacional esta relacionada ao total redirecionamento da politica externa, na qual diversas
politicas sdo modificadas (Hermann, 1990). Assim como Hermann (1990), para o presente
estudo, as possiveis mudangas de politica externa serdo analisadas a partir das categorias de
analise que procuram observar mudancas em ajustes, programa, problema/objetivo e de
orientacdo, procurando analisar seus meios e fins.

Para a analise, enfoca-se no escopo do sistema politico doméstico, visto que
determinados atores domésticos podem afetar as decisdes de politica externa (Hermann,
1990). Ainda, trés dimensdes podem influenciar a mudanga na PE, como o quanto o governo
esta comprometido com determinada politica, quais sdo os atores que apoiam ou nao a politica
e qual a importancia do problema ou objetivo domesticamente (Goldmann, 1998, apud
Hermann, 1990). Com isso, torna-se necessario compreender o que sdo interesses €

preferéncias, bem como determinar os atores centrais nas decisdes de politica externa.

2.2. Politica doméstica: interesses, preferéncias, atores centrais e instituicoes

politicas

Como observado previamente, parte-se do entendimento que a politica doméstica afeta
a externa reciprocamente. Milner (1997) observa que as interagdes internacionais sao afetadas
por questdes domésticas. Assim como Putnam (2010), a autora observa que o Estado ndo ¢
um ator unitario, mas sim composto por diversos atores com diferentes preferéncias e tomadas
de decisdo. Ainda, domesticamente, os paises ndo seguem totalmente nem o modelo
hierarquico, que um Unico ator toma a decisdo final, nem o modelo anarquico, no qual todos

os atores possuem poder de veto; observa-se que os paises vivem em um meio termo entre

¢ Different governments, however, attach varied degrees of importance to specific issues, themes, regions and
agendas. Political leaders have given more or less prominence to foreign policy amongst other public policies.
International tides often shift direction and new circumstances simply come up unannounced.
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esses dois modelos, no qual a autora chama de poliarquia’, a qual “se refere aos arranjos de
compartilhamento de poder entre os grupos domésticos” (Milner, 1997, p. 11, tradugdo
propria®).

Além disso, existem trés fatores chave que influenciam nessa dinamica estatal, sendo
eles: a preferéncia dos atores domésticos; as instituicdes politicas; e a distribuicdo de
informagdes (Milner, 1997). A forma com que esses fatores ocorrem domesticamente
influenciam diretamente na tomada de decisdo dos atores, tanto sobre temas externos quanto
internos. Também, observa-se trés grupos de atores domésticos relevantes nas decisdes
domésticas e externas, sendo eles: o executivo, o legislativo e os grupos de interesse. Esses
grupos compartilham controle sobre a defini¢do de agenda, proposicdo, ratificagdo e
implementagao de politicas, sendo que sdo as instituicdes domésticas que determinam como o
poder e o controle ¢ distribuido entre os atores. Com isso, a partir da teoria de Milner (1997) a
dindmica doméstica dos trés atores centrais serd observada a partir da preferéncia dos atores
domésticos e as institui¢des politicas.

Primeiramente, ¢ importante definir e diferenciar interesses e preferéncias. Interesses
sdo atributos que constituem o ator, representando seus objetivos fundamentais, sendo eles
pouco mutaveis; ja, as preferéncias derivam dos interesses e s3o a forma como os interesses se
traduzem em estratégias ou agdes, podendo mudar com certa frequéncia (Milner, 1997).
Ainda, cabe-se mencionar que cada individuo ou grupo tem capacidades diferentes de
manifestar seus interesses para com determinados governos (Milner, 1997). Portanto, o
presente trabalho busca compreender como os interesses dos atores-chave dos governos Lula
¢ Bolsonaro foram demonstrados por meio de suas preferéncias, para identificar semelhangas
e diferencas em suas tomadas de decisdes em relacdo a politica externa na integragao regional.

Ademais, observa-se os interesses de cada um dos trés agentes domésticos, que sao
concebidos como atores racionais e unitarios. O Executivo refere-se ao ramo executivo do
governo, no caso brasileiro liderado pelo Presidente e composto por departamentos que dao
suporte ao governo, como os Ministérios. O Executivo, por ser racional, procura maximizar
sua utilidade, que ¢ alcangar a reeleicdo (Milner, 1997). Para isso, esse agente necessita se
preocupar com dois fatores: o estado da economia e as preferéncias dos grupos de interesse
que o apoiam. Assim, “executivos tentardo escolher politicas que otimizem ambos o estado da

economia nacional e os interesses de seu grupo de interesse. [Por isso] Politicas alcangadas

7 A poliarquia em Milner (1997) ¢ diferente da poliarquia democratica de Dahl (2006), que sera explicitada
posteriormente.
8 It refers to the power-sharing arrangements among domestic groups.
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por cooperagdo internacional apenas serdo escolhidas se elas encaixarem nesse critério”
(Milner, 1997, p. 35, tradugdo propria’).

Ja o Legislativo ird se comportar de maneira similar ao Executivo, porém seus
eleitorados sdo diferentes. O mesmo possui um enfoque local, enquanto o enfoque do
Executivo ¢ nacional. Portanto, nota-se que ambos os grupos possuem 0s mesmos interesses
(reeleig@o), contudo suas preferéncias sdo diferentes (local/nacional) (Milner, 1997). Ainda,
de acordo com Arnold (1990), os legisladores t€m como principal objetivo a reelei¢do e esta
se sobrepde a qualquer outra meta ou curso de agdo, por isso, eles nao dedicam tempo a
causas que possam afetar suas chances de se reeleger.

Também, ressalta-se que as decisdes politicas de um legislador tém efeitos reais na
sociedade, sendo eles benéficos ou ndo para determinados grupos. Como o objetivo do
legislador ¢ sua reeleicdo, sua tomada de decisdo ¢ delimitada pelo calculo do custo-beneficio
de como a mesma pode afetar ou ndo seus eleitores, os quais podem ser classificados em
atentos ¢ nao atentos. Os primeiros se referem ao publico que ¢ ciente de determinada pauta,
sabem as alternativas levadas em conta pelos legisladores e tem fortes preferéncias sobre
como deve ser feita a sua resolugdo. Ja os segundos sdo aqueles que nao t€m preferéncia clara
sobre uma pauta ou sequer sabem da sua existéncia. Com isso, os legisladores devem ficar a
par de como retorquir aos publicos atentos e como antecipar as preferéncias dos publicos nao
atentos (Arnold, 1990).

Por fim, os grupos de interesses sao diversos, mas cada grupo ¢ considerado como
uma ‘“unidade”. Assim, os grupos de interesse irdo preferir politicas que maximizem seu
ganho, podendo apoiar politicas no ambito de cooperagdo internacional caso a mesma
promova seu proprio interesse (Milner, 1997). Dessarte, serd importante determinar quem sao
cada um desses agentes em ambos os governos Lula e Bolsonaro, a fim de compreender a
interagdo entre eles e suas preferéncias.

Outrossim, a partir de Hermann (1990) relaciona-se que os interesses e preferéncias
dos atores podem levar a determinadas mudangas na politica externa, as quais podem ocorrer
a partir de quatro agentes: (a) orientada pelo lider (na qual o redirecionamento da PE ocorre a
partir de um lider que impde sua propria visdo para a formulagdo da politica); (b) apoio
burocratico (no qual um determinado grupo do governo advoca pela mudanga de PE); (c)

reestruturacdo doméstica (quando elites com poder de legitimar o governo alteram suas

° Executives will thus try to choose policies that optimize both the state of the national economy and the interests
of their interest group supporters. Policies entailed by international cooperation will only be chosen if they fit
this criteria.
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visdes); e (d) choques externos (mudangas a partir de ocorréncias internacionais) (Hermann,
1990). Com isso, observa-se que as mudangas entre as politicas de Lula e Bolsonaro estdo
relacionadas tanto a orientagao do lider quanto ao apoio burocratico.

Outrossim, para além da questdo dos agentes e suas preferéncias/interesses, observa-se
o papel das institui¢des politicas brasileiras. De acordo com Milner (1997), as instituigdes
politicas moldam como as preferéncias sdo integradas domesticamente. Com isso, cabe
compreender o contexto institucional brasileiro, compreendendo também seu regime politico.

Primeiramente, no que se refere ao regime politico, segundo a Constitui¢do de 1988, o
Brasil ¢ um Estado democratico, tendo como fundamentos a soberania, a cidadania, a
dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo
politico, além do povo exercer o poder por meio de representantes eleitos (Brasil, 1988). Com
isso, define-se democracia a partir do conceito procedimental de Dahl (2006), o qual entende
que para um pais ser uma democracia, ele deve seguir quatro principios essenciais: igualdade
politica, soberania da maioria, consentimento informado e competéncia civica (Dahl, 2006).

O autor observa que toda democracia deve possuir determinadas caracteristicas, sendo

910

ela orientada pela “regra””, conceito advindo do modelo da democracia populista: “na

escolha entre as alternativas, a alternativa preferida por um maior nimero ¢ selecionada”
(Dahl, 2006, p. 64, tradu¢do nossa''). Mesmo assim, para o autor, a “regra” ndo € suficiente
para determinar como uma democracia deve ser e os requisitos que ela deve seguir. Por isso,
para conceituar como deve ser uma democracia, o autor a analisa de forma empirica, ou seja,
ele observa a poliarquia, a qual deve respeitar oito requisitos, divididos em trés periodos que
giram em torno das elei¢des: votacao, pré-votacao e pos-votacao.

De maneira geral, no periodo de votacdo uma democracia deve seguir trés normas,
sendo elas: um voto por pessoa, peso igual para cada voto e a vontade da maioria ¢ declarada
vencedora. J4 no periodo pré-votacdo, deve existir a democratizacdo da informagdo e
vocalizagdo de preferéncias. E, por fim, no pds-votagdo as alternativas vencedoras substituem
as perdedoras; as ordens dos servidores publicos eleitos devem ser executadas; e decisdes
tomadas devem ter sido expostas no periodo eleitoral e/ou votadas ao longo do mandato
(respeitando os outros sete requisitos) (Dahl, 2006). Ressalta-se que, Dahl (2006) compreende
que ndo ¢ possivel existir uma democracia perfeita, que siga todas as condigdes a risca,
contudo, as democracias devem ao maximo respeitar cada um dos requisitos propostos pelo

autor, bem como seus principios.

' Dahl chama este conceito de “rule”, em portugués “regra”.
"' In choosing among alternatives, the alternative preferred by greater number is selected.
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Desse modo, a partir da definicdo de democracia a partir da 6tica procedimental, para
a compreensdo do contexto institucional democratico brasileiro, leva-se em considerac¢ao os
modelos majoritario e consensual explorados por Lijphart (1999). Observa-se que no modelo
majoritario, a maioria governante tem a capacidade de impor suas politicas, devido a uma
maior centralizagdo do poder (Lijphart, 1999). Ainda, como este modelo ¢ governado a partir
da vontade da maioria, ¢ exprimindo um jogo de soma zero, ja que o ganho de uma das partes
significa a perda da outra. J4 o modelo consensual seria uma alternativa ao modelo anterior,
visto que ele procura diminuir as desigualdades e dar voz a minorias, devido a uma maior
descentralizacdo do poder (Lijphart, 1999). Dessa forma, nota-se que os modelos sdo
antagdnicos.

Assim, observa-se que o modelo majoritario ¢ unipartidario com maioria estrita em
seu poder Executivo e em suas relagdes com o Legislativo, existe a preponderancia do
primeiro. Ademais, seu sistema ¢ bipartidario e as eleigdes majoritarias; seus grupos de
interesse sdo pluralistas; e o poder legislativo se organiza de forma bicameral assimétrica ou
unicameral; além dos votos de emenda constitucional serem feitos a partir de maioria
absoluta. Também, observa-se que o Estado ¢ unitario e existe uma relagdo de dependéncia
com o governo tanto para a realizagdo de revisdo constitucional, quanto na relacdo com o
banco central (Lijphart, 1999).

Por outro lado, o modelo consensual se opde a essas defini¢des. Para ele, o poder
Executivo se organiza em grandes coalizoes e sua relagdo com o Legislativo ¢ realizada a
partir da separagdo com checks and balances. Ainda, seu sistema ¢ marcado pelo
multipartidarismo e elei¢cdes caracterizadas pela representagdo proporcional; os grupos de
interesses sao corporativos; o poder Legislativo funciona a partir do sistema bicameral
simétrico; e as emendas constitucionais sdo votadas a partir de maioria qualificada. Além
disso, o Estado ¢ baseado no federalismo e existe uma relacdo de independéncia com o
governo no que se refere a realizagdo de revisdo constitucional e o banco central (Lijphart,
1999).

Portanto, ao analisar o modelo brasileiro, observa-se que ele ¢ em sua grande maioria
consensual, mas possui uma caracteristica relacionada ao modelo majoritario: a relagdo entre
os poderes possui predominio do Executivo. Nota-se que no Brasil o poder Executivo ¢
preponderante em relacdo ao poder Legislativo, devido a determinadas competéncias
legislativas, como: iniciativa exclusiva; emenda constitucional; edicdo de decretos com forga
de lei (medida provisoria); edi¢do de leis sob requerimento de delegacdo pelo Congresso;

solicitacdo a urgéncia de projetos de lei; e imposicao de restrigdes a emendas or¢amentarias
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(Figueiredo; Limongi, 2007). Portanto, ¢ mais dificil aplicar o mecanismo de checks and
balances e, por consequéncia, para governar o Executivo deve realizar coalizdes.
Dessa forma, para além das questdes domésticas que afetam podem afetar a politica

externa, cabe compreender o que ¢ a integracdo regional e como ela se expressa na América

do Sul.

2.3. Integracido Regional: breve historico, conceitos e teoria

Ao estudar Integracdo Regional determinados conceitos devem ser esclarecidos. Por
isso, a presente sec¢do ira abordar os termos essenciais para o tema, bem como compreender os
regionalismos no mundo e as teorias de integragao regional.

Primeiramente, ao estudar integragdo regional surge a importancia de compreender a
diferenca entre regido e regionalismo. Observa-se que regides ndo sdo naturalmente formadas,
nem absolutas e nem ha consenso acerca de sua conceitualiza¢do. Para Joseph Nye (1968
apud Fawcett, 1995, p. 11, tradug¢do propria'?) uma regido seria “um numero limitado de
Estados vinculados por uma relacao geografica e por um nivel de interdependéncia mttua”. Ja
o regionalismo ¢ “a formagao de grupos interestatais com base nas regides” (Nye, 1968 apud
Fawcett, 1995, p. 11, tradugdo propria'®). Para além disso, o regionalismo pressupde um certo
nivel de coesdo social, econdmica, politica e organizacional (Hurrell, 1995).

Como o termo regionalismo pode ser utilizado para analisar diversos fendmenos de
integracao regional, Hurrell (1995), desmembra seu conceito em cinco categorias distintas: (1)
regionalizagdo; (2) consciéncia regional e identidade; (3) cooperagado regional interestatal; (4)
integragdo regional promovida pelo Estado; e (5) coesdo regional. A primeira categoria
corresponde a uma integracao informal, gerada pelo crescimento da integragao social em uma
regido, sendo um processo econdmico autdonomo, o qual cria um certo nivel de
interdependéncia econOmica entre os paises da regido. A regionalizacdo, também pode
envolver “aumento do fluxo de pessoas, o desenvolvimento de multiplos canais e redes
sociais complexas” (Hurrell, 1995, p. 40, traducdo propria'*). Ressalta-se que esse processo
ndo ¢ construido através de politicas publicas conscientes dos Estados, nem ¢ limitado ou

coincide com suas fronteiras (Hurrell, 1995).

12 A limited number of states linked together by a geographical relationship and by a degree of mutual
interdependence”

'3 The formation of interstate grouping on the basis of regions.

' Increasing flows of people, the development of multiple channels and complex social networks
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A segunda categoria diz respeito ao compartilhamento de ideias e ao sentimento de
pertencimento a uma comunidade pelos paises. A consciéncia regional ¢ definida pelo
compartilhamento da cultura, historia e/ou tradigdes, bem como pela luta contra o “outro”,
como Hurrell (1995) exemplifica: a relagdo entre o nacionalismo latino americano contra a
ameaga da hegemonia estadunidense. Ji4 a terceira categoria envolve a negociacdo e a
construcdo de acordos entre Estados, podendo ser formal ou informal, com alto ou baixo nivel
de institucionalizacao (Hurrell, 1995). Ressalta-se que a cooperacao regional pode levar a
criacdo de institui¢des formais entre os paises.

No que se refere a quarta categoria, observa-se que ela estd relacionada a integragdo
regional econdmica, na qual a integragdo regional envolve decisdes governamentais, visando
a redugdo de barreiras frente a troca de bens, servicos, capital e fluxo de pessoas. Ainda, a
integracao regional promovida pelo Estado pode ter diferentes graus de escopo, profundidade,
institucionalizacdo e centralizacdo, tendendo ao aumento de suas agendas ao longo do
processo de integracao (Hurrell, 1995). Por fim, a quinta categoria relaciona-se ao surgimento
de uma unidade regional coesa e consolidada, ou seja, a regido passa a ter um papel
importante na relacdo entre os paises da regidao e do mundo e possui bases de organizacao
politica para diversos assuntos (Hurrell, 1995). Nesse sentido, infere-se que para a analise da
integracao regional sul-americana voltada para o Mercosul, regionalismo refere-se a categoria
de integracao regional promovida pelo Estado.

E possivel compreender a integragdo regional por meio de diversos estudos tedricos.
Com isso, para a presente pesquisa, analisa-se a integracdo regional do Mercosul a partir do
Novo Regionalismo, teoria que surge na década de 1990 procurando entender a
regionalizagdo a partir da Otica de um mundo globalizado (Riggirozzi; Tussi, 2012),
observando questdes estruturais, de interdependéncia e domésticas. Fawcett (1995) observa
determinados fatores que contribuiram para novas ondas de regionalismo a partir da década de
1990, dentre eles cabe citar: o final da Guerra Fria, que, a partir do colapso da antiga ordem
bipolar e a descentralizagdo do sistema internacional, contribuiu para a busca de novos
arranjos de cooperacdo e integracdo; mudangas econOmicas; € a democratizacao,
principalmente na América Latina, com o fim da ditadura militar em diversos paises (Fawcett,
1995).

Portanto, o Novo Regionalismo parte do pressuposto de que uma regido pode ser
construida baseando-se em visdes e interesses comuns (Riggirozzi; Tussi, 2012), visto que

regionalismos'® presumem dois tipos de dindmicas:

15 Regionnes (Riggirozzi e Tussi, 2012).
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primeiramente, o senso de identidade e de pertencimento de um Estado e
atores ndo-estatais para uma regido em particular é baseado no
compartilhamento de valores, normas e instituicdes que governam suas
interagdes ¢ as formas como eles se percebem na politica comum
(autorreconhecimento). Em segundo lugar, regionalismos denotam agdes
coesas para com o externo (reconhecimento por outros) (Riggirozzi; Tussi,
2012, p. 5, tradugdo propria)'®.

Ainda, a partir de Riggirozzi e Tussi (2012), a ideia de compartilhamento de valores,
normas € objetivos, em uma regido, ¢ reverbera em diferentes grupos sociais e identidades
(locais e étnicas), juntamente com programas econdmicos para a organizacdo e gestdo de
recursos. Dessa forma, os atores ampliam suas praticas em arenas que estdo fora de sua
propria comunidade, por isso, regides devem ser vistas a partir da construgdo social e politica,
podendo sofrer contestagdes e serem passiveis de falha (Riggirozzi; Tussi, 2012).

Para além disso, observa-se mais especificamente a integracdo regional sul-americana.
De acordo com Malamud (2010), as causas das iniciativas de integracdo sul-americana podem
ser classificadas a partir de dois critérios, sendo eles: o local'” (podendo envolver fatores

domésticos ou externos) e o substancial'®

(ou seja, motivagdes podem ser majoritariamente
politicas ou econdmicas). Também ¢ importante observar a relacdo entre as caracteristicas
domésticas e o processo de integragdo regional, compreendendo seu foco em instituigdes
governamentais, sistema legal e/ou sociedade civil.

A regido passou por trés fases de regionalismo: 1) regionalismo fechado ou
desenvolvimentista, entre as décadas 1950 e 1960; 2) regionalismo aberto ou neoliberal, a
partir da década de 1990; e 3) o regionalismo pos-liberal, que surgiu a partir da “onda rosa”"’
latino-americana no final da década de 1990 e inicio dos anos 2000 (Faria, 2018). Desse
modo, o regionalismo fechado iniciou-se a partir do desenvolvimento latino americano frente
as iniciativas econdmicas da CEPAL, baseando-se principalmente na ideia do
desenvolvimento por substitui¢do de importacdes (Faria, 2018). J4, o regionalismo aberto foi
marcado pelo enredo da globalizacdio e fim da Guerra Fria, o qual proporcionou uma
integragdo em prol da ampliagdo da capacidade regional em adentrar o mercado internacional,
sendo nesse contexto criado o Mercosul (Faria, 2018). Por fim, o regionalismo pos-liberal,

para além das caracteristicas econdmicas que marcaram os dois primeiros regionalismos,

procurou ampliar a agenda, voltando-se a um carater multidimensional (Faria, 2018), sendo

1 First, a sense of identity and belong-ing of state and non-state actors to a particular region based on shared
values, norms and institutions that govern their interaction and the ways they perceive themselves within a
common polity (self-recognition). Second, regionness denotes cohesive action towards the outside (recognition
by others).

17 Locus (Malamud, 2010)

18 Substance (Malamud, 2010)

' Ascensdo de governos de esquerda na América Latina.
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este 0 contexto em que se analisa a politica externa de Lula para o Mercosul. Ja a politica
externa frente a integragdo regional e ao Mercosul de Bolsonaro pode ser entendida a partir de
uma onda posterior a pos-liberal.

No caso do Mercosul, entende-se que sua existéncia estd baseada na diplomacia
presidencial, ou seja, “consiste em recorrer a negociacdes diretas entre os presidentes
nacionais sempre que alguma decisdo crucial deve ser feita ou um conflito critico
solucionado” (Malamud, 2010, p. 649, tradu¢do propria*). Por isso, Malamud (2010)
refere-se a0 modelo do Mercosul como inter presidencialista, que ¢ uma combinagdo entre a
diplomacia presidencial (estratégia internacional) com a democracia presidencial (estrutura
doméstica institucional). Assim, observa-se que, diferentemente do processo de integracao da
Unido Europeia, o Mercosul possui uma grande participagdo dos presidentes nacionais, sendo
o papel do presidente o que previne a integracdo de parar (Malamud, 2003). Desse modo, no
inter presidencialismo do Mercosul, a democracia presidencial ¢ fundamental para a
integracdo e € o que gera a interdependéncia do bloco.

Deve-se acrescentar que, de maneira geral, o presidencialismo nos paises da América
do Sul concentra um certo poder no Executivo, como Malamud (2001 apud Malamud 2003,
p. 66, tradugdo propria®') cita: “um subtipo de presidencialismo concentracionista”. Por isso, o
presidente possui um papel protagonista em diversas decisdes de politica externa, o que o
torna um dos atores mais importantes para a integragdo regional. Com isso em vista,
observa-se que o inter presidencialismo ¢ uma das condi¢des para o desenvolvimento do
Mercosul, visto que o Bloco “ndo apresenta um padrdo de crescente institucionalizagdo a
nivel supranacional [como ¢ o caso da Unido Europeia], mas progride por meio de
mecanismos intergovernamentais, de forma mais politizada, em contraste a institucionalizada”
(Malamud, 2003, p. 69, traduc¢do propria®?).

Com isso, a integragdo regional sul-americana serd analisada a partir da terceira onda
de regionalismo sul-americano, entendendo-a a partir da teoria do Novo Regionalismo e do
inter presidencialismo, em busca de compreender como a politica externa brasileira dos
governos Lula e Bolsonaro se voltou a integragao regional da América do Sul, em relagdo ao
Mercosul. Assim, a proxima se¢do tem como objetivo apresentar mais diretamente o

Mercosul.

% Consists of resorting to direct negotiations among the national presidents whenever a crucial decision has to be
made or a critical conflict solved.

2l A conservationist subtype of presidentialism.

2 Does not present a pattern of increasing institutionalization at a supranational level, but progresses through
inter-governmental mechanisms, in a more politicized, as opposed to institutionalized, shape.
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24. Compreendendo o Mercosul: bases e construcio

Criado em 26 de mar¢o de 1991, em meio a segunda fase de regionalismo
latino-americano, a partir do Tratado de Assunc¢do, o Mercado Comum do Sul (Mercosul)
contava com quatro paises-membros: o Brasil, a Argentina, o Paraguai e o Uruguai. Como
objetivo principal do bloco, observa-se a criagdo de um espago comum em prol do comércio e
de investimentos, a partir da integracdo dos paises sul-americanos (Mercosul, 2024a). Ao
longo de sua histéria, o Mercosul contou com a participagdo de 12 paises, sendo eles

divididos em Estados Partes e Estados Associados:

Quadro 1 - Paises do Mercosul

Membresia Estado Observagdes
Argentina
Brasil
Fundadores
Paraguai
Estados Partes ]
Uruguai
Suspensa do Mercosul, visto
Venezuela a violagao do Protocolo de
Ushuaia®.
Bolivia Em processo de adesdo desde
2015.
Chile Membros da ALADI*, os
Colombia quais o Mercosul possui
acordo de livre comércio e
Estados Associados® Equador solicitaram participagdo no
Peru bloco.
Guiana Paises os quais o Mercosul
possui acordos com o amparo
Suriname do Artigo 25 do Tratado de
Montevidéu de 19807,

Fonte: Elaborado pela autora com dados extraidos de Mercosul (2024c).

Z Protocolo sobre a democracia nos paises membros do Mercosul.

2+ Autorizados a participar de reunides do Mercosul que possuam temas de interesse comum (Mercosul, 2024c).
% Em sua totalidade, os membros da ALADI sdo: Argentina, Bolivia, Brasil, Coldmbia, Chile, Cuba, Equador,
México, Paraguai, Peru, Uruguai e Venezuela (ALADI, 1980).

% Tratado que instituiu a ALADI, sendo que o Artigo 25 permite que acordos parciais com outros paises e areas
de integracdo econdmica latino-americana (ALADI, 1980).
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Além disso, o bloco possui quatro objetivos principais, sendo eles:

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

II. O estabelecimento de uma tarifa externa comum e a adog¢do de uma politica
comercial comum em relagdo a terceiros Estados ou agrupamentos de Estados ¢ a
coordenacdo de posi¢des em foros econdomico-comerciais regionais e internacionais;
III. A coordenagdo de politicas macroecondmicas e setoriais entre os Estados Partes
- de comércio exterior, agricola, industrial, fiscal, monetaria, cambial e de capitais,
de servigos, alfandegaria, de transportes e comunicagdes e outras que se acordem -, a
fim de assegurar condi¢des adequadas de concorréncia entre os Estados Partes;

IV. O compromisso dos Estados Partes de harmonizar suas legislagdes, nas areas
pertinentes, para lograr o fortalecimento do processo de integracdo. (Mercosul,
2024b).

Cabe ressaltar que o desejo de uma maior integracao entre os paises americanos do sul
teve seu inicio bem antes da criagdo do Mercosul. Simén Bolivar, no inicio do século XIX, ja
possuia o sonho de uma unidade sul-americana, lutando a favor da libertacdo das na¢des do
império espanhol na América Latina, visto que, para ele, “patria” era a propria “América”
(Soares Filho, 2009). Seu desejo era “formar na América a maior nagao do mundo, menos por
sua extensdo e riqueza, que por sua liberdade e gloria” (Castillo, 1999, p. 140 apud Soares
Filho, 2009, p. 23).

Posteriormente, em 1948, surge a Comissdo Econdmica para a América Latina (Cepal)
na ONU, que possuiu um importante papel na integracao latino americana, visando incentivar
o comércio regional. Em 1960, foi criada a Associa¢ao Latino-Americana de Livre Comércio
(ALALC), com o objetivo de implementar uma “negociagdo de listas comuns de reducdo de
tarifas alfandegérias; [e] acordos de complementagdo industrial” (Soares Filho, 2009, p. 24).
A ALALC n3o conseguiu atingir seus objetivos, visto a baixa infraestrutura e pouco grau de
coordenagao de politicas tendo em vista objetivos ambiciosos.

Assim, em 1980, a ALALC ¢ substituida pela Associacdo Latino-Americana de
Integracdo (Aladi), a qual procurava estabelecer um Mercado Comum Latino-Americano. A
Aladi ndo estabeleceu prazos para cumprir a meta, nem conseguiu implementa-la, visto sua
baixa infraestrutura institucional (Soares Filho, 2009). Para além disso, o Brasil e a Argentina,
desde 1941, ja possuiam a intencdo de um Mercado Comum a partir da Unido Aduaneira
Brasil-Argentina (Soares Filho, 2009). Assim, Brasil e Argentina, juntamente a Aladi, em
1990, realizam o Acordo de Complementa¢do Econdmica n. 14, sendo ele o marco inicial
para o Tratado de Assuncao em 1991, que deu origem ao Mercosul (Soares Filho, 2009).

O Tratado estabeleceu que, até 1994, o Mercosul deveria ser constituido, possuir uma

estrutura institucional definida, que contaria com os Orgdos de administragdo, suas
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atribui¢des, sistemas de tomada de decisdes ¢ de solugdo de controvérsias (Soares Filho,

2009), em prol da construg¢do de um Mercado Comum. Para alcangar o objetivo, foi

determinado no Artigo 5, instrumentos para que esse Mercado fosse constituido, sendo eles:

a) Um Programa de Liberagdo Comercial, que consistird em reducdo tarifarias
progressivas, lineares e automaticas, acompanhadas das eliminacdo de restricdes ndo
tarifarias ou medidas de efeito equivalente, assim como de outras restricdes ao
comércio entre os Estados Partes, para chegar a 31 de dezembro de 1994 com tarifa
zero, sem barreiras nao tarifarias sobre a totalidade do universo tarifario (Anexo I);
b) A coordenacdo de politicas macroecondmicas que se realizard gradualmente e de
forma convergente com os programas de desgravagdo tarifaria e eliminagdo de
restrigdes ndo tarifarias, indicados na letra anterior;

¢) Uma tarifa externa comum, que incentiva a competitividade externa dos Estados
Partes;

d) A adogdo de acordos setoriais, com o fim de otimizar a utilizagdo e mobilidade
dos fatores de produg@o e alcancar escalas operativas eficientes. (Mercosul, 1991).

Ainda, foram determinadas as fung¢des de dois orgdos administrativos do bloco: o

Conselho do Mercado Comum e o Grupo do Mercado Comum, que contavam com a

participagdo de representantes dos Estados-membros. O primeiro foi 0 mais importante para a

constituicdo definitiva do Mercosul, sendo de sua responsabilidade a conducdo politica e a

tomada de decisao frente ao cumprimento dos objetivos e prazos para a construgao do bloco.

J4 o segundo tinha como fungao

velar pelo cumprimento do Tratado; tomar as providéncias necessarias ao
cumprimento das decisdes adotadas pelo Conselho; propor medidas concretas
tendentes a aplicagdo do Programa de Liberacdo Comercial, a coordenacdo de
politica macroecondmica ¢ a negociacdo de Acordos frente a terceiros; fixar
programas de trabalho que assegurem avangos para o estabelecimento do Mercado
Comum. (Mercosul, 1991).

Foi apenas em 1994, com o Protocolo de Ouro Preto que a estrutura institucional do

Mercosul foi definida. A institui¢do passou a contar com seis 0rgaos, sendo eles:

L

II.

Conselho do Mercado Comum (CMC)*": 6rgdo superior do bloco, sendo ele
responsavel por assegurar o cumprimento dos objetivos do Tratado de Assungao,
além das fungdes previamente mencionadas (Mercosul, 1994).

Grupo Mercado Comum (GMC): 6rgao executivo, possuindo, para além do que
foi discutido anteriormente, fun¢des como: a aprovacdo do orcamento anual; a
adocdo de resolugdes financeiras e or¢amentarias; a criagdo de subgrupos de

trabalho®; etc (Mercosul, 1994).

27 Também nomeado como Cupula do Mercosul.

2 Atualmente, o Mercosul conta com 18 subgrupos de trabalho, sendo eles: comunicagdes; regulamentos
técnicos e avaliagdo da conformidade; assuntos financeiros; transporte; meio ambiente; industria e integragdo
produtiva; agricultura; energia; assuntos trabalhistas, emprego e seguridade social; saide; investimentos;
comércio eletronico; infraestrutura fisica; mineragdo e geologia; contratagcdes publicas; servigos; e integragdo
(Mercosul, 2023). Observa-se que, em 1991, no Tratado de Assunc¢ao, existiam apenas 10 subgrupos de trabalho.
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III.  Comissdo de Comércio do Mercosul (CCM): 6rgao assistente do Grupo Mercado

Comum, com a competéncia de

velar pela aplicagdo dos instrumentos de politica comercial comum acordados pelos
Estados Partes para o funcionamento da unido aduaneira, bem como acompanhar e
revisar os temas e matérias relacionados com as politicas comerciais comuns, com o
comércio infra-Mercosul e com terceiros paises. (Mercosul, 1994).

IV.  Comissdo Parlamentar Conjunta (CPC): 6rgdo representativo dos Parlamentos
dos Estados Partes, com a atribuigdo de acelerar procedimentos internos, auxiliar
na harmonizacao de legislacdes e realizar recomendagdes ao Grupo Mercado
Comum (Mercosul, 1994).

V. Foro Consultivo Econdmico-Social (FCES): 6rgao de representacdo dos setores
econdmicos e sociais, com func¢ao consultiva (Mercosul, 1994).

VI.  Secretaria Administrativa do Mercosul (SAM): 6rgdo de apoio operacional,
responsavel por prestar servigos aos orgaos do Mercosul (Mercosul, 1994).

Em 1998, foi firmado o Protocolo de Ushuaia sobre Compromisso Democratico no
Mercosul, Bolivia e Chile. O objetivo do documento foi pautar uma cldusula democratica para
o bloco, afirmando em seu Artigo 1 que “a plena vigéncia das instituicdes democraticas ¢
condicdo essencial para o desenvolvimento dos processos de integracdo entre os Estados
Partes do presente Protocolo” (Mercosul, 1998). Desse modo, também foram estabelecidas
medidas para casos de rompimento das instituigdes democraticas, que foi o caso da suspensao

da Venezuela em 2017 (Mercosul, 2017), como previsto nos Artigos 4 € 5:

Artigo 4: No caso de ruptura da ordem democratica em um Estado Parte do presente
Protocolo, os demais Estados Partes promoverdo as consultas pertinentes entre si e
com o Estado afetado.

Artigo 5: Quando as consultas mencionadas no artigo anterior resultarem
infrutiferas, os demais Estados Partes do presente Protocolo, no ambito especifico
dos Acordos de Integracdo vigentes entre eles, considerardo a natureza e o alcance
das medidas a serem aplicadas, levando em conta a gravidade da situagdo existente.
Tais medidas compreenderdo desde a suspensdo do direito de participar nos
diferentes oOrgdos dos respectivos processos de integragdo até a suspensdo dos
direitos e obrigacdes resultantes destes processos. (Mercosul, 1998).

Outrossim, em 2002, foi estabelecido o Protocolo de Olivos para Solugdo de
Controvérsias no Mercosul, com o objetivo de instruir a solu¢do de possiveis divergéncias
entre seus membros, no que se refere a interpretagdo, aplicacdo ou ndao cumprimento “do
Tratado de Assungdo, do Protocolo de Ouro Preto, dos protocolos e acordos celebrados no
marco do Tratado de Assuncao, das Decisdoes do Conselho do Mercado Comum, das
Resolugdes do Grupo Mercado Comum e das Diretrizes da Comissdo de Comércio”

(Mercosul, 2002).
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Também, cabe mencionar dois protocolos relevantes para a construgdo e consolidacio
do Mercosul, o Protocolo de Assungdo sobre compromisso com a promogao e protecao dos
direitos humanos do Mercosul e o Protocolo Constitutivo do Parlamento Mercosul, ambos
acordados em 2005. O primeiro Protocolo enfatizou a importancia das instituigdes
democréticas e o respeito dos direitos humanos como condigdes relevantes para a evolucao do
processo de integracdo do bloco (Mercosul, 2005a). J& o segundo instituiu o Parlamento do
Mercosul, expondo seus propoésitos, principios, competéncias, normas e regras que ele deve
seguir (Mercosul, 2005b).

A partir do que foi retratado, entende-se que o Mercosul ¢ um Bloco Economico, ou
seja, um tratado de unido politica e econdomica entre determinados paises, com o intuito de
reduzir barreiras a circulacdo de bens, servigos e investimentos entre seus membros
(Ramalho, [202-?]). Desse modo, observam-se cinco graus de integragdo econdmica de um
Bloco Economico:

I.  Zona de Preferéncia Tarifaria: determina niveis tarifarios aos membros do Bloco, isto
¢, as tarifas entre os membros sdo menores que as tarifas cobradas aos paises ndo
membros, como exemplo, a ALALC (Ramalho, [202-?]);

II. Zona de Livre Comércio: eliminagdo de barreiras tarifirias e ndo tarifarias que
incidem sobre o comércio entre os paises do Bloco, por exemplo, o NAFTA%
(Ramalho, [202-7]);

III.  Unido Aduaneira: ¢ como a Zona de Livre Comércio, mas possui uma Tarifa Externa
Comum, ou seja, uma tarifa para as importacdes de paises nao-membros do Bloco. O
Mercosul se enquadra como uma Unido Aduaneira (Ramalho, [202-7]).

IV.  Mercado Comum: livre circulacdo de bens, servigos, pessoas e capitais entre os
membros, sendo que os paises devem coordenar suas politicas macroecondmicas,
possuindo os mesmos pardmetros na fixagdo das politicas monetéria, cambial e fiscal.
Exemplifica-se com a Unido Europeia na década de 1990, a qual evoluiu para o
proximo grau de integracdo econdmica (Ramalho, [202-?])

V.  Unido Economica Monetdria: ¢ o mais alto grau de integracdo econdmica de um
Bloco, existindo uma moeda comum e politica monetaria unificada por um Banco
Central comum. Como exemplo, a Unido Europeia, que desde 2003, possui o Euro
como moeda e o Banco Central Europeu (Ramalho, [202-7]).

Portanto, observa-se que o Mercosul esta no terceiro estagio de integragdo economica

de um Bloco Econdémico, como pode ser observado a partir do Artigo 5 do Tratado de

2 North America Free Trade Area, entre Estados Unidos, México e Canada.
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Assungdo, explicitado previamente nesta se¢do. Ainda, ressalta-se o desejo do Mercosul de
atingir o nivel de Mercado Comum, como pode ser observado em seu proprio nome.
Ademais, como observado pelas cinco categorias de regionalismo® (Hurrell, 1995), o
Mercosul se enquadra a categoria integragdo regional promovida pelo Estado, visto seus
objetivos, regras e trajetérias como Bloco Econdmico.

Para além da definicdo do Mercosul como uma Unido Aduaneira, observa-se que o
Bloco foi escolhido como escopo da analise devido a sua relevancia para o Brasil, uma vez
que o pais foi protagonista em sua cria¢do e consolidacdo. O Brasil também ¢ o paymaster do
Bloco Econdmico, ou seja, aquele que realiza uma maior contribuigdo econdmica, visto o
tamanho da economia brasileira em comparagdo aos outros paises do Bloco (Pereira, 2014).
Além disso, o paymaster € aquele pais

com capacidade politica, econdmica e de comprometimento que exercem
protagonismo em um processo de integracdo regional, circunscritos aos arranjos
institucionais desta. Sdo ainda capazes de influenciar o processo integrativo e tem
seu papel de paymaster reconhecido pelos seus pares. (Fonseca, 2018, p. 31).

Desse modo, o Brasil como paymaster do Mercosul exerce “uma fun¢do de lideranca,
de protagonismo [...], com relacdo a promocdo da integracdo [...], além de arcar com a maior
parte dos custos econdmicos e politicos da integracdo, como forma de absorver possiveis
conflitos distribucionais.” (Fonseca, 2018, p. 31). Dessa forma, a proxima secao explicita a
escolha de analisar a politica externa brasileira para a integracdo regional do Mercosul a partir

dos governos Lula 1 e Bolsonaro.

2.5. Justificando a relevancia da analise comparada entre o primeiro governo
Lula e o governo Bolsonaro

A partir do que foi previamente apresentado, ¢ importante explicitar a escolha dos
mandatos. Por que escolher comparar a politica externa de integracao regional para o
Mercosul dos governos Lula (2003-2006) e Bolsonaro (2018-2022)? Com isso, realizou-se
uma pesquisa quantitativa para observar os mandatos e embasar sua escolha.

Para isso, foram analisados quantitativamente os governos brasileiros que
completaram o mandato regular a partir dos anos 2000, tendo em vista determinadas
categorias de andlise. Desse modo, analisou-se o periodo de 2003 a 2022, os governos Lula
(2003-2006 e 2007-2011), Dilma (2011-2014) e Bolsonaro (2018-2022), examinando o

mandato completo de quatro anos de cada um dos ex-presidentes.

3 Vide se¢do 2.3.
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Ainda, ressalta-se que os mandatos de Dilma (2015-2016) e Temer (2016-2017) foram
desconsiderados devido ao impeachment da ex-presidente, o que impossibilitou uma analise
temporal equivalente a quatro anos, tempo de mandato presidencial regular. Desse modo, as
categorias de andlise delimitadas para mapeamento dos governos sdo: a participagdo na
Cupula do Mercosul, os discursos realizados no Mercosul, os acordos firmados no Mercosul,
a agenda multilateral (viagens presidenciais internacionais®') e as propostas apresentadas pelo
Brasil na Capula do Mercosul.

Em primeiro lugar verificou-se a presenca dos presidentes na Ctpula do Mercosul.
Observou-se que todos os presidentes participaram de todas as sessoes ordindrias da Capula
do Mercosul. Primeiramente foi observado quantas reunides ordinarias da Ctpula ocorreram
em cada mandato presidencial a partir de pesquisa na plataforma oficial do Mercosul sobre
reunides e documentos oficiais (Mercosul, 2024d). Em seguida, analisou-se se houve ou nao
participagdo presidencial brasileira em cada uma das reunides, observando também os
documentos sobre viagens nacionais, internacionais e discursos presidenciais. Relativo ao
Bolsonaro, também foi analisada sua agenda presidencial e a participagdo nas conferéncias
virtuais realizadas para a Cupula na época da pandemia do coronavirus (Brasil, 2021a,
2022b). Desse modo, observou-se que todos os presidentes participaram de todas as reunides
ordinarias da Ctpula do Mercosul.

Posteriormente, analisou-se a quantidade de discursos realizados pelos presidentes em
reunides do Mercosul, sendo elas da Cupula ou nao. Os dados foram extraidos do site da
biblioteca da presidéncia (Brasil, 2003b, 2004a, 2005a, 2006a, 2007a, 2008a, 2009a, 2010a,
2016, 2022a), sendo procurada como palavra-chave “Mercosul” dentre os titulos dos
discursos presidenciais. Assim, foram encontrados um total de 40 discursos relativos ao
Mercosul, sendo o maior nimero realizado pelo presidente Lula em seu primeiro mandato, 13
discursos, sendo eles realizados nas sessdes, aberturas e encerramentos da Cupula do
Mercosul e em alguns eventos do Bloco. O menor numero concentrou-se no governo
Bolsonaro, com apenas 7 discursos, realizados apenas nas reunides da Cupula.

Ademais, quantificou-se o numero de acordos firmados no Mercosul por mandato.
Foram analisados todos os acordos com participacdo brasileira firmados nas datas dos
mandatos de cada um dos presidentes, independentemente se eles foram ou nao ratificados

domesticamente por todas as partes, a partir do site oficial do Mercosul (Mercosul, [20257]).

3! Devido a pandemia da Covid-19 em 2020 e a proibigdo de viagens internacionais, para o governo Bolsonaro,
foram considerados também telefonemas e conferéncias on-line internacionais que o ex-presidente participou no
decorrer de 2020 e 2021.



35

Observou-se entdo que o primeiro governo Lula teve a maior quantidade de acordos firmados
no Mercosul, com 38 acordos, enquanto o segundo possuiu 26. Ainda, o governo Dilma
possuiu o0 menor nimero de acordos firmados, com apenas 7 € o governo Bolsonaro, 20.

J4 no que se refere aos acordos sobre o Mercosul promulgados pelo Brasil foi
realizada uma pesquisa na plataforma Concordia do Ministério das Relagdes Exteriores
brasileiro, considerando os acordos ¢ decisdes com assunto sobre o Mercosul,
independentemente se estdo em vigor ou nao (Brasil, 2024b). Assim, o primeiro governo Lula
contou com 13 promulgacdes, enquanto o segundo obteve 21, ja Dilma possuiu 18 e
Bolsonaro teve apenas 11. Deve-se ressaltar que foi considerada apenas a data de
promulgacdo®* dos acordos, ndo levando em conta a data de celebragdo, pois ela pode ser
anterior ou durante os governos analisados.

Desse modo, foi observada a agenda multilateral de cada presidente, a partir das
viagens internacionais que cada um realizou ao longo de seu mandato. Ressalta-se que, o
governo Bolsonaro passou pela pandemia da COVID-19 entre os anos de 2020 e 2021,
quando restrigdes a viagens eram fortemente impostas, o que impossibilitou viagens
internacionais pelo presidente em grande parte desses anos. Por isso, apenas para os anos de
2020 e 2021, contabilizaram-se telefonemas e videoconferéncias internacionais que o
presidente realizou®. Portanto, para todos os presidentes, foram analisados documentos da
biblioteca presidencial com os dados de viagens internacionais e, para Bolsonaro, sua agenda
presidencial em busca de identificar os telefonemas e as videoconferéncias internacionais.

Assim, em um primeiro momento observaram-se todas as viagens internacionais,
independentemente do pais visitado. Sendo assim, Lula 1 realizou 101 viagens (Brasil, 2003c,
2003d, 2004c, 2004d, 2005¢, 2005d, 2006¢, 2006d), enquanto Lula 2 teve 145 (Brasil, 2007c,
2007d, 2008b, 2008c, 2009b, 2009¢, 2010b, 2010c), ja Dilma realizou 63 viagens (Brasil,
2011a, 2011b, 2012a, 2012b, 2013a, 2013b, 2014a, 2014b) e Bolsonaro 28 viagens e 42
telefonemas/videoconferéncias, totalizando 70 (Brasil, 2019¢, 2020a, 2020b, 2021a, 2021e,
2022b). Posteriormente, analisaram-se as viagens internacionais contabilizando apenas as
viagens para os Estados-membro do Mercosul, com isso, em seu segundo mandato, Lula
obteve o maior numero de viagens com 23 visitas aos paises do Bloco, seguido pelo seu
primeiro mandato, com 13 viagens, depois por Dilma, 11, e por fim Bolsonaro com 3 viagens

e 4 telefonemas/videoconferéncias (7 no total).

32 Data na qual o acordo é ratificado pelo Poder Executivo, apds aprovagdo do Congresso Nacional.
33 Entende-se a auséncia de viagens ao exterior como uma limitagdo na construgdo da pesquisa, por isso foram
contabilizados os telefonemas e videoconferéncias internacionais.
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Dessa forma, o quadro abaixo busca sintetizar o mapeamento descrito acima, realizado

para fundamentar a escolha dos mandatos:

Quadro 2 - Categorias de analise por mandato

Categorias de Analise por Mandato
Lula Lula Dilma Bolsonaro
(2003-2006) | (2007-2010) | (2011-2014) (2018-2022)
Partido politico PT PT PT Sem partido
Orientagao politica Esquerda Esquerda Esquerda Direita
Particinacs x
2 '1c1’p?1g:ao em’reumoes 8em 8 9em9 7em?7 e
ordinarias na Ctpula do i x i 8 em 8 reunides
reunides reunides reunides
Mercosul
Discursos realizados no 13 10 10 7
Mercosul
A fi
cordos firmados no 38 26 . 20
Mercosul
Acordos sobre o Mercosul
promulgados pelo Brasil 13 21 18 11
28 vi 42
Agenda multilateral viagens e‘
. . .. telefonemas/video
(viagens presidenciais 101 145 63 A
. .. conferéncias (70
internacionais)
no total)
. . . 3 viagens e 4
Viagens internacionais aos telefonemas/video
Estados-membro do 13 23 11 ..
conferéncia (7 no
Mercosul
total)

Fonte: Elaboragao propria (2024).

Ademais, realizou-se a média entre as categorias™, resultando no seguinte grafico:

Grifico 1 - Média das Categorias de Analise por Mandato

3* Considera-se que a categoria sobre “participacdo em reunides ordinarias na Ctpula do Mercosul” equivale a 10
pontos, se o presidente participou de todas as reunides. Em todas as outras categorias, o valor utilizado para a
média foi o apresentado no Quadro 1.



37

40,00
39,17
30,00
31,33
—e
§ 20,00
= 1083 20,83

10,00
0,00

Lula (2003-2006) Lula (2007-2010) Dilma (2011-2014)  Bolsonaro (2018-2022)

Fonte: Elaboragao propria (2024).

Em ordem de maior resultado para o menor, primeiramente tem-se o segundo governo
Lula, com média de 39,17; seguido pelo seu primeiro governo, com média de 31,33; logo
apds o governo Bolsonaro, com 20,83 pontos; e por fim, o governo Dilma, com 19,83. Com
i$s0, 0s governos mais contrastantes sao Lula 2 e Dilma.

Assim, os dados analisados evidenciam que o nivel de engajamento do Brasil no
Mercosul variou consideravelmente ao longo dos anos, refletindo as prioridades politicas de
cada governo. Enquanto algumas administragdes demonstraram maior protagonismo na
agenda regional, outras adotaram uma postura mais pragmatica ou mesmo de distanciamento.
Essa variacdo reforga o carater dinamico da politica externa brasileira, influenciada
diretamente pelo chefe do Executivo e pelo contexto politico-econdmico vigente.

Portanto, no que se refere a escolha dos mandatos, observa-se que a era Lula
(2003-2010), de maneira geral, possui uma intensificagdo da multilateralidade e engajamento
da politica externa brasileira, sendo uma das eras mais comentadas pela literatura da area
(Mota, 2023). Ao analisar os dois mandatos de Lula, observa-se que o segundo mandato
possui 0 maior engajamento na politica externa e integragdo regional para o Mercosul,
enquanto o primeiro mandato possui o segundo maior resultado. Desse modo, entende-se que
0 maior comprometimento do segundo governo Lula deu-se como consequéncia das agdes do
primeiro governo. Por isso, optou-se por escolher o primeiro governo Lula para analise, visto
que o segundo mandato se beneficiou e deu sequéncia as politicas implementadas pelo

primeiro governo.
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Ademais, tendo em vista o governo Dilma, observa-se que ele tem a menor
participagdo na promoc¢ao da integrag¢ao regional para o Mercosul, sendo ele o governo mais
contrastante em relagdo aos outros abordados. A pesquisa entra de acordo com a perspectiva
quantitativa de Malamud (2011), visto que este governo possui uma queda na participagdo da
politica externa e da diplomacia presidencial, sendo isto uma caracteristica da ex-presidente.
Ainda, Malamud (2011) destaca que Dilma procurou manter certos elementos da politica
externa de Lula, mas com uma menor intensidade, devido a seu perfil politico, que deu uma
menor &nfase a politica externa. Por isso, a gestdo de Rousseff ndo foi escolhida para a
analise, pois a presidente manteve-se aberta a questdes multilaterais e regionais, seguindo
determinados passos de Lula, mas a politica externa ndo era énfase em seu governo.

Por fim, tem-se o governo de Bolsonaro, o qual quantitativamente possui o segundo
menor engajamento na pesquisa realizada. Tal gestdo rompe com a tendéncia multilateral da
politica externa brasileira, bem como possui uma diminui¢do das relagdes brasileiras com os
paises latino americanos (Casardes, 2020). Diferentemente de Dilma, tal gestdo ndo deu uma
menor énfase a politica externa brasileira, mas sim seguiu uma tendéncia menos multilateral,
enfatizando as relagdes bilaterais. De maneira geral, o governo Bolsonaro se alinhou a lideres
de extrema-direita, seguindo um viés nacionalista e antiglobalista, como Casardes (2020)
explicita. Desse modo, o governo Bolsonaro foi o segundo mandato escolhido para ser
analisado na dissertagao.

Portanto, a escolha do primeiro mandato Lula (2003-2006) e Bolsonaro (2019-2022),
deu-se em decorréncia de trés fatores: o periodo de tempo em relagdo a comparacao de dois
governos; diferencas quantitativas, observadas na andlise feita na presente segdo; e
divergéncias qualitativas, observadas em levantamentos bibliograficos. Em relagdo ao
primeiro fator, observa-se que escolheu-se apenas o primeiro mandato Lula para que exista o
mesmo periodo de duracdo dos mandatos analisados, ou seja, quatro anos. Sendo assim,
trata-se de uma analise do primeiro mandato de Lula em comparagdo ao primeiro, € Unico,
mandato de Bolsonaro.

Ja a partir do segundo fator, observa-se que Lula 1 e Bolsonaro possuem uma
diferenca de 10,5 pontos em suas médias de engajamento internacional, conforme apresentado
acima, o que indica certa divergéncia na atuacdo de seus governos na politica externa

135

brasileira para o Mercosul™. Finalmente, o terceiro fator, observa que a literatura aponta uma

3% Observar que os governos possuem certas diferengas e semelhangas é ideal na analise comparada, como
Sartori (1991) observa, o pesquisador deve se atentar ao que € comparavel, uma vez que nao faz sentido observar
casos completamente diferentes ou iguais.
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diferenca qualitativa entre o viés politico de Lula 1 e Bolsonaro, o que torna interessante uma
pesquisa comparada entre esses governos.

Dessa forma, a presente dissertacdo realizard uma analise comparada do primeiro
governo Lula e governo Bolsonaro, levando em consideragdo a politica externa brasileira
desses governos para o Mercosul. Assim, o préximo capitulo inicia-se com a discussdo sobre
os interesses dos grupos domésticos, sendo eles o Executivo e o Legislativo de ambos os

governos.
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3. O NIVEL DOMESTICO: INTERESSES E PREFERENCIAS DO EXECUTIVO
E LEGISLATIVO

Como j4& mencionado no capitulo anterior, a politica externa ¢ interligada ao nivel
doméstico. Desse modo, para compreender a politica externa brasileira para a integracao
regional do Mercosul, pretende-se em um primeiro momento compreender alguns aspectos do
contexto da politica doméstica.

Primeiramente, procura-se observar determinados atores domésticos centrais
relevantes para as decisdes domésticas e externas, sendo eles sendo eles o executivo, o
legislativo e os grupos de interesse (Milner, 1997). Assim, no presente capitulo, serdao
definidos os agentes do Executivo e do Legislativo de cada um dos governos analisados,
entendendo seus interesses e preferéncias. Para isso, pretende-se compreender também o
contexto politico institucional brasileiro nos governos Lula e Bolsonaro. Deve-se ressaltar que
o capitulo 4 trara a analise dos grupos de interesse, os quais possuem dindmicas diferentes em
relagdo ao Executivo e Legislativo.

Desse modo, o objetivo ¢ compreender domesticamente os governos analisados, com
o intuito de entender o contexto institucional brasileiro no que se refere ao Executivo e
Legislativo. Assim, em um primeiro momento serd compreendido o contexto institucional
brasileiro, entendendo o papel do executivo e do legislativo. Posteriormente, sera analisado o
governo Lula, definindo quem sdo os atores centrais, bem como seus interesses e preferéncias
e suas relacdes com o lider do executivo, o Presidente da Republica. Depois, serdo estudados
os mesmos fatores para o governo Bolsonaro. Por fim, ambos os governos serdo analisados

comparativamente.

3.1. O contexto institucional brasileiro

Para a compreensdo dos atores centrais que serdao analisados, primeiramente deve-se
entender o contexto institucional brasileiro. Para isso, serdo explicitadas as fun¢des do
Executivo e as atribui¢des do Legislativo no contexto analisado. E importante ressaltar que,
mesmo com a distancia temporal entre os governos Lula 1 e Bolsonaro, o cerne do contexto
politico-institucional se mantém, seguindo os principios democraticos da Constituicdo de
1988.

Primeiramente, o poder Executivo no nivel federal ¢ composto pelo Presidente da

Republica, pelo Vice-Presidente e pelos Ministros de Estado. Sua funcdo tipica ¢
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administrativa, ou seja, “de execucdao de politicas publicas, fomento, gerenciamento e
desenvolvimento da maquina administrativa” (Destrinchando o Direito, 2022). Além disso, o
Executivo possui determinadas fungdes atipicas, possuindo fungdes legislativas e judiciarias
(Destrinchando o Direito, 2022). Ademais, ¢ papel do lider Executivo escolher € nomear os
Ministros de Estado.

Para a presente pesquisa, o enfoque do papel do Executivo sera nos papéis
desempenhados pelo presidente e o papel do Ministro das Relagdes Exteriores, visando um
melhor entendimento da politica externa brasileira. Desse modo, serdo analisados os discursos
oficiais do Presidente, principalmente os discursos de posse, com o intuito de compreender o
que os presidentes almejavam para a politica externa ao longo de seus mandatos. No caso do
Ministro das Relagdes Exteriores também serdo observados os discursos de posse, bem como
outros posicionamentos, em artigos e livros, sobre os interesses e preferéncias brasileiros para
a politica externa. O objetivo é observar as inten¢des do Executivo para a politica externa,
tendo em vista se o Mercosul foi ou ndo um assunto prioritario nesses discursos, para que seja
possivel uma melhor compreensao dos interesses brasileiros no ambito da politica externa.

Ja o Congresso Nacional corresponde ao poder legislativo brasileiro em ambito
federal, sendo caracterizado pelo bicameralismo, jun¢do de duas casas: o Senado Federal e a
Camara dos Deputados, contando com 81 senadores e 513 deputados. Em geral, suas fungdes
estdo atribuidas as capacidades de legislar e fiscalizar. Assim, observando a relag¢do entre o
Legislativo e o Executivo, deve-se lembrar que ela se enquadra no modelo consensual de
Lijphart (1999), possuindo uma caracteristica do modelo majoritario: a preponderancia do
Executivo sobre o Legislativo, visto os poderes legislativos do Executivo.

De acordo com Figueiredo e Limongi (1999, p.67): “o Executivo define a agenda do
Legislativo e determina o contetdo da producao legal”. Nesse sentido, o Colégio de Lideres
juntamente ao presidente da Mesa Diretora da casa determinam como serd a agenda a ser
apreciada. Desse modo, os lideres no Colégio de Lideres representam as manifestagcdes de sua
bancada (Oliveira, 2003). Assim, observa-se que o Congresso possui uma certa disposi¢ao
para cooperar com o Executivo, votando de maneira “disciplinada, de acordo com a indicagao
e o encaminhamento das votagdes por parte de seus lideres no Colégio de Lideres” (Oliveira,
2003, p. 126). Com isso, os parlamentares tendem a votar de acordo com a posi¢do de seu
partido, como afirma Oliveira (2003, p. 129): “atuar em desacordo com a lideranca do partido
significa que, muito provavelmente, o parlamentar nunca tera a possibilidade de ter um

projeto seu apreciado no Congresso”.
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Apesar da preponderancia legislativa do Executivo, ele ainda precisa formar coalizdes
para garantir a governabilidade no sistema multipartidario brasileiro. O Executivo precisa do
apoio do Congresso para governar, aprovar leis e implementar politicas publicas, por isso as
coalizdes partidarias tornam-se essenciais para governar. Para formar essas coalizdes, de
acordo com Abranches (2021, p. 73): “presidentes tém quatro recursos basicos para negociar
uma coalizdo legitima: a for¢a do voto popular nacional que os elegeu, a lideranga politica,
cargos ¢ orcamento”. A partir desses recursos, o presidente consegue realizar a conducao
politica em prol da formacdo da coalizdo (Abranches, 2021). Portanto, as coalizoes indicam
apoio ao governo e, como parlamentares tendem a votar de acordo com a posi¢do de sua
bancada, uma maior coalizdo partidaria significa uma maior tendéncia de aprovacdo das
pautas do Executivo.

Ademais, como ja observado, o interesse maior do Legislativo, assim como o
Executivo, ¢ a reeleicdo (Milner, 1997). Por isso, esses atores tomam decisdes politicas
baseadas no célculo do custo-beneficio de como elas podem afetar ou nao seus eleitores. A
partir disso, compreende-se que a esfera legislativa impacta o winset doméstico de acordos
internacionais (Putnam, 2010).

Todavia, cabe frisar que, tendo em vista temas internacionais, como ¢ o caso da
integracao regional para o Mercosul, os partidos politicos e parlamentares, em sua maioria,
sdo pouco interessados na tematica, proporcionando ao Executivo relativa liberdade em suas
decisoes (Oliveira, 2003). De maneira geral, isso ocorre pois assuntos internacionais, como o
do Mercosul, ndo sdo muito discutidos pela massa da sociedade civil, ndo sendo uma pauta
que traria prestigio e resultados eleitorais (Oliveira, 2003) e, como Arnold (1990) observa, o
objetivo dos legisladores ¢ a reeleicao e para isso eles devem estar cientes das preferéncias de
seu publico atento. Mesmo assim, a ratificagdo de acordos internacionais deve ser realizada
pelo Congresso Nacional, sendo ela uma pauta ndo prioritaria em comparagdo as pautas
nacionais.

Portanto, a compreensdo do funcionamento do Executivo e do Legislativo € essencial
para analisar o comportamento dos atores politicos brasileiros na formulacao e condugao da
politica externa. Assim, as proximas segdes irdo analisar os interesses e preferéncias do
Executivo e Legislativo do governo Lula e Bolsonaro, tendo em vista essa dinamica entre os

poderes.
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3.2. Interesses e preferéncias do Executivo e Legislativo do primeiro governo

Lula

O primeiro governo Lula (2003-2006) caracterizou-se por uma articulacdo entre
estabilidade macroeconomica e politicas sociais voltadas a reducdo da pobreza e da
desigualdade. Desde o inicio do mandato, o Executivo buscou sinalizar compromisso com a
responsabilidade fiscal, o controle da inflagdo e o respeito aos contratos (Araujo, 2019). Ao
mesmo tempo, implementou programas sociais, como o Bolsa Familia.

No plano das politicas publicas internas, observa-se a ado¢do de um modelo hibrido
que combinou tragos neoliberais com iniciativas desenvolvimentistas. O governo Lula
investiu fortemente na valorizacao do saldrio minimo, na expansao do crédito e em programas
de infraestrutura, como o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), com o objetivo de
fomentar o crescimento econdmico (Araujo, 2019).

No que se refere a politica externa, o governo Lula adotou uma postura orientada por
principios de multilateralismo, integracao regional e fortalecimento das relagdes com paises
do Sul Global. O Brasil priorizou o Mercosul e aprofundou sua atuacdo em foruns
multilaterais, como o G20 comercial e o IBAS, com vistas a construcdo de uma ordem
internacional mais justa e multipolar (Aragjo, 2019). Além disso, o pais intensificou suas
relagdes com nagdes africanas e asiaticas, no marco de uma politica Sul-Sul que visava a
diversificacdo de parceiros estratégicos e a reducdo da dependéncia em relagdo aos paises
centrais.

Dessa forma, esta secdo busca compreender os interesses e preferéncias do Executivo
e Legislativo do governo Lula, identificando cada um dos atores, observando seu alinhamento

com os interesses do Presidente da Republica no ambito internacional.

3.2.1.  Interesses e preferéncias do Executivo: uma andlise dos

pronunciamentos oficiais do primeiro governo Lula

A presente subsecdo procura identificar e compreender o Executivo brasileiro, entre
2003 e 2006, no nivel federal. Desse modo, serdo analisados os interesses e preferéncias do

Presidente da Republica (Luiz Inacio Lula da Silva) e do Ministro das Relagdes Exteriores®®

36 Como a presente dissertagdo busca compreender o nivel doméstico como forma de entender as decisdes para o
nivel internacional, serd analisado apenas o Ministério das Relacdes Exteriores, entendendo que a formulacao da
politica externa possui contribui¢des de outros Ministérios, como Ministério da Fazenda e o Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, mas que a execucdo ¢ de responsabilidade do MRE.
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(Celso Amorim). Observa-se que a expressdo dos interesses e preferéncias do Executivo
foram realizadas de maneira similar entre o Presidente da Republica, a partir da diplomacia
presidencial, e pelo Ministro das Relagdes Exteriores, como sera discutido adiante. Com isso,
compreende-se que a perspectiva de ambos foi convergente.

Sindicalista de origem operaria, Lula destacou-se na luta pelos direitos dos
trabalhadores durante o regime militar, sendo um dos fundadores do Partido dos
Trabalhadores (PT) em 1980. Apos trés tentativas frustradas de alcancar a Presidéncia da
Republica, Lula foi eleito em 2002, com 61,32% dos votos validos no segundo turno
(Eleigdes, 2022), em um momento de grande expectativa por mudangas sociais € econdmicas
(Brasil, [20257]). Seu primeiro mandato foi caracterizado pela implementagdo de politicas de
combate a pobreza e valorizagdo do saldrio minimo, garantindo avangos na reducao das
desigualdades sociais no Brasil (Brasil, [20257]).

Para o exterior, os interesses de Lula tendiam ao multilateralismo, buscando um
crescimento das relagdes brasileiras com paises em desenvolvimento. Logo em seu discurso
de posse no Congresso Nacional o presidente ressaltou que a politica externa brasileira seria
orientada por uma perspectiva humanista, sendo instrumento para o desenvolvimento nacional
(Brasil, 2003a). Ele ainda ressaltou a busca pelo desenvolvimento doméstico brasileiro, a
partir do relacionamento internacional, a partir do comércio exterior, tecnologia e captagdo de
investimentos (Brasil, 2003a). Ademais, Lula reforcou seu interesse pela integragao regional
sul americana, enfatizando que seu governo buscaria construir uma “América do Sul
politicamente estavel, prospera e unida, com base em ideais democraticos e de justica social”
(Brasil, 2003a, p. 9), apontando que para isso era essencial a participacdao brasileira no
Mercosul, bem como seu fortalecimento (Brasil, 2003a).

Para além da dimensao econdémica do Mercosul, Lula afirmou a participagdo brasileira

em outras areas do bloco, afirmando que:

Cuidaremos também das dimensdes social, cultural e cientifico tecnoldogica do
processo de integragdo. Estimularemos empreendimentos conjuntos e fomentaremos
um vivo intercAmbio intelectual e artistico entre os paises sul-americanos.
Apoiaremos os arranjos institucionais necessarios, para que possa florescer uma
verdadeira identidade do Mercosul e da América do Sul. [...]. Contribuiremos, desde
que chamados ¢ na medida de nossas possibilidades, para encontrar solucdes
pacificas para tais crises, com base no dialogo, nos preceitos democraticos e nas
normas constitucionais de cada pais. O mesmo empenho de cooperacdo concreta e
de didlogos substantivos teremos com todos os paises da América Latina. (Brasil,
2003a, p. 10).

Para além de refor¢ar o multilateralismo e integragdo regional, o presidente também

citou a parceria com outros paises e entidades internacionais, como Estados Unidos, Unido
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Europeia, Russia, China, India e Africa do Sul. Além disso, Lula cita a valorizagdo das
organizagdes multilaterais, como a ONU, e a importancia da democratizagcdo das relagdes
internacionais (Brasil, 2003a).

De maneira geral, em seu discurso de posse no Congresso Nacional, Lula se posiciona
a favor de uma maior integragdo regional e internacional, demonstrando tendéncias
multilaterais e em prol da democracia e das Organizagdes Internacionais. Seu discurso
volta-se tanto para parcerias com a América do Sul, quanto para outros paises em
desenvolvimento e paises desenvolvidos, procurando respeitar a soberania dos Estados ¢ a
cooperagao.

Ja no discurso de posse do Ministro das Relacdes Exteriores, Celso Amorim se
posiciona de acordo com os interesses e preferéncias do presidente, sobre a politica externa.

Amorim observa que:

o Brasil tera uma politica externa voltada para o desenvolvimento e para a paz, que
buscara reduzir o hiato entre nagdes ricas e pobres, promover o respeito da igualdade
entre os povos e a democratizagdo efetiva do sistema internacional. Uma politica
externa que seja um elemento essencial do esfor¢o de todos para melhorar as
condi¢des de vida do nosso povo, € que esteja embasada nos mesmos principios
éticos, humanistas e de justi¢a social que estardo presentes em todas as ag¢des do
Governo Lula. (Brasil, 2021c¢).

O Ministro ressalta a importancia de aumentar as exportacdes, buscar por tecnologias
e investimentos, com o intuito do crescimento nacional. Ainda, observa que o interesse do
Brasil em combater praticas protecionistas, pois estas prejudicam a agricultura e a industria
nacional (Brasil, 2021c). Para isso, o multilateralismo ¢ uma das chaves para ampliar os
mercados brasileiros, como ele menciona “na ALCA, nas negociacdes do Mercosul-Unido
Europeia e na Organizagao Mundial do Comércio” (Brasil, 2021c).

No ambito da América do Sul, Amorim observa que a regido ¢ prioridade para a
politica externa do governo Lula, centralizando a importancia do Mercosul para a integragao
regional. Ainda, ele aborda as relacdes de cooperacdo entre o Brasil e paises como os Estados
Unidos, China, Russia, India, México, Africa do Sul e outros paises africanos, principalmente
aqueles falantes da Lingua Portuguesa (Brasil, 2021b). Ainda, o Ministro enfatiza a solug¢ao
pacifica de controvérsias e a necessidade do resgate de confianga nas Nacgdes Unidas,
observando o papel do Conselho de Seguranca da ONU e a necessidade de sua ampliagdo,
com o intuito de reforcar sua representatividade e legitimidade (Brasil, 2021c).

Amorim (2004), em artigo sobre a diplomacia do governo Lula, melhor explicita os

interesses e preferéncias do Executivo para o primeiro mandato Lula, corroborando com os

interesses e preferéncias do Presidente da Republica. Amorim (2004), relata que a politica
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externa do governo Lula caracterizou-se por um enfoque multilateral, pela énfase na
integracdo regional e pelo fortalecimento das relagdes com paises do Sul Global. A
diplomacia brasileira buscou ampliar a presenca do Brasil no cenério internacional por meio
de uma atuacdo estratégica em organismos multilaterais e da constru¢@o de aliangas politicas e
econdmicas.

Além disso, menciona-se que um dos pilares dessa politica foi o fortalecimento do
Mercosul e das relagdes com paises latino-americanos, refletindo uma visao de integracao
regional como instrumento de desenvolvimento econdmico e ampliagdo da influéncia
diplomatica brasileira. Paralelamente, o Brasil intensificou suas relagdes com nacdes africanas
e asiaticas, promovendo uma politica Sul-Sul que visava a diversificagdo dos parceiros
comerciais e a reducao da dependéncia dos paises desenvolvidos (Amorim, 2004).

Amorim (2004) também ressalta que a politica externa brasileira interessava-se na
defesa de reformas em organismos internacionais, como a Organizacdo das Nag¢des Unidas
(ONU), o Fundo Monetario Internacional (FMI) e a Organizagdo Mundial do Comércio
(OMC), representando outra diretriz fundamental da politica externa. O governo Lula
defendeu a ampliacdo da representatividade dessas institui¢des, visando um modelo mais
equilibrado e justo para os paises em desenvolvimento (Amorim, 2004).

Outrossim, a diplomacia brasileira buscou promover uma agenda de direitos humanos
e desenvolvimento sustentavel, mantendo, no entanto, uma postura pragmatica que evitava
alinhamentos automaticos as poténcias tradicionais. No campo comercial, o governo Lula
priorizou a ampliagdo das exportacdes e a diversificagdo de mercados, buscando reduzir
barreiras comerciais € combater subsidios agricolas nos paises desenvolvidos (Amorim,
2004).

Em sintese, no que se refere aos interesses e preferéncias do Executivo em relagdo a
politica externa brasileira, observa-se uma combinagdo entre pragmatismo econdmico €

engajamento diplomatico, em busca da consolidagdo do Brasil como um ator global relevante.

3.2.2. O Legislativo do primeiro governo Lula

Apds a identificagdo do poder Executivo, volta-se agora para uma analise dos
interesses e preferéncias do Legislativo durante o primeiro governo Lula. Para isso, sera
analisada a relacdo entre o Congresso Nacional e o seu alinhamento com o Presidente da
Republica, observando as coalizdes e se os partidos se alinharam, ou ndo, ao governo entre os

anos de 2003 a 2006.
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Primeiramente observa-se o perfil do Congresso Nacional em 2002. Foram eleitos

para a formag¢ao da bancada da Camara dos Deputados os seguintes partidos:

Quadro 3 - Bancada da Camara dos Deputados, em 2002, por partido

Partido Cadeiras |Porcentagem
PT 91 17,74%
PFL 84 16,37%
PMDB* 75 14,62%
PSDB 70 13,65%
PPB 49 9,55%
PTB 26 5,07%
PL 26 5,07%
PSB 22 4,29%
PDT 21 4,09%
PPS 15 2,92%
PCdo B 12 2,34%
PRONA 6 1,17%
PV 5 0,97%
PSD 4 0,78%
PST 3 0,58%
PSC 1 0,19%
PSDC 1 0,19%
PSL 1 0,19%
SEM
PARTIDO 0 0.00%
TOTAL 513 100,00%

* Atualmente MDB, visto que o partido muda o nome em 2018.

Fonte: Elaboragao propria com dados extraidos de Fontes (2007).

Com isso em mente, observa-se que o partido com preponderancia na Camara dos
Deputados foi o PT, representando 17,7% das cadeiras; seguido do PFL, com 16,37%; ¢ o
PMDB, com 14,62%. Logo no ano de 2003, 137 deputados trocaram de partido, alguns
mudando mais de uma vez (Fontes, 2007). De acordo com Fontes (2007), 131 movimentagdes

partidarias foram registradas no primeiro ano de governo, sendo que 60 deputados sairam da



48

oposicdo para a base aliada ao governo, enquanto 15 deputados fizeram o caminho inverso
(Sardinha, 2006 apud Fontes, 2007). Com isso, o PT continou sendo o partido com maior
numero de cadeiras, saindo de 91 para 90; enquanto o PFL passou de 84 para 75; ¢ o PMDB
foi de 76 para 69 cadeiras. Alguns partidos como o PSD, PST e PSDC ficaram sem cadeiras,
enquanto outros, como o PTB, PL, PSB, PPS, PV ¢ PMN ganharam alguns deputados. Ao
longo do governo Lula, cerca de 351 deputados trocaram de partido (Godoy, 2022)

Dessa forma, cabe-se observar a coalizao partidaria de Lula na Camara dos Deputados
ao longo de seu mandato. Ao longo do governo, cinco coalizdes foram formadas, mas alguns
partidos mantiveram seu apoio em todas as coalizdes, sendo eles: PT (partido do presidente),
PL (partido do vice-presidente, Jos¢ de Alencar), PCdoB, PSB e PTB. O quadro a seguir, com
dados do Centro Brasileiro de Analise e Planejamento (CEBRAP), mostra as coalizoes do

primeiro governo Lula:

Quadro 4 - Coalizées na Camara dos Deputados ao longo do primeiro governo Lula

Data de s Motivo de Média de Porceflt‘flgem
_ . Coalizao . da média de
Coalizao inicio da s, . mudanca da | Cadeiras da .
- partidaria L e cadeiras da
coalizao coalizao Coalizao* L
coalizao
PT-PL- Eleicoes
~ PCdoB - PSB } ) o
COALIZAO 1| 01/01/2003 _PTB.-PDT.- prlcaes1fiselzfila; e 236,5 46%
PPS - PV gistatty
PT - PL -
- PCdoB-PSB| PDTsaie o
COALIZAO 2| 23/01/2003 _PTB - PPS - | PMDB entra 317,5 61%
PV - PMDB
PT - PL -
~ PCdoB - PSB ) o
COALIZAO 3| 01/02/2005 _PTB.PV.- PPS sai 301 58%
PMDB
PT -PL -
~ PCdoB - PSB
COALIZAO 4| 20/05/2005 (I)’TB PV sai 300,5 58,57%
PMDB
PT - PL -
COALIZAO 5| 23/07/2005 |[PCdoB - PSB PP entra 343,5 66,95%
-PTB -




49

PMDB - PP

*Com a mudanca de partido por alguns deputados, a quantidade de cadeiras no inicio e no final da coalizdo sdo

diferentes, por isso, analisou-se a média de cadeiras das coalizdes. Ressalta-se que que ndo foram observadas
grandes variagdes no numero de cadeiras.

Fonte: Elaboragdo propria com dados de CEBRAP (2021).

A partir do quadro acima, pode-se observar que as coalizdes do governo Lula
formaram, em diversos momentos, maioria na Camara dos Deputados. A “coalizdo 1” foi a
menor, sendo ela a primeira do mandato. Ao longo dos anos observa-se um crescimento nas
coalizdes, principalmente com a entrada do PMDB na coalizdo 2. Mesmo com a saida do PPS
e do PV, a quantidade de cadeiras na Camara nao foi alterada de maneira significativa nas
coalizoes 3 e 4, o que pode ser explicado pela troca de partido de determinados deputados. A
ultima coalizdo do governo contou com a entrada do PP, sendo a maior coalizdo do governo,
com 66,95% de cadeiras.

Ressalta-se que compreender o tamanho da coalizdo ¢ importante para mensurar o
apoio ao governo. Como Pereira (2017, p. 55-56) observa “esse dado indica com quantos
parlamentares o Executivo pode contar para aprovar projetos de seu interesse € impedir o
prosseguimento de propostas contrdrias a sua posicao”. Mesmo assim, deve-se atentar-se que
apenas a quantidade de parlamentares da coalizdo ndo ¢ suficiente para garantir o apoio aos
interesses do governo, mas ela ¢ um pressuposto essencial para a compreensao do andamento
das negociagdes na Camara (Pereira, 2017).

Desse modo, cabe agora compreender a composicdo do Senado Federal. Para o

mandato de 2003 a 2007, as cadeiras eleitas do Senado foram:

Quadro 5 - Formacao do Senado Federal entre 2003 e 2007

Partido Cadeiras |Porcentagem
PMDB 24 29,63%
PFL 14 17,28%
PSDB 13 16,05%
PT 13 16,05%
PSB 4 4,94%
PTB 4 4,94%
PDT 3 3,70%
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SEM
PARTIDO 2 2:47%
PTdoB 1 1,23%
PL 1 1,23%
PSOL 1 1,23%
PRB 1 1,23%
TOTAL 81 100,00%

Fonte: Elaboragao propria com dados extraidos de Brasil [20077].

Observa-se no Senado que a atuagao dos partidos e a coalizdo de governo influenciam
os votos dos senadores (Neiva e Soares, 2013 apud Rubiatti, 2024). Mesmo assim, o
comportamento partidario no Senado ¢ menor do que na Camara dos Deputados (Rubiatti,
2024). Desse modo, a partir do QUADRO 5 observa-se que o PMDB possuiu maioria no
Senado ao longo do primeiro mandato de Lula.

O partido do presidente, PT, contou com 16,05% das cadeiras do Senado. Todavia, ao
observar os partidos que participaram em todas as coalizdes do governo (PT, PL, PCdoB, PSB
e PTB), entre 2003 e 2006, tem-se 27,16% das cadeiras, com um total de 22. Considerando
que o PMDB entrou para a coalizdo do governo em 2004, esse nimero aumentou para 46
cadeiras (56,79%). Entende-se que, mesmo menor que na Camara, o comportamento
partidario e as coalizOes sdo importantes para a compreensdo dos votos dos parlamentares no
Senado Federal.

Ademais, observam-se os interesses internacionais das trés maiores bancadas da
coalizdo do governo Lula: o PT, o PMDB e o PTB, com o objetivo de compreender como a
maior parte da coalizdo de Lula observa a politica externa brasileira. Com isso, serdo
analisados os programas de governo de cada um dos partidos.

O Programa do PT, em 2002, afirma que € necessario ter uma atuagdo internacional
que envolva os interesses da sociedade, em busca do desenvolvimento nacional, enfatizando
que o Brasil deve procurar a integragdo regional com os paises latino-americanos. Assim, o
Mercosul ¢ citado com foco em melhorias em suas institui¢cdes politicas e juridicas com o
objetivo de desenvolver uma politica externa comum. Com isso, para a politica de
regionaliza¢do, a reconstru¢do do Mercosul ¢ central para o projeto de desenvolvimento
nacional do partido, procurando transformar o bloco em uma ‘“zona de convergéncia de
politicas industriais, agricolas, comerciais, cientificas e tecnologicas, educacionais e culturais”

(PT, 2002, p. 6).
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O partido ainda frisa a relagdo com a Area de Livre Comércio das Américas (ALCA),
discordando das medidas protecionistas extra-alfandegarias impostas pelos Estado Unidos,
observando que o pais norte-americano inviabiliza a politica de livre comércio e que
“processos de integracdo regional exigem mecanismos de compensacdo que permitam as
economias menos estruturadas poder tirar proveito do livre comércio, e ndo sucumbir com sua
adocao” (PT, 2002, p. 7). Com isso, o PT entende a importancia dos Estados Unidos como um
parceiro comercial, mas ressalta que a integragao regional deve ser fundamentada a partir do
equilibrio, cooperagao e mecanismos compensatorios (PT, 2002).

Ainda, o PT observa a importancia das relagdes do Brasil com outros paises e
organizagdes, como o Japao, Africa do Sul, India, China, Russia, Unido Europeia, FMI,
OMC, ONU, entre outros. O partido também infere a relevancia da agroindustria brasileira
para o mercado internacional, observando a importancia de estimular a producdo para o
internacional (PT, 2002).

No que se refere ao entdo PMDB, em seu Programa Partidario de 1996*’, disponivel
no site do partido, € reservada uma se¢ao sobre o Brasil no mundo, abordando temas sobre a
insercdo competitiva brasileira na economia global e questdes de paz. O partido reconhece
que “¢é indispensdvel a maior inser¢do politica e econdmica do Brasil no mundo, cabendo a
diplomacia brasileira contribuir na fixacdo de objetivos, caminhos ¢ modos” (MDB, 1996),
enfatizando a importancia de realizar a politica externa visando a realidade e os interesses
brasileiros, buscando o fortalecimento de sua economia e de seu mercado interno.

O PMDB também valoriza a participagao do Brasil em 6rgdos internacionais, como a
ONU, o FMI e o Banco Mundial, além de considerar importante sua presenca no Mercosul,
no Pacto Amazodnico, no Pacto Andino, entre outras organizacdes internacionais. Além disso,
o partido observa a importancia do relacionamento com os Estados Unidos, Japao, China e
Comunidade Europeia®®, procurando a cooperagdo, mas se posicionando contra os excessos
dos interesses hegemonicos. Também ¢ enfatizada a parceria brasileira com paises da Africa e
Asia (MDB, 1996).

Sobre o0 Mercosul e a integragao regional, o partido

considera que o Brasil deve explorar, como consta da Constitui¢éo, as possibilidades
de integracgdo, em bases preferenciais, no ambito sul-americano. Deve o Brasil, nesse
sentido, ter participacdo mais firme no Mercosul e no Pacto Amazdnico. Esses dois
esforcos, abarcando as bacias do Prata e do Amazonas, sdo de valor estratégico vital
para o Brasil. (MDB, 1996).

37 Reconhece-se a distincia temporal de 7 anos para o primeiro mandato de Lula, mas o Programa Partidario do
PMDB ainda estava vigente na data.
*8 Hoje, Unido Europeia.
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J& o PTB, em seu Programa de 1996, ¢ breve sobre as questdes internacionais,
reforcando a autodeterminagdo dos povos, a ndo intervengao, a busca por solugdes pacificas
de conflitos, o desarmamento internacional e a eliminagdo dos arsenais nucleares. O partido
ao se referir as questdes de integracdo regional e América Latina apoia a “integragdo
econdmica e cultural dos paises em desenvolvimento e defende gestdes para acelerar a
integracdo com os paises da América Latina e a formacdo de um mercado comum
latino-americano” (Programa do PTB, 1996, p. 12 apud Oliveira, 2003).

Com base no exposto ao longo da presente secdo, no que se refere ao perfil do
Congresso Nacional e analisando as coalizdes partidarias com o governo Lula, observa-se
uma tendéncia a votagdes favoraveis aos interesses e preferéncias do Presidente da Republica,
visto uma coalizao forte, com diversas cadeiras no Congresso. Dessa forma, entende-se que a
relacdo entre o Executivo e o Legislativo possuiu um certo alinhamento de expectativas.
Assim, ao observar os jogos de dois niveis de Putnam (2010), espera-se que a convergéncia de
interesses entre Executivo e Legislativo aumente o winset doméstico, ou seja, maior

possibilidade da ratificagdo nacional de um acordo internacional.

3.3. Interesses e preferéncias do Executivo e Legislativo do governo Bolsonaro

O governo Jair Bolsonaro (2019-2022) representou uma tendéncia autoritaria na
trajetoria democratica brasileira, marcada por uma atuagdo de desmonte institucional e
corrosdo das normas do regime democratico liberal.

Casardes (2021) observa que o governo Bolsonaro adotou uma estratégia de guerra
cultural, antiglobalismo e mobilizagao digital, baseada na desinformag¢do e no ataque
sistematico a imprensa e as institui¢des de controle democratico, como o Supremo Tribunal
Federal. Essa dindmica populista e iliberal se sustentou na constru¢do de uma realidade
disseminada por meio de redes sociais, o que permitiu ao presidente manter coesao entre sua
base, mesmo diante de evidéncias do fracasso de sua gestdo em maultiplas frentes, como na
questao da COVID-19.

No ambito da politica externa observa-se um alinhamento automatico com os Estados
Unidos de Donald Trump e rejei¢do ao multilateralismo. Casardes (2020) argumenta que a
diplomacia brasileira foi influenciada por uma ideologia ultraconservadora, o que resultou na
subordinagdo da politica externa aos interesses da extrema-direita € no enfraquecimento da

autonomia do Brasil, especialmente em foruns multilaterais. Além disso, aponta a
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deterioragdo das relagdes com paises da América Latina e com parceiros europeus, o que
comprometeu a imagem internacional do Brasil e sua capacidade de formar coalizdes.

Com isso em mente, a presente se¢do busca compreender os interesses e preferéncias
dos atores centrais do governo Bolsonaro, entendendo a relacdo entre eles e o Presidente da

Republica.

3.3.1.  Interesses e preferéncias do Executivo do governo Bolsonaro:

analisando pronunciamentos oficiais

A presente subse¢do procura compreender o Executivo Federal do governo Bolsonaro
(2019-2022), analisando seus interesses e preferéncias. Primeiramente, sera observado o entao
Presidente da Republica, Jair Messias Bolsonaro, com o intuito de entender os interesses do
chefe do Executivo no que se refere a politica externa brasileira. Posteriormente, analisam-se
os Ministros das Relagdes Exteriores ao longo do governo, sendo ele liderado por Ernesto
Araujo, entre 1 de janeiro de 2019 a 30 de margo de 2021, e Carlos Alberto Franga, entre 30
de margo de 2021 e 1 de janeiro de 2023, compreendendo seus interesses e preferéncias e seus
alinhamentos com o presidente.

Jair Bolsonaro, eleito presidente em 2018 com 55,13% de votos validos (Brasil,
[202-7]), teve sua trajetéria politica iniciada em 1998, com sua elei¢do para a Camara
Municipal do Rio de Janeiro. Em 1990, Bolsonaro assumiu o primeiro de sete mandatos
consecutivos como deputado federal do estado fluminense. Ao longo de sua atuagdo
parlamentar, destacou-se principalmente pela defesa dos direitos dos militares.

Além disso, entre suas principais bandeiras politicas, estdo a redu¢ao da maioridade
penal, o direito a legitima defesa, a ampliagdo da posse de armas para cidaddos sem
antecedentes criminais e a proposta do voto impresso como forma de garantir maior seguranga
e transparéncia eleitoral (Brasil, [202-?]). Bolsonaro também se notabilizou pela firme defesa
dos valores cristdos e da estrutura tradicional da familia, temas centrais em sua plataforma
politica. E importante mencionar que, o presidente foi filiado ao PSL em parte de seu primeiro
mandato, mas saiu do partido em novembro de 2019, permanecendo sem partido até
novembro de 2021, quando filiou-se ao PL para concorrer a reeleicio em 2022 (Borges,
Gomes ¢ Oliveira, 2021).

No que se refere a politica externa de Bolsonaro, observou-se uma certa auséncia da

tematica internacional nos discursos de posse do presidente. No discurso de recebimento da
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faixa presidencial, Bolsonaro demonstrou a necessidade de “retirar o viés ideologico” (Brasil,
2019b) das relagdes internacionais do Brasil, sendo esta uma fala ja utilizada pelo presidente

apods a vitoria eleitoral, quando ele discursou:
Libertaremos o Brasil e o Itamaraty das relagdes internacionais com viés ideologico
a que foram submetidos nos Ultimos anos. O Brasil deixara de estar apartado das
nagdes mais desenvolvidas. Buscaremos relagdes bilaterais com paises que possam
agregar valor econdmico e tecnoldgico aos produtos brasileiros. Recuperaremos o
respeito internacional pelo nosso amado Brasil (G1, 2018).

Nota-se que a atencdo dada as relagdes internacionais do Brasil ¢ limitada em seus
discursos de posse, ndo sendo mencionados de maneira sistematica os interesses do presidente
para a politica externa. Em seu discurso durante a cerimdnia de posse no Congresso Nacional,
o tema ¢ mencionado a partir do viés econdmico, visando a abertura e o estimulo do mercado
brasileiro para o comércio internacional, enfatizando, novamente, que essas questdes nao
devem seguir um viés ideoldgico (Brasil, 2019a).

O primeiro Ministro das Relagdes Exteriores do governo Bolsonaro, Ernesto Araujo,
se alinha aos interesses e preferéncias do presidente para a politica externa brasileira. Araujo
explicita um pouco sobre a politica externa do governo brasileiro para o mandato de
Bolsonaro em seu discurso de posse. Ele observa que “o presidente Bolsonaro esta libertando
o Brasil, por meio da verdade. Nos vamos também libertar a politica externa brasileira, vamos
libertar o Itamaraty, como o presidente Bolsonaro prometeu que fariamos, em seu discurso de
vitoria.” (Brasil, 2021d), fazendo assim alusdo a fala do presidente sobre a retirada do viés
ideologico do Itamaraty. Assim, o Ministro relata que o Itamaraty possui papel fundamental
como ‘“‘guardido da continuidade da memoria brasileira” (Brasil, 2021d) para a libertagdo do
Itamaraty através da verdade.

Aragjo também aponta que a politica externa brasileira tem se atrofiado por medo de
criticas, mas que para o governo isso ndo ocorreria, enfatizando que para nao ter medo
deve-se ler menos revistas e jornais, como ele cita a Foreign Affairs, The New York Times ¢ a

CNN (Brasil, 2021d). Na seara de parcerias e aliancas globais, ele observa que:

Nos buscaremos as parcerias e as aliancas que nos permitam chegar aonde
queremos, nao pediremos permissdo a ordem global, o que quer que ela seja.
Defenderemos a liberdade e a vida. Defenderemos o direito de cada povo de ser o
que ¢, com liberdade e dignidade, com a dignidade que unicamente a liberdade
proporciona (Brasil, 2021d).

Além disso, o Ministro relata a admiragao brasileira por paises como Estados Unidos,
Itdlia, Hungria e PolOnia, paises com vieses similares ao governo de Bolsonaro. Uma das

pautas abordadas por ele em seu discurso ¢ o globalismo, relatando que ele se constrdi através
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do odio, ideologias e movimentos contrarios a natureza humana (Brasil, 2021d). Com isso,

Ernesto Araujo aponta:

Um dos instrumentos do globalismo, para abafar aqueles que se insurgem contra ele,
¢ espalhar que, para fazer comércio e negdcios, ndo se pode ter ideias nem defender
valores. Nos provaremos que isso ¢ completamente falso. O Itamaraty terd, a partir
de agora, o perfil mais elevado e mais engajado que jamais teve na promogdo do
agronegocio, do comércio, dos investimentos e da tecnologia. De fato, ao se
distanciar do Brasil e do povo brasileiro, o Itamaraty havia se distanciado também
do setor produtivo nacional. Pois agora estaremos junto com o setor produtivo
nacional, como nunca estivemos. NOs ndo vamos mais apenas “acompanhar os
temas”, como se diz no jargdo antigo, o jargdo daquele Itamaraty fechado ao povo. O
Itamaraty ndo serd mais um Ministério que s fica olhando. Vamos trabalhar sem
descanso para promover o comércio agricola, a industria, o turismo, a inovagdo, a
capacitacdo tecnoldgica, os investimentos em infraestrutura e energia, avangando
ombro a ombro com os outros Ministérios - gragas a essa extraordinaria equipe
ministerial que o presidente Bolsonaro criou com um espirito de harmonia e um
sentido de missdo sem precedentes. (Brasil, 2021d).

Ainda, ¢ observada por ele a necessidade de novas politicas de negociacdes
comerciais, sendo apontado que determinados acordos seguem o mesmo modelo dos anos
1990 (Brasil, 2021d). Outrossim, o Ministro diz ser importante o posicionamento brasileiro
em negociagdes internacionais, visto que, de acordo com ele, o Brasil negocia em posicao de
fraqueza, mas que o pais deveria partir de uma posicao de forca. Desse modo, ele relata que
no ambito de relagdes bilaterais e multilaterais, o Itamaraty ird buscar por geragdo de
resultados concretos para o ambito doméstico, como a geracdo de empregos, renda e
seguranga. Ele também menciona o papel importante da OMC, observando que a Organizacao
“estd construindo uma nova e promissora agenda da qual, hoje, o Brasil ainda esta de fora,
mas na qual entrard com todo o seu peso e toda sua criatividade.” (Brasil, 2021d).

Ademais, Aragjo relata que a politica externa brasileira sera reorientada em relagdes
multilaterais, como ele menciona, por exemplo, a ONU, enfatizando que o pais serd a favor do
que for importante para os brasileiros, ndo daquilo que importa para as ONGS. Assim, ele
cita: “Defenderemos a soberania. Defenderemos a liberdade - a liberdade de expressdo, a
liberdade de crenca, a liberdade na internet, a liberdade politica.” (Brasil, 2021d).

O Ministro ndo comenta de maneira explicita seus objetivos para a politica externa
regional, sem comentar diretamente sobre o Mercosul e a América Latina. Mesmo assim, a
partir de seu discurso, ¢ possivel observar seu alinhamento com o governo Bolsonaro, citando
o presidente e os ideais que a politica tanto doméstica, quanto externa deverao seguir ao longo
do governo.

Para além disso, Araujo (2019) realiza um apanhado do primeiro ano de politica

externa do governo Bolsonaro, onde ¢ possivel observar as bases de interesses e preferéncias
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do Executivo para este mandato. Primeiramente, ¢ explicitado que a politica externa brasileira
foi “pautada pelas linhas mestras tragadas pelo presidente Jair Bolsonaro em consonancia com
as ideias por ele defendidas durante a campanha presidencial” (Araujo, 2019, p. 9). Como
plano para a politica externa identificou-se a intencao de um Brasil mais integrado ao mundo,
com o intuito de contribuir para o crescimento econdmico e desenvolvimento do pais (Aragjo,
2019); a revitalizacdo de parcerias bilaterais, como com os Estados Unidos, Israel e Chile; a
promocdo da democracia na América do Sul, propondo uma regido “livre, pacifica,
democréatica e prospera” (Araujo, 2019, p. 12); a defesa da soberania na Amazonia; e a defesa
dos valores brasileiros nos direitos humanos. O assunto sobre foi realizado na politica externa
ao longo do governo sera melhor aprofundada no préximo capitulo, mas € importante ressaltar
que, de maneira geral, estes foram topico tratados pelo Itamaraty ao longo do primeiro ano,
demonstrando que os interesses e preferéncias do Ministério estavam em alinhamento aos do
Presidente da Republica.

Como ja mencionado, Ernesto Aratijo sai do cargo de Ministro em marco de 2021,
ap6s pedir demissao devido a pressao de parlamentares do Congresso. De maneira geral, o
Congresso avaliou que a atuacdo de Araujo isolou o Brasil no cenario internacional,
prejudicando a compra de vacinas durante a pandemia da COVID-19, que ocorreu entre 2020
e 2021 (Ortiz, 2021). Com isso, Carlos Alberto Franca foi nomeado novo Ministro das
Relagodes Exteriores.

O novo Ministro em seu discurso de posse observou trés urgéncias a serem
enfrentadas pelo Brasil naquele momento: a questio da COVID-19 no campo da satde; a
economia; ¢ o desenvolvimento sustentdvel. Franga relatou o objetivo brasileiro em missdes
diplomaticas para a satde, em prol do combate a pandemia, além de relatar a intencao
brasileira de um maior esfor¢co de cooperacao internacional, bem como uma maior articulagao
entre o Itamaraty com outros 6rgdos publicos e o Congresso Nacional (Brasil, 2021b). Ele
também relata sobre a participagdo brasileira na OMC, em uma iniciativa sobre Comércio e
Saude (Brasil, 2021b).

No ambito da economia, o Ministro demonstra o interesse do pais na modernizagao da
economia e que, para isso, ¢ importante uma melhor integracdo comercial internacional,
enfatizando o relacionamento brasileiro com a OCDE (relagdo que foi estreitada ao longo do
mandato de Aratijo) e observando a importancia de uma abertura para o mundo, citando que a
politica externa “tem um sentido universalista, sempre guiado pela protecdo de nossos

legitimos interesses.” (Brasil, 2021b).
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J& sobre a questdo do desenvolvimento sustentavel, Franca aborda que o Brasil deve
mostrar a0 mundo “uma matriz energética que ¢ predominantemente renovavel” (Brasil,
2021b); “mostrar uma producao agropecuaria que, além de ser capaz de alimentar o planeta,
tem a marca da sustentabilidade” (Brasil, 2021b); e “mostrar (...) uma legislagdo ambiental - o
Codigo Florestal - que ¢ das mais rigorosas no mundo. Ou uma Contribui¢cdo Nacionalmente
Determinada, ao amparo do Acordo de Paris” (Brasil, 2021b).

Sobre o multilateralismo brasileiro, Franca comenta que:
O Brasil sempre foi ator relevante no amplo espago do didlogo multilateral. Isso ndo
significa, como ¢ evidente, aderir a toda e qualquer tentativa de consenso que venha
a emergir, nas Nac¢des Unidas ou em outras instancias (Brasil, 2021b).

Além de observar que a politica externa brasileira sera guiada por meio dos valores e

interesses nacionais, apostando no didlogo como método diplomatico (Brasil, 2021b). Em

relacdo a América do Sul, o Ministro ¢ breve, relatando que:
Outro lugar onde o didlogo se impde ¢ a nossa vizinhanga. Os acordos nucleares do
Brasil com a Argentina, por exemplo, que ja t&ém mais de trés décadas, sdo simbolo
do predominio da coopera¢do sobre a rivalidade. O MERCOSUL, que também
completa trés décadas, representa uma etapa construtiva da integragdo com nossos
vizinhos. E € preciso ir além, abrindo novas oportunidades (Brasil, 2021b).

E possivel observar que o discurso de posse de Carlos Alberto Franca, demonstra a
responsabilidade de quem foi escolhido para contornar as urgéncias que o Brasil e 0 mundo
estavam vivendo naquele momento. O didlogo de Franga se afasta um pouco dos interesses e
preferéncias iniciais do presidente Jair Bolsonaro, mas responde de imediato o interesse em
resolver situagdes adversas que surgiram ao longo do mandato. Assim, com a troca de
ministro, observa-se um certo contraste entre os interesses do Itamaraty com os interesses
originalmente citados pelo presidente. Inclusive, em 2022, Bolsonaro almejou tirar Franca do
cargo de Ministro das Relagdes Exteriores, visto o descontentamento do presidente com
determinadas posi¢des do MRE (Bonin, 2022).

Em sintese, os interesses e preferéncias do Executivo para a politica externa do
mandato de Bolsonaro se alinharam em partes do governo. Com ideais de renovar o Itamaraty,
promover maiores relagdes bilaterais e ampliar o comércio, o presidente € o Ministro
convergiram interesses em certos momentos. Mesmo assim, com a troca do lider do
Ministério e questdes externas, como a pandemia da COVID-19 e suas consequéncias

econdmicas e as queimadas da Amazonia, o novo Ministro teve que se afastar dos interesses

presidenciais iniciais e se voltar a resolugdo das urgéncias que surgiram.
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3.3.2.  Compreendendo o Legislativo do governo Bolsonaro
Com a compreensao do Executivo, observa-se entdo o Legislativo, analisando a
formacdo e o perfil do Congresso Nacional, as coalizdes partidarias e como foi a relagdo entre

Legislativo e Executivo. Primeiramente, expde-se a formacao da Camara dos Deputados:

Quadro 6 - Bancada eleita na Camara dos Deputados no governo Bolsonaro, em 2018

Partido Cadeiras erzje:;:ﬁ- f::
PT 54 10,53%
PSL* 52 10,14%
PP 38 7,41%
PSD 35 6,82%
MDB** 34 6,63%
PL 33 6,43%
PSB 32 6,24%
Republicanos 30 5,85%
DEM* 29 5,65%
PSDB 29 5,65%
PDT 28 5,46%
Solidariedade 13 24,07%
PODE 11 20,37%
PSOL 10 1,95%
PTB 10 1,95%
PCdoB 9 1,75%
PPS 8 1,56%
NOVO 8 1,56%
PROS 8 1,56%
PSC 8 1,56%
AVANTE 7 1,36%
PHS 6 1,17%
Patriota 5 0,97%
PRP 4 0,78%
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PV 4 0,78%
PMN 3 0,58%
PTCH#** 2 0,39%
DC 1 0,19%
PPL 1 0,19%
REDE 1 0,19%
TOTAL 513 100,00%

* Em 2021, DEM e PSL unificam-se no partido UNIAO

**MDB ¢é novo nome para o PMDB, alterado em 2018

***PTC torna-se Agir, em 2021

Fonte: Elaboragao propria com dados de Deputados Eleitos (2018).

O partido com mais cadeiras foi o PT, oposi¢ao de Bolsonaro, com 54; sendo seguido
pelo entdo partido do presidente PSL, com 52 cadeiras; e pelo PP, com 38 cadeiras. Ao longo
do mandato, cerca de 168 deputados alteraram seus partidos (Godoy, 2021). Abranches (2021,
p. 68) observa que “a eleicdo geral de 2018 foi disruptiva”, no sentido que o eixo
politico-partidario entre governo e oposicdo que se deu desde 1994, foi formado a partir de
uma disputa entre PT e PSDB* pela presidéncia, enquanto outros partidos disputavam pelas
cadeiras no Congresso. As elei¢des de 2018 possuiram uma forte fragmentagao partidaria e
partidos que antes possuiam bancadas menores obtiveram grandes bancadas, como € o caso
do PSL (Abranches, 2021).

Ao analisar as coalizdes formadas no governo Bolsonaro, observa-se uma auséncia na
formagdo de coalizdes tradicionais, como Abranches (2021) observa ter acontecido desde
1994 até a eleicdo de Bolsonaro, em 2018. O quadro abaixo demonstra dados do CEBRAP

sobre as coalizdes do governo de Jair Bolsonaro:

Quadro 7 - Coalizdes do governo Bolsonaro

Porcentagem
Data de . Motivo de | Média de ntag
e .. Coalizao . da média de
Coalizao inicio da . mudanca da | Cadeiras da .
- partidaria L e cadeiras da
coalizao coalizao Coalizao* .
coalizao
~ Eleicoes
COALIZAO 1| 01/01/2019 PSL c180e 52 10%
presidencial e

3 Abranches (2021) considera a relagdo entre PT e PSDB uma “polarizagdo positiva”, entre um partido
social-democratico (PT) e um partido social-liberal (PSDB).



60

legislativa

Saida de
COALIZAO 2| 20/11/2019 | Sem coalizdo | Bolsonaro do 0 0%
PSL

*Com a mudanca de partido por alguns deputados, a quantidade de cadeiras no inicio e no final da coalizdo sdo

diferentes, por isso, analisou-se a média de cadeiras das coalizdes.

Fonte: Elaboragdo propria com dados de CEBRAP (2021).

E possivel observar que Bolsonaro ndo realizou coalizdes partidarias da maneira
tradicional. Com a grande fragmentacdo partidaria na formagdo da Camara nas eleigdes de
2018, com um total de 30 partidos diferentes ocupando as cadeiras, infere-se uma “maior
complexidade de coordenagdo das agendas parlamentares e a agenda presidencial na formagao
da coalizdo governista” (Abranches 2021, p. 70). Com isso, as coalizdes partidarias tornam-se
mais complexas de serem formadas.

Como ja mencionado, presidentes t€ém quatro recursos basicos para formular uma
coalizdo, sendo eles o voto popular, a lideranga politica, cargos e orcamento. No caso de
Bolsonaro, o presidente possuia apenas o or¢amento para a formacdo das coalizdes,
considerando que ele manteve diversos militares em cargos privilegiados e perdeu certo apoio
popular (Abranches, 2021). Com isso, o presidente aumentou o gasto fiscal, em busca de
formar maiorias para a aprovagao de pautas pontuais.

Ademais, observa-se a aproximagdao de Bolsonaro a partidos do que o presidente
chamou de “Centrao”, sendo eles: PP, PL, Republicanos, Solidariedade, PTB, PSD, PROS,
PSC, Avante e Patriota (Abranches, 2021). Tais partidos voltaram-se para pautas da
extrema-direita de Bolsonaro, geralmente apoiando o presidente na Camara dos Deputados.
Desse modo, o Executivo possuiu apoio de cerca de 179 parlamentares®’, mais o apoio do
proprio partido de Bolsonaro em 2019, o PSL, totalizando 231 cadeiras, cerca de 45,02%.
Deve-se ressaltar que nem todos os deputados dos partidos do “Centrdo” apoiaram as pautas
de Bolsonaro e que esse apoio nao significou a formagdo de uma coalizdo, visto que foram
aproximacoes ocasionais € pontuais.

J& ao observar o Senado Federal, tem-se a seguinte formacao:

Quadro 8 - Formacio do Senado Federal no governo Bolsonaro

Partido Cadeiras |Porcentagem

4 A partir dos dados de formagdo da CAmara em 2018.
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de Cadeiras

MDB 13 16,05%
PSD 9 11,11%
PODE 9 11,11%
PSDB 8 9,88%
DEM 6 7,41%
PT 6 7,41%
PP 6 7,41%
PDT 4 4,94%
PSL 4 4,94%
PPS 3 3,70%
PROS 3 3,70%
PSB 3 3,70%
PL 2 2,47%
REDE 2 2,47%
PSC 1 1,23%
Republicanos 1 1,23%
Sem Partido 1 1,23%

TOTAL 81 100,00%

Fonte: Elaboragao propria com dados de Da Redagédo (2019).

Mesmo em menor propor¢do, em comparacdo a Camara dos Deputados, o Senado
Federal foi formado por 18 partidos em sua totalidade, também demonstrando uma
fragmentacdo partidaria. O MDB conquistou maioria no Senado, com 16,05% das cadeiras;
seguido pelo PSD, com 11,11%; e o PODE, também com 11,11%. Nem o partido inicial de
Bolsonaro, PSL, nem o principal partido de oposi¢do, PT, conquistaram mais de 10% das
cadeiras, o primeiro elegeu 4 senadores e o segundo 6. No que se refere aos partidos do
“Centrao”, totalizou-se 18 cadeiras, representando 22,22%.

Mesmo Bolsonaro se mantendo sem partido a partir do final de 2019 até o final de
2021, analisam-se os dois partidos aos quais Bolsonaro se filiou em seu primeiro mandato, o
PSL e o PL, com o intuito de compreender os interesses e preferéncias dos partidos mais
préoximos ao presidente, em relacdo a politica externa. Observando a proposta de plano de
governo do PSL para as elei¢gdes de Bolsonaro em 2018, analisa-se um discurso similar que

preza pelo comércio internacional e busca pela reestruturagdo do Itamaraty. Em geral,
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busca-se uma aproximacao a Estados como os Estados Unidos, Israel e Italia, bem como uma
aproximacgdo aos paises latino-americanos “livres de ditaduras” (PSL, 2018), além de
enfatizar as relacdes e acordos bilaterais. Ademais, o PL apenas se pronuncia sobre as
relacdes internacionais no Estatuto de 2022, langado ao final do governo Bolsonaro, por isso,
ndo considera-se a posi¢ao do partido como retroativa, ndo sendo possivel analisar de forma
clara os interesses e preferéncias do PL ao longo do governo analisado.

Com isso em mente, pode-se observar que a relacao entre o Executivo e o Legislativo
ao longo do governo Bolsonaro foi, de certa forma, conturbada, ndo existindo alinhamento
entre os poderes, nem coalizdo clara. Bolsonaro ndo formou coalizdes fortes, mas se
aproximou, quando precisou, do “Centrao”. Portanto, ndo é possivel observar uma tendéncia a
votacdes favordveis aos interesses e preferéncias de Bolsonaro no referente a questdes
internacionais, visto a auséncia de coalizdes e a aproximacao do “Centrao” em casos isolados.
, observa-Ao observar os jogos de dois niveis, percebe-se a tendéncia de um menor winset
doméstico, visto certo desalinhamento entre Executivo e Legislativo, o que levaria a uma

menor possibilidade ratificagdo de acordos internacionais a nivel doméstico.

3.4. Comparando os interesses e preferéncias do Executivo e Legislativo no

ambito do Mercosul no primeiro governo Lula e governo Bolsonaro

A partir do que foi apresentado, realiza-se entdo uma analise comparada do nivel
doméstico dos governos Lula (2003-2006) e Bolsonaro (2019-2022). A comparacdo entre 0s
governos, no que tange as relacdes dos atores centrais e a politica externa brasileira, permite
identificar duas configuragdes institucionais distintas, que influenciaram diretamente a
conducao das politicas domésticas e, consequentemente, os rumos da politica externa
brasileira. Ambos 0s governos operaram sob a mesma estrutura constitucional e institucional,
marcada por um presidencialismo multipartidario que exige, para a governabilidade, a
articulacdo entre o Executivo e uma base parlamentar majoritaria. No entanto, as estratégias
adotadas por cada presidente para lidar com esse arranjo institucional variaram
substancialmente.

No governo Lula, a presidéncia foi ocupada por um lider que articulou sua atua¢ao no
Executivo em torno de uma coalizdo ampla, com forte capacidade de didlogo e negociacao
com os demais poderes e com a sociedade civil. A estrutura do Executivo foi pensada de
forma integrada com a politica externa, considerando esta um instrumento ativo do

desenvolvimento economico ¢ social nacional. Lula e o chanceler, Celso Amorim,
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compartilhavam uma visdo multilateralista, humanista e desenvolvimentista, que compreendia
a insercdo internacional do Brasil como vetor de fortalecimento doméstico. A énfase na
integragdo sul-americana, no fortalecimento do Mercosul, na ampliacao das relagdes Sul-Sul e
na reforma da governanga internacional era acompanhada por um discurso que defendia a
democratizagdo das relagdes internacionais, o combate ao protecionismo dos paises centrais e
a construg¢do de uma ordem global mais justa.

Ademais, a diplomacia presidencial foi uma marca do governo, sendo caracterizada
pela atuagdo direta do presidente em questdes internacionais. Também, a politica externa de
Lula refletia os principios historicos da diplomacia brasileira, como a ndo intervencdo, a
solugdo pacifica de controvérsias e o respeito a autodeterminacdo dos povos, mas
reinterpretados a luz de um protagonismo internacional mais afirmativo e ativo.

A condugdo da politica externa brasileira no primeiro governo Lula foi considerada
como ‘“um novo rumo nas relagdes internacionais do Brasil” (Andriotti; Silva, 2012, p. 69).
Almeida (2005), observou que os interesses e preferéncias da politica externa de Lula se
destacavam, visto inovagdes em sua formulacdo e execugdo. O governo Lula buscou
mudancgas de forma, estilo e substancia na politica externa, sendo conectada aos interesses do
partido do Presidente, o Partido dos Trabalhadores. Além disso, o governo Lula conferiu
destaque a politica externa no cenario politico-institucional brasileiro, dado que essa area era
frequentemente negligenciada tanto no ambito politico quanto pela midia. Tais mudangas na
formulacao da politica externa brasileira trouxeram elogios e criticas por observadores e
estudiosos (Almeida, 2005).

De acordo com Almeida (2005, p. 102), os simpatizantes a politica externa de Lula
consideram a

politica externa adequada e necessaria a um pais em desenvolvimento como o Brasil,
capaz de afirmar-se de forma soberana nos contextos regional e internacional e
animado por um projeto nacional de desenvolvimento e dotado de uma missdo
suscetivel de reduzir o grau de arbitrio e de unilateralismo ainda presentes no
cenario internacional.

J& os opositores, de acordo com Almeida (2005), fazem criticas as dificuldades
externas para a implementagdo dos interesses politicos do primeiro governo Lula. Como ele
cita:

Mesmo reconhecendo o ativismo dos atuais responsaveis diplomaticos e o
engajamento, no mais alto nivel, do Brasil em contribuir, no limite de sua
capacidade, com mudangas positivas no cendrio internacional, eles [os opositores]
mantém perfeita consciéncia dos meios e recursos limitados de que dispde o pais
para influenciar decisivamente uma mudanga na agenda diplomatica mundial ou
mesmo regional (Almeida, 2005, p. 106).
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Rubens Ricupero (2017) relatou a politica externa do primeiro governo Lula como
subordinada ao propdsito politico do governo. Ele argumentou que, no primeiro governo Lula,
a politica externa foi utilizada como ferramenta para promover os objetivos politicos e
ideologicos do partido no poder. Essa abordagem dificultou a manuten¢do de politicas de
Estado de longo prazo, que deveriam atender aos interesses de toda a nagdo, e ndo apenas de
um grupo especifico. Além disso, o autor criticou a recusa do governo em reconhecer e
valorizar as politicas implementadas por administragdes anteriores, preferindo creditar todas
as iniciativas a ideologia partidéria (Ricupero, 2017).

Em sintese, a politica externa do primeiro governo Lula configurou-se como expressao
de um novo paradigma na insercdo internacional do Brasil, marcado por uma atuacdo
orientada por valores multilaterais e desenvolvimentistas. A centralidade atribuida a
diplomacia no escopo do Executivo e a revalorizagao de principios tradicionais sob uma dtica
mais afirmativa conferiram a politica externa um papel estratégico na agenda governamental.

No governo Bolsonaro, a configuragdo do Executivo assumiu contornos distintos
desde sua origem. O presidente foi eleito com base em uma plataforma conservadora,
nacionalista e fortemente critica a politica tradicional e as estruturas institucionais
estabelecidas. Essa postura se traduziu em uma desconfianga generalizada do sistema
multilateral, em um discurso contrario a “ideologizacdo” da politica externa e em um
reposicionamento do Brasil no cenario global com base em afinidades politico-ideologicas.
Ao invés de consolidar uma coalizao estavel com partidos no Congresso, Bolsonaro optou por
uma governanga baseada na personalizagdo do poder, na militarizagdo de cargos estratégicos e
na relagdo direta com setores da sociedade, como evangélicos e ruralistas.

O primeiro chanceler do governo, Ernesto Araujo, refletiu com fidelidade o ideario
bolsonarista, ao pautar sua atuagdo por uma retorica antiglobalista e avesso as institui¢cdes
multilaterais. Aradjo expressou um alinhamento explicito com liderancas da direita
internacional, como Donald Trump. A politica externa deixou de priorizar a integracdo
regional e foi marcada pela negligéncia em relagdo ao Mercosul, pela rejeigdo a cooperagao
ambiental multilateral e pela dificuldade em articular posi¢des comuns com parceiros
historicos do Brasil.

Contudo, o Executivo bolsonarista sofreu reveses consideraveis a partir de 2020,
principalmente devido a condugdo da diplomacia durante a pandemia de COVID-19. A
incapacidade do Itamaraty de assegurar vacinas e coordenar a¢des internacionais levou a uma
crescente pressao do Congresso, que culminou na substitui¢do de Aratjo por Carlos Alberto

Franca. O novo ministro adotou um tom mais técnico, conciliador e orientado a recuperagao
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da imagem internacional do Brasil. Ainda assim, Franga operou sob fortes limita¢des, dado
que suas pautas nem sempre estavam alinhadas com os posicionamentos presidenciais.

Vidigal (2019), analisou que a politica externa do governo Bolsonaro rejeitou as
tradicdoes de autonomia e desenvolvimento brasileiro, sendo possivel observar o predominio
do liberalismo econdmico e alinhamentos sem reciprocidade, como com os Estados Unidos.
Ja, Casardes (2020) observa que os interesses da PEB bolsonarista “tem em vista um mundo
de nagdes fortes e soberanas em oposicdo a um mundo marcado pelo multiculturalismo e
fronteiras abertas” (Casardes, 2020, p. 82, tradugdo propria’'). Os interesses externos do
governo sio anti-globalistas, sendo influenciados pelos pensamentos de Olavo de Carvalho®.
Assim, o governo Bolsonaro tem como objetivo cessar relagdes com qualquer instituigdo,
ideologia ou valor que ameacem os valores e interesses conservadores do governo (Casaroes,
2020). Ademais, Casardes (2020) observa a falta de interesse do governo em pautas sobre o
meio ambiente e direitos humanos.

Lima, Ferreira e Silva (2023), ressaltam a influéncia dos ideais de Olavo de Carvalho
para a formulacdo da politica externa no governo Bolsonaro. A ideologia olavista parte da
defesa do Ocidente e recusa a globalizagdo, esta ultima que ¢ considerada pelo primeiro
chanceler do governo Bolsonaro como anticrista e antinacional. Ademais, ¢ observado que um
dos interesses do governo foi o alinhamento aos Estados Unidos, principalmente ao longo do
governo de Donald Trump (Lima; Ferreira; Silva, 2023).

Em suma, os interesses e preferéncias para a politica externa no governo Bolsonaro
representou uma ruptura em relagdo as tradi¢cdes diplomadticas brasileiras, ao privilegiar um
alinhamento ideologico com setores conservadores internacionais € ao rejeitar praticas
multilaterais historicamente cultivadas pelo Itamaraty. Influenciada pelo antiglobalismo,
marcada pela presenga do olavismo e por uma concepgdo de soberania avessa a cooperagao
internacional, a politica externa foi instrumentalizada como extensdo do projeto ideoldgico do
governo, em detrimento de uma insercao internacional pragmatica e estratégica.

No ambito dos interesses e preferéncias do Legislativo, observou-se que um
Congresso Nacional coeso, com coalizdes presidenciais fortes, tende a votar a favor das
pautas governamentais. Ainda, como ja mencionado, questdes de politica externa ndo sao

prioritarias para os parlamentares, visto o baixo retorno politico e eleitoral.

*! Envisions a world of strong and sovereign nations as opposed to one marked by multiculturalism and open
borders.

# QOlavo de Carvalho é descrito por Casardes (2020, p. 82) como um “philosopher-turned-guru”, ou seja, um
filésofo que se tornou guru do governo Bolsonaro. Observa-se que a filosofia de Carvalho ¢ influenciada pela
ultradireita estadunidense (Albuquerque; Saraiva, 2022).
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O primeiro governo Lula formou uma coalizdo forte, chegando a possuir 66,95% das
cadeiras na Camara dos Deputados. Ao observar o alinhamento entre Legislativo e Executivo,
analisa-se os acordos com o Mercosul promulgados ao longo do governo. A promulgacao de
acordos internacionais, apOs sua aprovacdo pelo Congresso Nacional, representa a
internalizacdo dessas normas no ordenamento juridico brasileiro, indicando a prioridade dada
pelo governo a agenda de integracdo regional e a sua capacidade de obter apoio politico
interno para avancar nessa area.

O Executivo promulgou 13 acordos internacionais relativos ao Mercosul no primeiro
governo Lula. Destes 13 acordos, 8 foram aprovados pelo Congresso Nacional do governo
Lula, entre 2003 e 2006; 2 foram decisdes do Mercosul, que ndo precisaram da ratificacdo do
Legislativo; e 3 foram aprovados pelo Congresso entre os anos 2000 e 2002, mas

promulgados somente entre 2003 e 2006. O quadro abaixo exemplifica o exposto:

Quadro 9 - Acordos do Mercosul promulgados pelo Brasil no primeiro governo Lula

(2003-2006)

Data de
Acordo Depositario | Assunto Data de_ Data de _ | aprovagao
Celebracao (promulgacao do
Congresso

Acordo sobre Arbitragem
Comercial Internacional do| Paraguai Mercosul 23/07/1998 | 04/06/2003 | 29/12/2000
Mercosul - Dec. n® 03/98

Acordo Multilateral de
Seguridade Social do
Mercado Comum do Sul e
seu Regulamento
Administrativo - Dec. n°
19/97

Paraguai Mercosul 15/12/1997 | 13/03/2006 | 14/11/2001

Acordo de Extradigédo
entre os Estados Partes
do Mercosul e a Republica| Paraguai Mercosul 10/12/1998 | 03/08/2006 | 11/04/2002
da Bolivia e a Republica
do Chile - Dec. n°® 15/98

Acordo de Extradicéao
entre os Estados Partes
do Mercosul - Dec. n°
14/98

Acordo-Quadro sobre
Meio Ambiente do
MERCOSUL - Deciséo n°
02/01

Paraguai Mercosul 10/12/1998 | 30/01/2004 | 11/07/2003

Paraguai Mercosul 22/06/2001 17/09/2004 | 23/07/2003
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Protocolo de Olivos para a
Solugéo de Controvérsias

Paraguai

Mercosul

18/02/2002

09/02/2004

10/10/2003

Acordo de Admissao de
Titulos e Graus
Universitarios para o
Exercicio de Atividades
Académicas nos Estados
Parte do Mercosul -
Decisao n° 04/99

Paraguai

Mercosul

14/06/1999

23/08/2005

23/10/2003

Simbolos do Mercosul -
Decisdo CMC n°® 17/02 s

Sem
depositario

Mercosul

06/12/2002

14/06/2005

27/01/2004

Acordo sobre Dispensa de
Tradugao de Documentos
Administrativos para
Efeitos de Imigracdo entre
os Estados Partes do
MERCOSUL - Decisao n°
44/00

Paraguai

Mercosul

15/12/2000

18/07/2006

07/05/2004

Acordo sobre Dispensa de
Tradugao de Documentos
Administrativos para
Efeitos de Imigragao entre
os Estados Partes do
MERCOSUL, a Republica
da Bolivia e a Republica
do Chile - Decisao n°
45/00

Paraguai

Mercosul

15/12/2000

18/07/2006

07/05/2004

Integragéo e
Funcionamento do Fundo
para a Convergéncia
Estrutural e
Fortalecimento da
Estrutura Institucional do
Mercosul (FOCEM) -
Decisdo CMC n° 18/05

Paraguai

Mercosul

19/06/2005

21/11/2006

12/7/2006

Decisdo n° 37/05, do
Conselho do Mercado
Comum (CMC) do
MERCOSUL, que aprova
a regulamentagéao
transitéria da Decisédo
CMC n° 54/04 sobre
"Eliminacao da Dupla
Cobranga e Distribuigdo
da Renda Aduaneira"

Paraguai

Mercosul

08/12/2005

30/03/2006

Regulamento do Fundo
para a Convergéncia
Estrutural e
Fortalecimento

Mercosul

Mercosul

08/12/2005

13/12/2006
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Institucional do
MERCOSUL (FOCEM) -
Decisao CMC n° 24/05

Fonte: Elaboragao propria com dados de Brasil (2025a).

Ja o governo Bolsonaro nao formou coalizdes, utilizando recursos orgamentarios para

alinhar o “Centrdao” a aprovacao de pautas do governo. O alinhamento entre Executivo e

Legislativo pode ser observado na aprovacao de acordos do Mercosul ao longo do mandato de

Bolsonaro. Foram promulgados 11 acordos, sendo 6 aprovados pelo Congresso Nacional de

outros governos, entre 2009 e 2018; e 5 acordos foram decisdes e resolugdes que ndo

precisam de aprovagdo do Congresso. Com isso, o Congresso eleito para o mandato de 2019 a

2022 nao aprovou nenhum acordo firmado no ambito do Mercosul. Ilustram-se as

informacgodes no quadro abaixo:

Quadro 10 - Acordos do Mercosul promulgados pelo governo Bolsonaro (2019-2022)

Acordo

Depositario

Assunto

Data de
Celebracgao

Data de
promulgaca
o

Data de
aprovacao
do
Congresso

Protocolo Modificativo do

Protocolo de Olivos para a

Solugéo de Controvérsias
no MERCOSUL

Paraguai

Mercosul

19/01/2006

30/01/2020

27/08/2009

Acordo sobre Gratuidade
de Vistos para Estudantes
e Docentes dos Estados
Partes do MERCOSUL -
Decisao CMC n° 21/06

Paraguai

Mercosul

20/07/2006

27/02/2020

22/09/2009

Acordo sobre a Criagéo e
a Implementacdo de um
Sistema de
Credenciamento de
Cursos de Graduagéao
para o Reconhecimento
Regional da Qualidade
Académica dos
Respectivos Diplomas no
MERCOSUL e Estados
Associados - Decisao
CMC n° 17/08

Mercosul e
Paraguai

Mercosul

30/06/2008

20/03/2020

26/05/2011




Acordo Quadro de
Cooperacéo entre os
Estados Partes do
MERCOSUL e Estados
Associados para a Criagao
de Equipes Conjuntas de
Investigagao (22/10)

Paraguai

Mercosul

02/08/2010

10/08/2020

19/10/2018

Protocolo de Integracao
Educativa e
Reconhecimento de
Certificados, Titulos e
Estudos de Nivel
Primario/Fundamental/Bas
ico e Médio/Secundario
entre os Estados Partes
do MERCOSUL e Estados
Associados (Decisao
21/10)

Paraguai

Mercosul

02/08/2010

06/11/2019

08/11/2018

Protocolo de Cooperagao
e Facilitagcao de
Investimentos
Intra-Mercosul (PCFI).

Paraguai

Mercosul

07/04/2017

25/07/2019

20/12/2018

Decisdo CMC N° 04/18,
que dispde sobre a
adequagao do
Regulamento do Fundo
para a Convergéncia
Estrutural do MERCOSUL

Sem
depositario

Mercosul

12/12/2018

17/09/2019

Decisdo CMC N° 03/18
"Regime Aduaneiro de
Bagagem no Mercosul"

Mercosul

Mercosul

09/10/2018

19/07/2021

Resolugdo GMC N° 37/19
- "Protecéo ao consumidor
no comércio eletrénico”

Mercosul

Mercosul

15/07/2019

06/03/2020

Decisao CMC N° 24/19,
que dispde sobre o
Regime Aduaneiro de
Bagagem no MERCOSUL

Mercosul

Mercosul

05/12/2019

31/12/2021

Decisdo CMC N° 17/09

"Niveis de Tarifa Externa

Comum Superiores aos

Niveis Consolidados na
omMmc"

Sem
depositario

Mercosul

07/12/2019

25/08/2020

Fonte: Elaboragao propria com dados extraidos de Brasil (2025b).

A partir dos dados apresentados, com o objetivo de analisar comparativamente os
governos estudados, foram determinadas certas categorias de andlise para a compreensao

comparada do nivel doméstico e os interesses dos atores centrais. No ambito do Executivo,
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observa-se os interesses do Presidente e do Ministro das Relagdes Exteriores; se houve ou nao
convergéncia de interesses entre os atores do Executivo; e os interesses, em geral, do
Executivo para o Mercosul. Para o Legislativo, evidencia-se o tamanho da coalizdo de cada
governo; se houve convergéncia de interesses entre o Executivo e o Legislativo; o quantitativo
de acordos sobre o Mercosul aprovados pelo Congresso Nacional ao longo dos mandatos
analisados; e a quantidade de acordos sobre o Mercosul promulgados pelo Presidente da

Republica.

Quadro 11 - Anélise comparada sobre os interesses e preferéncias do Executivo e

Legislativo para a politica externa brasileira

Atores Categoria de Governo Lula Governo Bolsonaro
Centrais Analise (2003-20006) (2019-2022)

Tendéncia ao
multilateralismo; busca

pela integracdo regional Tendéncia menos
sul-americana; multilateral; foco em
Interesses da ) . .
fortalecimento do relacdes bilaterais;

Presidéncia da .
Mercosul; valorizagao das| reforma do Itamaraty;

Republica . . . , o
organizagoes multilaterais;| estimulo ao comércio
parceria e cooperagdo com exterior.

paises do sul global e em
desenvolvimento.

O Ministro Ernesto Aratjo
se alinhou ao Presidente

Int d i
nteresses do da Reptblica. Ja o

Ministro das Em alinhamento ao Minist
i . i1 nistro
Executivo Relacdes Presidente da Republica
. Carlos Alberto Franga, se
Exteriores

afastou dos interesses do
presidente.

Fortalecimento do

Interesses do . ~ .
Mercosul e da integracdo | Mercosul como meio para

Executivo para o

regional politica e fortalecimento econdmico
Mercosul A
econdmica
Em partes, os interesses
Convergéncia de do primeiro Chanceler
interesses dos S; convergem com 0s
im . .
atores do interesses dos presidentes,
Executivo? enquanto o segundo se

afasta.




Tamanho da
Coalizao

Entre 46% e 66,95% das
cadeiras do Congresso

Sem coalizoes
tradicionais, mas apoio do
"centrao" em
determinados momentos
com cerca de 45,02% de

cadeiras.

Convergéncia de
interesses entre
Executivo e
Legislativo

Devido ao tamanho da
coalizdo, entende-se uma
maior convergéncia de
interesses

Devido a forma de
coalizdo, entende-se uma
convergéncia de interesses
para determinadas pautas

71

Legislativo Acordos sobre o
Mercosul
aprovados pelo
Congresso 8 0
Nacional ao longo
do mandato de

referéncia

Acordos sobre o
Mercosul
promulgados pelo 13 11
Presidente da
Republica

Fonte: Elaboragao propria (2025).

A partir do exposto responde-se entdo a pergunta-problema, tendo em vista os atores
domésticos apresentados: como as dinamicas domésticas no primeiro governo Lula e no
governo Bolsonaro influenciaram a formulagdo da politica externa brasileira voltada para a
integracao regional no &mbito do Mercosul?

Retomando a hipotese desta pesquisa, no que concerne ao papel do Executivo e do
Legislativo, supunha-se que as diferengas nas configuragdes institucionais e nas relagdes entre
ambos moldariam, de maneira contrastante, as possibilidades de formulacao da politica
externa brasileira voltada para a integracdo regional. A andlise das dindmicas domésticas
confirma a hipotese: as preferéncias do Executivo e a estrutura de apoio legislativo
condicionaram diretamente o alcance e a prioridade atribuida a politica de integragdo no
ambito do Mercosul.

No primeiro governo Lula (2003-2006), o Executivo se orientou por um projeto
politico de inser¢do internacional autdbnoma e cooperativa, sustentado por um discurso de

solidariedade sul-americana e pelo fortalecimento do multilateralismo. Essa visdo, expressa
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em sucessivos pronunciamentos presidenciais e diretrizes diplomaticas, articulava-se com o
objetivo de consolidar o Mercosul ndo apenas como um arranjo econdmico, mas como um
instrumento de afirmagdo politica e de construgdo de autonomia regional. Ademais, a
capacidade do Executivo de converter essas preferéncias em politica efetiva esteve vinculada
a estabilidade institucional e a coesdo de sua base legislativa.

O Legislativo funcionou como instancia legitimadora das decisdes presidenciais,
reforgando o carater cooperativo e previsivel da atuagdo brasileira no Mercosul, tendo em

vista a ampla coalizdo formada. Essa coalizdo contribuiu para uma maior governabilidade e

Qo

reduziu custos de aprovacdo de atos internacionais, criando um ambiente favoravel
tramitacdo e a ratificacdo de acordos no Congresso. Nesse contexto, a convergéncia entre o
Executivo e o Legislativo contribuiu com um maior winset doméstico, permitindo que as
preferéncias presidenciais em prol da integracdo encontrassem respaldo institucional para sua
implementagao.

O governo Bolsonaro apresentou uma configuragdo doméstica de natureza quase
oposta. O Executivo pautou-se por uma orientacao ideoldgica nacionalista e antiglobalista,
que reduziu o valor atribuido a integrac¢do regional e relativizou o papel do Mercosul como
eixo da insercdo internacional brasileira. O Legislativo, por sua vez, apresentou-se como um
espaco marcado por coalizoes de apoio de carater transacional e episodico. A instabilidade da
base governista, a rotatividade de partidos de apoio e a dependéncia de coalizdes informais e
momentaneas, bem como o desinteresse do Executivo frente ao Mercosul, limitaram a
estruturagcao de uma politica externa voltada ao bloco consistente.

Assim, o contraste entre os dois periodos evidencia que as dinamicas domésticas,
expressas nas preferéncias do Executivo, na disposi¢ao cooperativa do Legislativo e na
intensidade de sua interagdo, moldaram as condi¢cdes de formulacdo da politica externa
brasileira para a integragdo regional no ambito do Mercosul. No governo Lula, a convergéncia
institucional e ideoldgica entre Executivo e Legislativo conferiu densidade politica a agenda
integracionista; no governo Bolsonaro, a desarticulagdo entre ambos e o predominio de um
discurso nacionalista restringiram o alcance dessa agenda. Desse modo, confirma-se a parte
da hipotese referente a dimensdo institucional, segundo a qual as diferentes configuragdes
politicas internas explicam as varia¢des no engajamento do Brasil com o Mercosul.

Dessa forma, o capitulo seguinte aprofunda a analise do nivel doméstico ao examinar
o papel dos grupos de interesse, entendidos como atores que articulam demandas entre o

Estado e a sociedade. O objetivo ¢ identificar de que modo seus interesses e preferéncias
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incidem sobre a formulagdo da politica externa brasileira e, em especial, sobre as diretrizes

voltadas a integragao regional no ambito do Mercosul.
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4. O NIVEL DOMESTICO: INTERESSES E PREFERENCIAS DOS GRUPOS DE
INTERESSE

O presente capitulo tem como objetivo analisar os interesses e preferéncias dos grupos
de interesse domésticos e como eles influenciaram nas agdes e decisdes de politica externa.
Observa-se que a politica externa brasileira para o Mercosul é ampla, sendo tratados diversos
assuntos comerciais, sociais e politicos. Para a identificacdo e defini¢do dos grupos de
interesse relacionados a politica externa brasileira para o Mercosul, observa-se primeiramente
quais grupos da sociedade brasileira se beneficiam com os acordos do bloco, sendo
identificados principalmente os setores agricola e industrial. Foi escolhido tratar os grupos
que se beneficiam com o acordo tendo em vista a relevancia desses setores na pauta
exportadora brasileira e sua atuacdo histérica como interlocutores privilegiados do Estado na
formulag¢do da politica externa, especialmente em temas ligados a integracdo regional e as
negociagdes comerciais no ambito do Mercosul.

Nesse sentido, dois grupos se destacam para a andlise: a Confederagdo Nacional das
Industrias (CNI) e a Confederagdo da Agricultura e Pecuéaria do Brasil (CNA). Ambas
representam, de forma institucionalizada, os interesses amplos da industria e do agronegdcio
brasileiros, configurando-se como canais organizados de expressdo das demandas desses
setores junto ao Estado. A escolha dessas entidades decorre de sua relevancia historica e de
sua atuacao sistematica nas discussdes econOmicas e comerciais vinculadas ao Mercosul, o
que permite uma andlise mais precisa e concentrada da influéncia dos grupos de interesse na
formulagdo da politica externa. Observa-se, portanto, que ambos os grupos se consolidaram
como atores significativos nas questdes debatidas no ambito do bloco, tanto durante o
primeiro governo Lula, quanto no governo Bolsonaro.

Além disso, a andlise dos grupos de interesse requer a identificacdo de temas que
sejam substantivos para suas agendas e pautas de atuacdo. Nesse sentido, constatou-se que um
dos principais debates que mobilizou o interesse dos grupos brasileiros no contexto do
Mercosul foi o das negociagdes do Acordo entre a Unido Europeia e o Mercosul. A escolha
desse acordo como principal eixo de observagdo justifica-se por sua relevincia simultanea
para ambos os grupos, CNI e CNA, e por permitir uma comparagdo tanto entre os interesses
setoriais quanto entre os dois governos analisados. Embora em momentos distintos, o acordo
constituiu uma pauta de destaque nos governos Lula 1 e Bolsonaro, o que possibilita observar
como esses grupos se posicionaram no dmbito do Mercosul e de que forma suas preferéncias

podem ter influenciado as decisdes de politica externa em cada contexto.
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Dessa forma, no decorrer da primeira se¢ao sera explicitado o acordo entre Mercosul e
Unido Europeia. Posteriormente, serd analisado como os grupos de interesse, em cada
governo, se manifestaram em relacdo ao Mercosul, levando em consideragao ndo somente o
acordo, como também outras questdes relevantes do bloco para os grupos de interesse. Por
fim, sera realizada a comparagdo entre os grupos de interesses, a partir de categorias de

analise que serdo definidas.

4.1. Breve historico das negociacdes entre Mercosul e Unido Europeia

As negociagdes entre Mercosul e Unido Europeia para a criagdo de uma zona de livre
comércio almejavam uma maior aproximacao dos blocos. Observa-se que logo apds a
assinatura do Tratado, os chanceleres do Mercosul se encontraram com o presidente da
Comissao Europeia para acordar a cooperacdo institucional entre os blocos. Surge, entdo, em
1992, o Acordo de Cooperagado Interinstitucional Mercosul/UE, com o intuito de promover a
colaboragdo em questdes aduaneiras, normas técnicas e agricultura (Savini, 2001).

Em 1994, o Conselho Europeu reafirmou a importancia da integracdo com os paises
da América Latina e, no mesmo ano, a Comissdo Europeia propds uma estratégia de longo
prazo para a cooperacao inter-regional entre os blocos (Thorstensen; Silva, 2020). Com isso,
foram propostas duas etapas para a formalizagdo da cooperacdo, sendo dividida entre o
Acordo-Quadro e o Acordo de Associagao.

O Acordo-Quadro tinha como objetivo a parceria entre os dois blocos, que visava a
preparacdo da liberalizagdo das trocas comerciais € o apoio a integragdo do Mercosul. A
Unido Europeia cooperaria com apoio técnico para auxiliar o Mercosul na gestdo de seu
processo de integragdao comercial e na administragdo do componente externo de suas relagdes
comerciais. Além disso, a cooperacdo se estenderia para além do dominio comercial,
abrangendo o apoio aos 6rgdos de gestao e decisdo regionais e a execugdo de grandes projetos
regionais, como os relacionados a transportes, energia, meio ambiente, telecomunicagoes,
sistemas de informagdo, urbanismo e outros setores industriais, com o suporte técnico,
industrial e financeiro da UE. Por fim, a ampliacdo da concertacdo politica dos blocos seria
intensificada por meio do didlogo entre a UE e o Mercosul, tanto em nivel ministerial quanto
em reunides ad hoc. A partir deste acordo seriam langadas as bases para o estabelecimento de
uma zona de livre comércio entre os blocos (Thorstensen; Silva, 2020).

O Acordo de Associagdo tinha em vista a promogdo de investimentos estratégicos € o

incremento do comércio inter-regional. Além disso, o Acordo reforgaria a cooperacdo politica
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em nivel internacional, com a ado¢ao de posi¢des comuns em organismos internacionais sobre
questdes de interesse de ambos os blocos. Ainda, o Acordo contemplava a criagdo flexivel e
gradual de uma zona de livre comércio industrial, juntamente com a liberalizagdo reciproca e
progressiva do comércio agricola, além de abranger a liberalizagdao dos servicos e dos fluxos
de capital, a implementacdo de mecanismos de financiamento conjuntos para projetos
regionais e a colaboragdo em 4areas como comércio, tecnologia da informagao,
telecomunicagdes, indastria e questdes institucionais, incluindo também a cooperacao em
informacdo, comunicagdo ¢ cultura, bem como coordenagdo politica em assuntos
internacionais (Thorstensen; Silva, 2020).

Dessa forma, em dezembro de 1995, em Madri, foi firmado o Acordo-Quadro
Inter-Regional de Cooperacdo entre a Comunidade Europeia e o Mercosul, mas apenas em
1999 o Conselho da Unido Europeia emitiu a Decisdo aprovando o acordo. No Brasil, o
Acordo-Quadro foi incorporado ao ordenamento juridico em 5 de outubro de 1999, pelo
Decreto n° 3.192 (Thorstensen; Silva, 2020).

Desse modo, enquanto o Acordo-Quadro ndo entrava em vigor, em 1997, foram
criados trés subgrupos de trabalho para mapear as trocas comerciais, sendo eles para bens,
servigos, normas e disciplinas comerciais. O intuito era a preparagdo para as negociagdes que
se iniciariam em 1999 sobre o Acordo de Associagdo. Essas negociagdes se estenderiam até
2004 e a Associagdo entraria em vigor até¢ 2005 (Santos, 2018).

Na primeira Cupula de Chefes de Estado da UE e do Mercosul, em junho de 1999, foi
acordado o inicio das negociagdes do Acordo de Associacdo para o més de novembro
(Thorstensen; Silva, 2020). Em novembro de 1999, ambos os blocos se reuniram e
estabeleceram o Comité de Negociagdes Birregionais (CNB), com o intuito de conduzir as
negociagdes e supervisiona-las (Santos, 2018).

A primeira reunido da CNB, em 2000, englobou principalmente os pilares da
negociacdo: o didlogo politico, a cooperagdo e o comércio. Sobre o primeiro, levou-se em
consideragdo topicos de interesse de ambos os blocos, como a paz, a confianga, prote¢dao ao
meio ambiente, direitos humanos e democracia. Relativo ao segundo, foram criados trés
subgrupos de trabalho para as negociagdes, sendo eles: cooperacdo econdmica; cooperacao
social e cultural; e cooperagdo técnica e financeira. J4 sobre o terceiro, foram determinados
principios a serem seguidos, como: “negocia¢des compreensivas e resultados equilibrados;

nenhum setor deve ser excluido, mas as sensibilidades especificas devem ser levadas em
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conformidade com as regras da OMC; e o principio do single undertaking”” (Santos, 2018, p.
39).

Em julho de 2001, em reunido da CNB, foi apresentado ao Mercosul pela Comissao
Europeia a primeira proposta tarifiria sobre bens, servicos e compras governamentais. De
maneira geral, a redugdo tarifaria seria progressiva e reciproca, eliminando todas as barreiras
ndo tarifarias quando o acordo entrasse em vigor. A proposta também dividiu produtos
agricolas em seis categorias, cada uma com diferentes condigdes de reducao tarifaria. Ja para
produtos industriais as tarifas seriam eliminadas em até 10 anos (Thorstensen; Silva, 2020).

Como resposta, o Mercosul apresentou uma contraproposta em outubro de 2001, na VI
reunido da CNB, sendo ela recusada pela UE (Santos, 2018). Com o decorrer das
negociagdes, em maio de 2002, foi considerado que os topicos sobre o didlogo politico e a
cooperagdo ja estavam definidos, sendo necessaria a negocia¢do apenas sobre o comércio.
Com isso, em julho de 2002, os blocos criaram o Programa de Trabalho do Rio, o qual
orientaria as negociagdes até 2003*. Todavia, em novembro de 2003, foi definido um novo
programa de trabalho até outubro de 2004 (Thorstensen; Silva, 2020).

Em setembro de 2004, ambos os blocos apresentaram propostas para o Acordo. De

modo geral, o Mercosul defendeu que:

a negociagdo tratasse de barreiras tarifarias e ndo tarifarias nos temas de bens; tivesse
o seu resultado submetido ao compromisso tnico (single undertaking); assegurasse o
efetivo acesso do Mercosul ao mercado europeu desde o inicio da desgravagdo
tarifaria, por meio da desgravagdo imediata para um grupo de produtos ou pela
concessao que quotas crescentes, que seriam extintas no longo prazo; e reservasse ao
Mercosul o direito de rever sua proposta, tendo em conta as concessdes oferecidas
pela UE. (Thorstensen; Silva, 2020, p. 8-9).

Nesse sentido, o bloco sul-americano segmentou os produtos em seis categorias,
indicando a progressao de redugdo da tarifa para cada grupo. Dentre os produtos mencionados
pelo Mercosul cabe citar: produtos agricolas, insumos para inddstria, produtos quimicos,
minerais, carnes, leite e derivados, setor automotivo, entre outros. Ressalta-se que no grupo A,
no qual as tarifas seriam zeradas a partir da entrada em vigor do acordo, havia em sua maioria
produtos agricolas e insumos para a industria (Thorstensen; Silva, 2020).

J& a Unido Europeia apresentou sua proposta dias depois do Mercosul. Em geral, o

bloco procurou por

assegurar a livre-circulacdo, no Mercosul, de bens produzidos na UE, sem que eles estivessem
sujeitos a tarifas aduaneiras internas; a proibicdo de direitos de drawback em insumos
importados de terceiros que fossem incorporados a bens subsequentemente exportados; a

# Nada esta acordado até que tudo esteja acordado (Santos, 2018).
* Era esperado que as negociagdes estariam em estagio final até o segundo semestre de 2003 (Thorstensen;
Silva, 2020).
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protecdo de indicagdes geograficas; a aplicagdo de regras de origem a produtos de pesca e
derivados apenas se provenientes de embarcagdes de algum Estado dos blocos; e a supressdo
de tarifas de exportacdo que ndo fossem aplicadas de maneira uniforme e temporariamente em
setores especificos, por razdes de balanco de pagamentos e fiscais por algum pais do Mercosul.
(Thorstensen; Silva, 2020, p. 11-12).

Ademais, a UE nao concordava que a tratativa de apoio ao setor agricola deveria ser
abordada no ambito do acordo birregional, mas sim na OMC. Para o Mercosul, a rigidez da
Unido Europeia frente a abertura dos mercados agricolas foi crucial para a suspensdo das
negociacdes. Assim, devido ao impasse entre os blocos em 2004 e 2005, as tratativas do
acordo foram mantidas em perfil baixo, até o relangamento das negociacdes em 2010
(Thorstensen; Silva, 2020).

A retomada da negociagdo em 2010 deu-se pela Argentina, a qual ocupava a
presidéncia pro-tempore do bloco. Na primeira rodada foi realizado um novo programa de
negociagdao, bem como uma nova metodologia. Todavia, nas rodadas de negociagdo seguintes,
entre 2010 a 2014 ndo houve avango significativo nas tratativas (Santos, 2018).

Em 2015, as negociagdes ganharam mais for¢a e no ano seguinte ocorreu uma nova
troca de propostas entre as partes. J4 em 2017, os blocos acordaram sobre as “taxas
alfandegarias, cldusula de suspensdo, aceleragdo da eliminagdo de tarifas e utilizacdo de
preferéncias” (Thorstensen; Silva, 2020, p. 15). Em 2018, foi acordado entre as partes o texto
sobre exportagdo e cooperacdo agricola, além de questdes que estavam em aberto relativas a
taxas e impostos (Thorstensen; Silva, 2020). Ainda em 2019, ano da assinatura do acordo,
foram realizadas discussodes finais em torno do setor automotivo e questoes a serem definidas.
Assim, em junho do mesmo ano foi concluido o Acordo de Associagdo entre Mercosul e
Unido Europeia (Thorstensen; Silva, 2020).

Todavia, mesmo com fim das negociagdes, determinadas questdes ainda impedem o
desfecho do Acordo. Primeiramente, certos pontos da discussdo ainda estdo em aberto,
principalmente relativos a exportacdo de produtos agricolas e a tematica ambiental. Ademais,
fatores exogenos contribuiram para a ndo implementa¢do do acordo, como o Brexit e a
Covid-19, os quais alternaram, principalmente, a atencdo da Unido Europeia para a resolugao
destas questdes (Lima; Pires; Resende, 2024)

Também deve-se considerar que, no lado dos paises do Mercosul, determinadas
divergéncias politicas aumentaram a falta de consenso do bloco (Lima; Pires; Resende, 2024).
A resisténcia da Unido Europeia ao acordo foi influenciada pela elei¢do de Bolsonaro e pelas

politicas domésticas de seu governo, como o relaxamento de regras ambientais. Tais fatores
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geraram preocupacdes na UE em relacdo ao desmatamento da AmazOnia e as questdes
climaticas (Senra, 2020).

Apenas em dezembro de 2024 foi anunciada, novamente, a conclusao das negociacdes
do Acordo. Com isso, espera-se que ele seja definitivamente assinado apds a revisao juridica
dos textos negociados (Agéncia Gov, 2024).

Desse modo, ao observar os anos dos governos analisados, nota-se que cada governo
estava em momentos diferentes da negociacao entre Mercosul e Unido Europeia. Nesse
sentido, o primeiro governo Lula se posicionava em meio das negociagdes ativas entre 0s anos
de 2003 a 2005, assumindo um perfil mais lento a partir de 2006. Por outro lado, no governo
Bolsonaro parte da negociagdo ja havia sido finalizada, sendo os desafios deste governo
diferentes dos desafios do governo Lula. Com isso, ao analisar os grupos de interesse, deve-se

ter em mente a divergéncia entre os momentos da negociacdo em cada um dos governos.

4.2.  Os interesses e preferéncias dos grupos de interesse

Como ja mencionado, a compreensdao da politica externa brasileira voltada ao
Mercosul requer a andlise dos grupos de interesse domésticos que, por meio de sua
organizagdo e capacidade de interlocu¢do com o Estado, buscam influenciar as decisdes
governamentais em prol de seus interesses e preferéncias. Para a dissertagdo serdo analisadas
a CNI e CNA, que representam, respectivamente, os segmentos industrial e agropecuario,
ambos diretamente impactados pelas politicas adotadas no ambito do Mercosul.

A andlise de seus interesses e preferéncias permite identificar de que forma esses
atores buscaram moldar, sustentar ou contestar as orientacdes da politica externa brasileira
nos governos Lula 1 e Bolsonaro, evidenciando o papel das dinamicas domésticas na
definicdo das estratégias de integracdo regional. Desse modo, a presente se¢do apresentara
ambas as Confederac¢des, compreendendo suas origens e participacdo politica ao longo do
anos, para que assim seja possivel observar seus interesses e preferéncias frente ao Mercosul
em cada um dos governos analisados.

Primeiramente, a Confedera¢do Nacional da Industria (CNI) foi fundada em agosto de
1938, a partir da Carta Ministerial em 17 de setembro de 1938, sendo posteriormente
ratificada pelo Decreto Federal n® 12.321. O intuito da Confederagdo ¢ representar, realizar
estudos e coordenar os interesses do setor industrial brasileiro, além de contribuir para o

desenvolvimento econdmico, social e ambiental do pais (CNI, 2021).
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No que se refere as relagdes internacionais, a CNI conta com a Superintendéncia de
Relagdes Internacionais, responsavel pela otimizagdo do ambiente de negodcios brasileiro,
influenciando o desenvolvimento de politicas comerciais que visam remover barreiras
domésticas e externas para exportacdes, importacdes e investimentos (CNI, 2025). Desse
modo, o setor conta com temas prioritarios, sendo eles: governanga do comércio exterior;
acordos comerciais; Dbarreiras em terceiros mercados; investimentos, facilitagdo,
desburocratizagdo, logistica, infraestrutura e tributagao do comércio exterior; financiamento e
garantia as exportacdes; e comércio justo (CNI, 2025).

Ja a Confederacdao Nacional da Agricultura (CNA) foi criada em janeiro de 1964, por
meio do Decreto-Lei n® 53.516, representando os setores da agricultura, pecudria,
extrativismo rural, pesca, silvicultura e agroindustria (CNA, 2015). O intuito da Confederagao
¢ valorizar o setor rural, tanto produtores quanto trabalhadores, representando-os, além de
defender seus direitos e interesses, com o objetivo de promover o desenvolvimento
econdmico, social e ambiental do setor agropecudrio (CNA, 2015). Ademais, ao longo dos
anos, a CNA tornou-se o principal meio de discussdes de decisdes do agronegdcio brasileiro
(CNA, 2025Db).

No ambito das relagdes internacionais, a CNA conta com a Superintendéncia de
Relagdes Internacionais que ¢ responsavel pelo fortalecimento e projecdo do agronegdcio
brasileiro para o exterior, além de ampliar o acesso a mercados. Ademais, o setor conta com
com trés pilares, sendo eles: inteligéncia comercial, responsavel por andlises e estudos
conjunturais de comércio exterior; negociacdes internacionais, que acompanha as negociagdes
de acordos internacionais relevantes para a CNA e os entraves do comércio agricola do pais; e
cooperacao internacional, o qual busca por novas parcerias e recursos para o setor
agropecuario brasileiro (CNA, 2025¢).

E importante ressaltar que em 1999, sob coordenacio da CNA, juntamente a aliados
(como a Organizagdo das Cooperativas do Brasil (OCB) e a Associacdo Brasileira de
Agribusiness (Abag)), foi criado o Foérum Permanente de Negociacdes Agricolas
Internacionais, tornando-se um dos principais meios de articulagdo de negociagcdes
internacionais do empresariado agricola (Silva, 2014). Ainda, em 2003, a CNA, OCB e Abag
criaram o Instituto de Estudos do Comércio e Negociagdes Internacionais (ICONE), think
tank voltado a temas sobre o comércio internacional de produtos agricolas e articulador com o
Ministério da Agricultura e Itamaraty (Ferreira; Silva, R.R; Silva, R.D, 2019). Ambas as

institui¢des foram importantes para auxiliar a CNA a expressar os interesses do agro na esfera
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internacional, principalmente em relacdo ao acordo entre Mercosul e Unido Europeia, como
sera demonstrado nas proximas segdes.

Dessa forma, observa-se que tanto a CNI quanto a CNA, ainda que representem
setores distintos da economia brasileira, consolidaram-se como atores estratégicos no
processo de formulagdo e defesa de interesses nacionais no ambito do Mercosul. A primeira,
com foco no fortalecimento do setor industrial e na superacdo de barreiras ao comércio e
investimentos; a segunda, com énfase na expansao do agronegocio € na inser¢ao competitiva
dos produtos agricolas brasileiros no mercado internacional. Com isso, as proximas subsecdes
tratardo dos interesses e preferéncias dos grupos para o primeiro governo Lula e o governo

Bolsonaro.

4.2.1.  Os interesses e preferéncias da CNI e da CNA para o Mercosul no

primeiro governo Lula

Observa-se que, no primeiro governo Lula, a partir das decisdes do chanceler Celso
Amorim, o governo brasileiro possuia interesse em avaliar as preferéncias nacionais no
decorrer das negociagdes entre Unido Europeia e Mercosul (Amorim, 2005). De modo geral,
o Brasil negociou a partir de trés eixos de interesse, sendo eles: a liberalizacdo dos mercados
agricolas, com o fim dos subsidios na UE; a recusa em ceder concessdes industriais enquanto
a questdo agricola nao fosse resolvida; e a ndo aceitacdo de acordos que comprometessem o
desenvolvimento da industria nacional (Santos, 2018).

Sendo assim, determinados posicionamentos dos empresariados industrial e agricola,
representados no presente trabalho como CNI e CNA, foram levados em consideragdo no
ambito do Mercosul, tendo em vista a negociacao birregional com a UE. Ao longo do governo
em andlise, a CNI se portou em momentos de maneira cautelosa e em outros de forma mais
ofensiva; enquanto a CNA, em geral, atuou de forma mais ofensiva (Santos, 2018).

A CNA expressou parte de seus interesses por meio do Forum Permanente de
Negociagdes Agricolas Internacionais. Em 2003, o Forum se reuniu com o Ministro das
Relagdes Exteriores, exigindo negociagdes mais agressivas, visto que, para o empresariado
agricola, as propostas anteriores do Mercosul foram bastante defensivas. De acordo com o
entdo chefe do Departamento de Comércio Exterior da CNA, Antonio Beraldo, o Brasil
deveria procurar pelo fim dos subsidios a exportagdo por parte da Unido Europeia (Santos,

2018).
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Em 2004, a proposta da Unido Europeia ao Mercosul também foi criticada pela CNA,
devido a retragdo da oferta europeia (Santos, 2018). Assim, no mesmo ano, a CNA procurou
influenciar os negociadores brasileiros pedindo por mais ousadia nas tratativas (Mignone,

2004). De acordo com noticia da Folha de Sao Paulo:

O dirigente da CNA declarou que o Brasil ndo pode, porém, abrir o mercado para
compras governamentais, servicos e investimentos e receber, em contrapartida, o
estabelecimento de cotas de envio de produtos para a Unido Européia (Mignone,
2004).

A CNA possuia o entendimento de que as cotas fixas nao seriam benéficas para o setor
agrario e que, por isso, elas deveriam ser negociadas periodicamente. Frente a este cenario, a
Confederagdo compreendia que as negociagdes poderiam ndo avancgar (Santos, 2018). Mesmo
assim, com a suspensdo das negociagdes em 2004, o vice-presidente para assuntos
internacionais da CNA, observou que a suspensao foi decepcionante e que nao traria ganhos
ao Mercosul (Bezerra, 2008).

A partir do think tank ICONE, inciativa da CNA juntamente a aliados, também foram
expostos os interesses do empresariado agricola frente ao Mercosul. Segundo o presidente do
ICONE, os interesses do governo Lula ndo se alinhavam as questdes do setor privado. Por um
lado, o empresariado brasileiro buscava ndo apenas a concretizacdo das negociagdes entre
Mercosul-UE, como também a concretizacdo da ALCA (Santos, 2018). Por outro lado, o
governo brasileiro procurava a ampliacdo das relagcdes Sul-Sul, o que contribuiu para a
estagnacao da negociagado birregional (Ferreira; Silva, R.R; Silva, R.D, 2019).

Mesmo apos a suspensdo das negociagdes, observa-se que o acordo entre Mercosul e
Unido Europeia continuou tendo grande importancia para o setor agricola. E possivel observar
a aproximacdo entre os dois blocos e o interesse do setor agricola no acordo por meio da
continuidade da representacdo brasileira do agronegdécio no Forum Empresarial
Mercosul-Unido Europeia, em 2004 ¢ 2007 (Ferreira; Silva, R.R; Silva, R.D, 2019).

Ao observar o posicionamento da CNA frente ao Mercosul ao longo do primeiro
governo Lula, nota-se que ela buscou exercer influéncia direta sobre a conducao da politica
comercial brasileira no Mercosul, sobretudo nas negocia¢des com a Unido Europeia, topico de
interesse do setor agricola. Sua atuacao se deu por meio da defesa da abertura de mercados e
do fim dos subsidios agricolas europeus, ao mesmo tempo em que rejeitava concessdes
consideradas desvantajosas, como a aceitacao de cotas fixas. Ainda que tenha se posicionado
como ator critico e reivindicativo, os resultados concretos de sua mobilizacio foram

limitados, ja que as tratativas acabaram suspensas em 2004.
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No ambito do empresariado industrial, representado pela CNI, ja ¢ possivel observar
um posicionamento mais contencioso em comparagdo a CNA. Em artigo, Celso Amorim
relatou hesitagdo da CNI com relagdo ao acordo e as decisdes que estavam sendo tomadas em

2004, ressaltando que

havia, por exemplo, clara preocupagdo da Confederacdo Nacional da Industria com
drawback e regras de origem, bem como dificuldades na area de servigos financeiros.
Por outro lado, a oferta da Unido Européia em produtos agro-pecuarios, limitada a
cotas, era altamente insuficiente (Amorim, 2005).

Assim como a CNA, a CNI também possuia incertezas em relacdo as propostas no
ambito da negociagdo Mercosul e Unido Europeia. Com isso, era compreendido por ambos os
setores que era improvavel que o acordo fosse concluido no prazo previsto, em 2004 (Santos,
2008).

Ademais, o entendimento da CNI em relagdo ao acordo era que, devido a diferenca de
competitividade entre o setor industrial do Mercosul e da Unido Europeia, a industria
brasileira defendia um cronograma lento e gradual das tarifas. Para a CNI ndo era viavel
aceitar a proposta europeia, visto que a oferta estabelecia grupos de produtos com prazos de
caréncia para isen¢ao de imposto de importacdo no Mercosul (Santos, 2018)

Ainda, a preocupacdo da Confederacdo girava em torno da abertura do mercado
nacional, visto que, de acordo com a Folha de Sao Paulo, em nota divulgada pela CNI, “um
acordo entre as duas partes serd uma fonte "limitada" de oportunidades devido as baixas
tarifas industriais praticadas na Europa e a ampliagdo do bloco europeu para o Leste”
(Ribeiro, 2004). Assim, o setor se preocupava que, caso as negociacdes fossem concluidas
ainda em 2004, seus interesses ndo seriam acatados de forma equilibrada (Santos, 2018).

De certa forma, ambas CNA e CNI acreditavam na necessidade de prolongar o prazo
das negociacdes, para que fosse possivel a constituicdo de um acordo melhor. Todavia, a CNA
tendia mais a concordar com as negociagdes, aceitando um acordo menor. Mesmo assim, para
a CNI as negociacdes exigiam mais cautela, visto que o setor agricola teria mais ganhos que o
setor industrial caso os termos fossem aceitos em 2004 (Santos, 2018).

Para além da pauta entre Mercosul e Unido Europeia, a CNI compreendia que o
Mercosul era de grande importancia estratégica para o Brasil, recomendando que o Brasil
fosse lider no processo de integracdo, sendo o arquiteto das bases para a consolidagdo do
Mercosul. Apesar disso, foi observado que o bloco ja havia sofrido desgaste nos anos
anteriores ao inicio do primeiro mandato de Lula e que o empresariado industrial compreendia

que no ambito do Mercosul nem todos os acordos firmados eram seguidos pelos membros do
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bloco, preocupacao expressada pela coordenadora de Integracdao Internacional da CNI (Silva,
2011).

Ademais, em 2006, a Confederagdo publicou um documento revisando as estratégias
do Brasil em relagao ao bloco, expondo o avango das exportagdes do Brasil entre 2002-2004.
Todavia, o documento realiza diversas criticas ao Mercosul, observando que “o bloco sofre de
‘deficiéncia cronica’ em relacdo ao processo de adocdo e implementagdo das regras do jogo
da integracao” (Silva, 2011, p. 35). Assim, a CNI observou que a resisténcia dos membros em
adotar as regras do bloco, dificultam a integracdo entre o empresariado e o Mercosul (Silva,
2011). Como Silva (2011) observa, a critica da CNI ao Mercosul era menos intensa no inicio
do governo Lula em comparacdo ao final de seu primeiro mandato e inicio do segundo.

Desse modo, percebe-se que a CNI assumiu uma postura marcadamente mais
cautelosa e critica que a CNA diante das negocia¢des entre Mercosul e Unido Europeia,
revelando preocupagdes com a abertura do mercado interno, a diferenca de competitividade
industrial e a insuficiéncia da oferta europeia. Enquanto a CNA tendia a aceitar concessdes
mais limitadas, a CNI insistia na necessidade de cronogramas graduais € na preservacao de
condigdes mais equilibradas para o setor industrial, posicionando-se de forma a evitar
prejuizos em um acordo firmado de forma precipitada. Além disso, embora reconhecesse a
relevancia estratégica do Mercosul para o Brasil, a Confederacdo denunciava deficiéncias
estruturais do bloco e a dificuldade de implementacao efetiva das normas, sinalizando que sua
desconfianga e criticas se intensificaram ao longo do primeiro mandato de Lula, a medida que
os limites da integra¢ao se tornavam mais evidentes.

Ademais, observa-se o posicionamento de ambas CNI e CNA em relagdo a adesdo da
Venezuela ao Mercosul, em 2006. Primeiramente, o processo foi altamente criticado tanto
pela CNI, quanto pela CNA. O empresariado industrial observou a necessidade de cautela no
processo de adesdo da Venezuela ao bloco, para que ndo houvesse prejuizos ao Mercosul
(Silva, 2011).

Com a oficializa¢do da entrada do pais venezuelano em julho de 2006, a CNI ressaltou
observar poucas vantagens praticas e receio de um possivel efeito negativo nas negociagdes
entre o Mercosul e outros paises (Silva, 2011). Ademais, na visdo da CNI a entrada
venezuelana ao bloco pouco alteraria as relagdes comerciais entre Brasil e Venezuela. A
coordenadora de Integragcdo Internacional da CNI, Sandra Rios, ainda apontou que: “O
Mercosul ja tem problemas suficientes, € ndo precisava de mais um. Nao ha convergéncia na
politica de comércio exterior da Venezuela e dos demais integrantes do Mercosul” (Silva,

2011, p. 38 apud Rios, 2006).
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Além disso, a CNA também realizou criticas a adesdo da Venezuela ao Mercosul. O
presidente da Comissdo Nacional de Comércio Exterior da CNA, Gilman Viana, além de
exigir ao governo brasileiro os termos do acordo que permitiu a membresia venezuelana,
relatou que a iniciativa privada nao foi consultada em relagdo ao acordo, criticando a
diplomacia brasileira. Viana também ressaltou que a posi¢do antiamericanista venezuelana
poderia dificultar a formulagdo de uma proposta unica no bloco, questionando: “Como ¢ que
n6s vamos fazer se o Mercosul nao se harmoniza ideologicamente e politicamente para fazer
uma proposta técnica? O sinal é preocupante” (Agéncia Estado, 2006).

Todavia, também foi posicionado pela CNA que “todo o acordo ¢ desejavel” (Agéncia
Estado, 2006), sendo assim a abertura comercial ¢ de interesse do setor agrario, visto que o
Brasil se interessa pela venda de produtos agricolas para a Venezuela, onde o mercado ¢
abastecido principalmente pelos Estados Unidos (Agéncia Estado, 2006). Desse modo, para a
CNA, mesmo descontente com a adesdo venezuelana, sua membresia poderia trazer questdes
positivas ao setor agricola.

Em sintese, no primeiro governo Lula, CNA e CNI atuaram de forma relevante, mas
distinta, nas negociagdes do Mercosul. Desse modo, construiu-se o seguinte quadro sinteses

de forma explicitar a postura dos grupos de interesse:

Quadro 12 - Sintese dos posicionamentos da CNI e CNA no primeiro governo Lula

Aspectos de Analise CNI CNA

Considerava o Mercosul um
instrumento estratégico de
inser¢ao internacional, mas

Atuacao geral no Mercosul | alertava para suas deficiéncias

institucionais e a falta de
cumprimento das normas pelos
membros.

Via o Mercosul como
plataforma essencial de
ampliacdo de mercados

agricolas e fortalecimento das
exportacdes do agronegdcio
brasileiro.
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Postura nas negociagdes
Mercosul-Unido Europeia

Adotou posicao cautelosa.
Preocupava-se com a diferenga
de competitividade industrial
entre Mercosul e UE, o ritmo
de liberalizagdo e as regras de
origem. Defendia cronograma
gradual de reducdo tarifaria e
rejeitava concessoes que
ameagassem a industria
nacional.

Assumiu postura ofensiva.
Defendia o fim dos subsidios
agricolas europeus, ampliacao

de cotas e maior abertura de
mercados. Considerava as
propostas do Mercosul
defensivas e exigia negociacoes
mais efetivas.

Interpretacdo do
andamento das
negociagoes

Considerava improvavel a
conclusao do acordo em 2004,
por entender que os termos
propostos favoreciam
desproporcionalmente o setor
agricola e prejudicavam a
industria. Defendia ampliar o
prazo das tratativas para
garantir equilibrio.

Também via dificuldade de
conclusdo imediata, mas
aceitava a possibilidade de um
acordo parcial, desde que
ampliasse o acesso do
agronegocio a novos mercados.
Manifestou decep¢do com a
suspensdo das negociagdes em
2004.

Posigao sobre a adesdo da
Venezuela ao Mercosul
(2006)

Critica e cautelosa.
Considerava a entrada
venezuelana problematica,
temendo prejuizos as
negociagdes externas do bloco
e aumento das divergéncias
internas. Classificou o
processo como precipitado e
politizado.

Critica, porém pragmatica.
Reprovava a falta de consulta
ao setor privado e a
incompatibilidade ideologica
venezuelana, mas via possivel
ganho comercial com a
ampliacdo do mercado agricola
brasileiro na Venezuela.

Fonte: Elaboragao propria (2025).

Desse modo, observa-se que, no ambito das negociagdes entre Mercosul e UE, a CNA

adotou postura mais ofensiva, buscando ampliar o acesso a mercados agricolas, enquanto a

CNI foi mais cautelosa, preocupada com a abertura do mercado interno e a competitividade

industrial. Ambas, contudo, consideraram improvavel a conclusdo rapida do acordo

Mercosul-UE e criticaram a adesdo da Venezuela em 2006, ainda que a CNA visse possiveis

ganhos no setor agricola. Sendo assim, esses posicionamentos evidenciam a influéncia e a

heterogeneidade do empresariado na politica externa brasileira do primeiro governo Lula em

relacdo ao Mercosul.
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4.2.2.  Os interesses e preferéncias da CNI e CNA para o Mercosul no

governo Bolsonaro

No contexto do governo Bolsonaro, as relagcdes econdmicas e comerciais do Brasil
com o exterior foram marcadas por movimentos de continuidade e tensdo no ambito do
Mercosul e de suas negociagdes internacionais. A conclusdo das negocia¢des do acordo entre
o Mercosul e a Unido Europeia, em 2019, representou um marco simbolico da politica
comercial brasileira, ainda que sua ratificacdo tenha sido dificultada por impasses ambientais
e politicos.

Nesse cenario, entidades representativas do setor produtivo nacional, CNI e CNA,
desempenharam papel central na defesa de seus interesses € na busca pela ampliacdo da
insercdo internacional do pais. Ambas se manifestaram de forma favoravel ao acordo,
argumentando em prol da competitividade e da relevancia estratégica do Mercosul para o
desenvolvimento econdmico brasileiro, a0 mesmo tempo em que buscaram responder as
criticas europeias relacionadas a sustentabilidade e a governanga ambiental.

Em 2019, a CNI prosseguiu com a posi¢do de apoio ao acordo, observando que o
acordo birregional € o acordo de livre comércio mais importante para o Brasil. De acordo com

o presidente da CNI, Robson Braga:

Esse acordo pode representar o passaporte para o Brasil entrar na liga das grandes
economias do comércio internacional. Cria novas oportunidades de exportagdo
devido a redugdo de tarifas europeias, ao mesmo tempo que abre o mercado
brasileiro para produtos e servigos europeus [...] (Nicacio, 2019).

Desse modo, era de expectativa da CNI que o acordo entraria em operacdo a partir do
primeiro semestre de 2021 (Rodrigues, 2020). Ressalta-se que um dos principais entraves para
a operacionalizacdo do acordo eram as questdes de preservagao ambiental ressaltadas pela
Unido Europeia, todavia, para a CNI tais questdes ndo tinham fundamento, como o diretor de
Desenvolvimento Industrial da CNI, Carlos Abijaodi, ressaltou (Rodrigues, 2020).

Além disso, em 2021 a Confederagdo se posicionou em defesa do acordo
Mercosul-UE, lancando uma cartilha de desenvolvimento sustentavel na qual ressalta a
lideranca brasileira em questdes ambientais (ABIA, 2021). Monica Messenberg, diretora de
Relagdes Institucionais da CNI, observou que a cartilha demonstra ndo apenas os avangos que
o Brasil precisa realizar, como também o papel do pais nos avancos e na lideranca em

regulagao ambiental, em comparagdo a outros paises (ABIA, 2021).
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Ja a CNA, por meio da Alianga Agrobrazil®, celebrou o final das negociagdes do
acordo entre Mercosul e Unido Europeia, em 2019. Na ocasido, a superintendente de Relagdes
Internacionais, Ligia Dutra, observou que com o acordo a competitividade do setor
agropecuario do pais seria aumentada, visto que a UE era destino de 18% das exporta¢des do
setor (CNA, 2019).

O presidente da CNA, Jodao Martins, se posicionou frente a conclusiao das negociagdes
do acordo, relatando que “o acordo vai criar possibilidades que vao além da exportagdo. Os
produtores rurais brasileiros terdo a oportunidade de mostrar como a agropecudria brasileira ¢
eficiente e tem capacidade para atender aos requisitos da Unido Europeia” (CNA, 2019).
Dessa forma, era visto pela CNA que o acordo abriria portas para o agronegécio brasileiro no
mercado internacional, principalmente na Unido Europeia.

Ademais, ainda em 2019, frente as pautas ambientais levantadas pela Unido Europeia,
principalmente pela Franca, o Brasil ndo cumpria as mesmas regras sanitarias, trabalhistas e
ambientais que eram impostas ao setor do agronegocio europeu. Dessa forma, os produtos
advindos do Mercosul tinham precos menores que os europeus, o que geraria disparidade na
concorréncia. Ainda, foi ressaltado pelo sindicato agricola francés que os brasileiros nao
possuiam o mesmo padrao dos europeus, visto que no Brasil eram permitidos diversos
pesticidas que eram proibidos na Europa. Diante deste cenario, a CNA ressaltou que o Brasil
possui regras ambientais rigorosas, além de explicar que os agricultores brasileiros cumprem
as mesmas regras que os europeus, para a exportacao (Fernandes, 2019).

Para além do acordo entre Mercosul e Unido Europeia, a CNI se posicionou em prol
do fortalecimento do Mercosul, destacando seus avangos econdmicos e sua importancia para o
Brasil. Assim, para a Confederagdo, a posi¢do brasileira no bloco sul-americano deveria ser
pragmatica e com foco no aprofundamento da agenda econdmica mercosulina (CNI, 2019).

Ademais, em 2021, no 30° aniversario do Mercosul, a CNI reivindicou o
fortalecimento do bloco, juntamente as entidades industriais da Unido Industrial Argentina
(UIA), Unido Industrial Paraguaia (UIP) e Camara de Industrias do Uruguai (CIU), a partir de
declaracao conjunta do Conselho Industrial do Mercosul. Foram estabelecidos quatro pontos
para o fortalecimento do bloco, dentre eles a estabilidade econdmica da regido sul-americana,
a ratificacdo dos acordos comerciais com a Unido Europeia e a Associacdo Europeia de
Comeércio Livre e a procura por novos acordos (Méaximo, 2021).

Na mesma ocasido, o presidente da CNI, Robson Andrade declarou que: “o Mercosul

¢ a mais relevante iniciativa de inser¢do internacional do Brasil at¢ o momento. Porém, o

* Grupo criado pela CNA para o debate de questdes de comércio exterior (CNA, 2019).
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futuro do bloco depende de mais crescimento economico, do aumento da competitividade e da
maior integragdo interna dos paises” (Manfrini, 2021). Assim, para a Confederagdo o bloco ¢
de extrema importancia para o Brasil, mas seu crescimento estagnou, o que prejudica o pais.

Ainda, observa-se que em 2019, Bolsonaro flertou com a possibilidade de saida do
Brasil do Mercosul®, tendo em vista possiveis desalinhamentos politicos com o recém eleito
presidente da Argentina, Alberto Fernandez, o qual se alinhava politicamente a esquerda,
sendo apoiador do ex-presidente Lula. Com isso, em 2020, a CNI publicou um documento
intitulado como “Impactos Juridicos da Saida do Brasil do Mercosul”, expondo a importancia
do bloco para o Brasil, os impactos de sua saida, bem como as obrigagdes que deveriam ser
cumpridas pelo pais para sair do Mercosul (CNI, 2020).

No ambito da CNA, ndao foram encontrados relatos da Confederagdao sobre a
possibilidade de saida do Brasil do Mercosul. Contudo, observa-se interesse da CNA no
fortalecimento do Mercosul, tendo em vista temas relevantes para eles como o0 apoio a novos
acordos de comércio do Mercosul com outros blocos e paises, a defesa da manutengdo da
Tarifa Externa Comum (TEC) do Mercosul e questdes regulatorias e de barreiras exteriores
em relacao aos produtos do agro.

Em relagdo ao apoio de novos negocios, a CNA langou um estudo sobre o Acordo de
livre comércio entre Mercosul e Canadd, identificando desafios e oportunidades para o agro
brasileiro com sua assinatura (Costa, 2020). Era de interesse da Confederagao a assinatura do
acordo, tendo em vista que, de acordo com seus estudos, a receita das exportagdes brasileiras
de produtos agropecudrios poderiam aumentar em 7,8 bilhdes de dolares (Costa, 2020). Em
relacdo ao acordo Mercosul e EFTA, a Confederagdo também se posicionou de forma
favoravel, refor¢gando que o acordo facilitaria o acesso dos produtores e asseguraria a presenga
de produtos brasileiros no mercado europeu (CNA, 2025a).

A CNA também se voltou a temas relacionados a manuten¢dao da TEC do Mercosul,
tendo em vista determinados produtos como o arroz ¢ o alho (CNA, 2020; 2022b). Para
ambos os casos a CNA advogou pela inser¢ao desses produtos na Lista de Exce¢des da Tarifa
Externa Comum (LETEC).

Em reunido com a Federagdo das Associacdes Rurais do Mercosul (FARM), em 2022,
o presidente da CNA, Jodo Martins, ressaltou que o Mercosul precisa se unir e “remar na
mesma dire¢do” (CNA, 2022a). Ainda, para o vice-presidente de Relagdes Internacionais da
CNA, Gededo Pereira, a agropecudria dos paises do bloco € soberana, sendo a tinica regiao do

mundo com capacidade de solucionar o problema da inseguranca alimentar global (CNA,

% Tal fato sera melhor explicitado no préximo capitulo.
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2022). Com isso, entende-se que a CNA vé o Mercosul como central para a exportagao de

produtos agropecuarios brasileiros e integracao global.

Em suma, construiu-se o seguinte quadro sinteses de forma explicitar as preferéncias

dos grupos de interesse:

Quadro 13 - Sintese dos posicionamentos da CNI e CNA no governo Bolsonaro

Aspectos de Analise

CNI

CNA

Atuagdo geral no Mercosul

Considerava o Mercosul um
eixo estratégico da politica
comercial brasileira, mas
defendia sua modernizagao
institucional ¢ maior foco em
resultados econdmicos.
Reivindicava previsibilidade
regulatéria, maior integracao
produtiva e expansao de
acordos extrarregionais.

Enxergava o Mercosul como
plataforma de insercao
internacional do agronegocio,
fundamental para ampliar
exportacdes agricolas e
fortalecer cadeias produtivas
regionais. Defendia o
fortalecimento do bloco e a
busca por novos acordos
comerciais.

Postura nas negociagdes
Mercosul-Unido Europeia

Adotou postura favoravel e
pragmatica, descrevendo o
acordo como o “mais
importante de livre comércio
da historia do Brasil”.
Defendia sua ratificacao
imediata e minimizava criticas
ambientais, ressaltando a
lideranga brasileira em
sustentabilidade e regulacao
ambiental.

Manifestou-se
entusiasticamente a favor do
acordo, avaliando que ele
ampliaria a competitividade do
setor e consolidaria o acesso
do agro brasileiro ao mercado
europeu. Rebateu criticas
sanitarias e ambientais
europeias, destacando o
cumprimento de padrdes
internacionais.

Interpretagdo das
negociagdes

Criticou a estagnagao
econdmica e 0s entraves
ambientais impostos pela UE a
ratificacdo do acordo
birregional.

Criticou as restrigoes
ambientais e fitossanitdrias
impostas pela Unido Europeia
e a falta de uniformizacao
regulatoria no bloco.
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Outras demandas e
prioridades

Detfendeu a ratificacao dos
acordos Mercosul-UE e
Mercosul-EFTA, a
modernizacao do bloco, o
fortalecimento da agenda
econdmica e a previsibilidade
normativa. Reivindicou maior
estabilidade macroecondémica
regional e integracao

Reivindicou a manutengao da
Tarifa Externa Comum (TEC)
para produtos sensiveis (como
arroz ¢ alho), apoio a novos
acordos (Canada, EFTA) e
defesa da imagem ambiental
do agro brasileiro frente as
pressoes internacionais.

produtiva.

Fonte: Elaboragado propria (2025)

Tanto a CNI quanto a CNA demonstraram, ao longo do governo Bolsonaro, um
alinhamento em torno da defesa do Mercosul como instrumento estratégico de inserg¢ao
internacional do Brasil. Suas manifestagdes indicam que uma postura pragmatica voltada a
ampliacao de mercados e ao fortalecimento das cadeias produtivas nacionais. A CNI destacou
a necessidade de modernizar o Mercosul e de consolidar acordos comerciais, especialmente
com a Unido Europeia, como forma de impulsionar a competitividade industrial e o
crescimento econdomico do pais. J& a CNA reforcou o papel do agronegocio como vetor de
desenvolvimento e sustentagdo da economia brasileira, enfatizando o compromisso do setor
com padrdes ambientais e sanitdrios internacionais. Dessa forma, os posicionamentos de
ambas as entidades revelam uma convergéncia em torno da ideia de que o fortalecimento do
Mercosul e a concretizagdo de novos acordos comerciais sdo essenciais para garantir o
protagonismo do Brasil no cenario economico global.

4.3. Comparacio da posicao dos grupos de interesses frente ao Mercosul no

primeiro governo Lula e governo Bolsonaro

A partir da andlise apresentada frente aos interesses e preferéncias da Confederagdo
Nacional da Industria (CNI) e da Confederacdo da Agricultura e Pecudria do Brasil (CNA)
durante o primeiro governo Lula (2003-2006) e o governo Bolsonaro (2019-2022),
observam-se tanto semelhancas quanto diferencas na forma como esses grupos se
posicionaram em relagdo ao Mercosul e as negociagdes internacionais.

Primeiramente ¢ importante frisar uma certa limitacdo no levantamento de dados
relacionados & CNA e a CNI em ambos os governos. Houve uma assimetria na forma de

coleta das informagdes, visto que para o primeiro governo Lula foram utilizados em sua
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maioria fontes académicas, como artigos e revistas; ja para o governo Bolsonaro, a maioria
das fontes utilizadas foram advindas de jornais e noticias relacionados aos grupos de
interesse. Isso ocorreu visto que, no levantamento bibliografico para o governo Lula, diversas
noticias relacionadas ao grupos de interesse ndo estavam disponiveis na internet, enquanto
para o governo Bolsonaro ndo foram encontrados artigos relevantes para o tema. Entende-se
que tal limitacdo deve-se a época de cada governo, ja que os dados do governo Lula sdo
datados ha cerca de 20 anos atras e os dados do governo Bolsonaro sdo muito recentes para
uma grande amplitude de artigos sobre o tema. E a partir dessa compreensio que foi realizada
a comparacao entre os grupos de interesse.

Com isso, no governo Lula, a politica externa priorizou o multilateralismo e a
integragdo Sul-Sul, o que gerou tensdes com os setores produtivos. Embora CNI e CNA
apoiassem o acordo Mercosul-Unido FEuropeia, divergiam quanto a conducdo das
negociacdes. A CNA adotou postura mais liberalizante, pressionando por maior abertura
comercial e pelo fim dos subsidios agricolas europeus, enquanto a CNI mostrou-se cautelosa,
defendendo protecdo gradual a industria nacional e criticando a lentiddo e as assimetrias do
bloco.

J& no governo Bolsonaro, houve maior convergéncia entre os dois grupos, ambos
alinhados a agenda de abertura economica e de fortalecimento do Mercosul. A conclusdo das
negociagdes do acordo Mercosul-UE, em 2019, foi celebrada pela CNI e CNA como
oportunidade de ampliar a competitividade brasileira. A CNI destacou o potencial do acordo
para as exportagdes industriais, € a CNA ressaltou seus beneficios ao agronegocio, buscando
também projetar uma imagem de sustentabilidade frente as criticas europeias.

Assim, pode-se observar que enquanto no governo Lula havia divergéncia de
interesses e tensdes com a diplomacia estatal, no governo Bolsonaro houve maior
convergéncia e pragmatismo entre o empresariado e o governo, ainda que as motivagdes
sejam distintas: para a CNA, a expansdo do agroexportador; para a CNI, o aumento da
competitividade industrial e a abertura de novos mercados. Desse modo, para analisar
comparativamente os grupos de interesses, foram determinadas certas categorias de andlise,
sendo elas: interesses da CNA; interesses da CNI; convergéncia entre os interesses da CNA e
a CNI; e convergéncia entre a politica externa do Executivo e os grupos de interesse.

Desenvolveu-se assim o seguinte quadro:
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Quadro 14 - Analise comparada dos grupos de interesse para a politica externa

brasileira

Categoria de Analise

Governo Lula (2003-2006)

Governo Bolsonaro (2019-2022)

1. Acordo Mercosul e UE:

1. Acordo Mercosul e Manteve foco na abertura
UE: Defendia maior de mercados € na
abertura comercial e valorizagao do
ampliacdo dos agronegoécio, defendendo o
mercados agricolas, fortalecimento do
com énfase no fim dos Mercosul e a imagem
subsidios europeus e no sustentavel do setor nas

Interesses da CNA avango das negociacoes negociagdes
com a Unido Europeia. internacionais.

2. Qutras demandas: 2. Outras demandas: Defesa
Critica a falta de da manuten¢ao da TEC e
didlogo do governo de novos acordos
sobre a adesdo da comerciais, como 0 apoio
Venezuela ao aos acordos
Mercosul. Mercosul-EFTA e

Mercosul-Canada.

1. Acordo Mercosul e
UE: Adotava postura
cautelosa diante da
liberalizagao, 1. Acordo Mercosul e UE:
priorizando a prote¢ao Apoio na conclusdo dos
gradual da industria acordos Mercosul-UE,
nacional e criticando as visando maior
assimetrias produtivas competitividade e inser¢ao
do Mercosul. industrial no comércio

Interesses da CNI 2. Outras demandas: europeu e global.

Critica a falta de
dialogo do governo
sobre a adesao da
Venezuela ao
Mercosul. Defesa de
maior previsibilidade e
coordenagao
institucional dentro do
bloco.

Outras demandas: Apoio a
modernizac¢ao do bloco ¢ a
ratificagcdo do acordo
Mercosul-EFTA. Defesa
do Mercosul como um
eixo estratégico da politica
comercial brasileira.
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Parcial sobre o Acordo
Mercosul-UE, ja que ambas
valorizavam o Mercosul e a
negociacdao com a UE, mas Ampla: alinhamento em torno da
Convergéncia de divergiam quanto ao ritmo da |moderniza¢ao do Mercosul, da
interesses entre CNI e [abertura, sendo a CNA mais |celebragdo de novos acordos ¢ da
CNA ofensiva e a CNI mais defesa da insercao internacional
defensiva. do Brasil.
Relativo a Venezuela, ambos
criticaram sua adesao ao
Mercosul.

Menor convergéncia: mesmo
sendo a favor do acordo entre
Mercosul-UE e do
fortalecimento do bloco, os
Convergéncia de  |grupos de interesse e o
interesses entre o |Executivo ndo concordaram
Executivo e grupos de [quanto ao método de agdo nas
interesse negociagdes. Além disso, os

Maior convergéncia: alinhamento
em torno da abertura comercial,
da modernizagdao do Mercosul e
da defesa dos acordos
birregionais. A convergéncia,

) .. porém, foi instrumental, baseada
grupos de interesse criticaram

. ) em interesses econdmicos.
a decisdao do Executivo em
aderir a Venezuela ao

Mercosul.

Fonte: Elaboragao propria (2025).

A partir da andlise deste capitulo, responde-se entdo a pergunta-problema, tendo em
vista os grupos de interesse domésticos: como as dindmicas domésticas no primeiro governo
Lula e no governo Bolsonaro influenciaram a formulagdo da politica externa brasileira voltada
para a integracao regional no &mbito do Mercosul?

Retomando a hipotese desta pesquisa, sustenta-se que as configuracdes domésticas,
compostas pela relagdo entre o Executivo, o Legislativo e os grupos de interesse, moldaram,
de forma decisiva, as decisdes de politica externa brasileira nos governos Lula (2003-2006) e
Bolsonaro (2019-2022). Presumia-se que, sob Lula, os grupos de interesse estavam alinhados
a expansao dos vinculos sul-americanos, 0o que contribuiu para uma politica externa orientada
a integracao regional. J4 no governo Bolsonaro, os grupos de interesse teriam se voltado a
relagdes extrarregionais, contribuindo para uma politica externa de carater seletivo e
distanciamento das organizac¢des multilaterais e do Mercosul.

A partir da andlise, confirma-se que as preferéncias e demandas do setor produtivo

expressas por meio da CNI e da CNA exerceram influéncia relevante na formulagdo da
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politica externa, sobretudo nas negociagdes econdmicas e comerciais do Mercosul. A
intensidade e a direcdo dessa influéncia, entretanto, variaram conforme o grau de
convergéncia entre os objetivos governamentais € os interesses empresariais em cada contexto
politico.

Durante o primeiro governo Lula, a CNA apresentou uma postura ofensiva, buscando
ampliar o acesso do agronegdcio a mercados externos e pressionando o Itamaraty por uma
conducdo mais assertiva nas negociagdes do acordo Mercosul-Unido Europeia. A CNI, por
sua vez, adotou comportamento mais cauteloso, preocupando-se com a abertura comercial e a
competitividade da industria nacional frente a europeia. Mesmo que limitada a convergéncia
entre os interesses governamentais e dos grupos de interesse, ainda assim, entende-se que
ambos os grupos reconheciam o Mercosul como eixo importante da estratégia de insercao
internacional do Brasil e atuaram como canais institucionais de pressao e consulta.

Observa-se também que a adesdo da Venezuela ao Mercosul, demonstra que, embora o
Executivo e os grupos de interesse reconhecessem a importancia estratégica do bloco, eles
divergiam quanto aos critérios e a oportunidade da ampliacdo de seus membros. Para o
empresariado, tanto industrial quanto agricola, a entrada da Venezuela foi percebida como
uma decisdo de carater politico, mais do que econdmico, capaz de acentuar as assimetrias
internas e gerar incertezas regulatorias.

No governo Bolsonaro, a CNI e a CNA convergiram em torno de uma pauta
liberalizante, alinhando-se ao discurso governamental de abertura comercial e defesa do
“novo Mercosul”, mais flexivel. Ambos os grupos se posicionaram a favor do fechamento do
Acordo entre Mercosul e Unido Europeia, defendendo o pais em relacdo as criticas ambientais
feitas pela UE. A CNA manteve sua énfase na expansdao do agronegocio, reforcando a
competitividade internacional do setor e a abertura de novos mercados para produtos
agricolas, inclusive em acordos extrarregionais; enquanto a CNI defendia a modernizagdo
institucional do bloco e a conclusdo dos acordos Mercosul-UE e Mercosul-EFTA como
instrumentos de inser¢cao competitiva no comércio global. Entende-se que essa convergéncia
com o Executivo, contudo, teve natureza predominantemente instrumental.

A luz do modelo dos jogos de dois niveis de Robert Putnam (2010), a comparagio
revela como a articulag@o entre pressdes domésticas e negociagdes internacionais condicionou
as estratégias e o grau de convergéncia entre Estado e grupos de interesse em cada periodo.
Assim, a analise comparativa demonstra que o grau de alinhamento entre Estado e grupos de
interesse (nivel doméstico) influencia diretamente a capacidade de projecdo internacional do

Brasil. Uma certa convergéncia observada no periodo Bolsonaro indica uma maior
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sincronizagdo entre preferéncias internas e metas externas, enquanto o caso do governo Lula
ilustra as dificuldades de mediacao entre demandas domésticas que eram mais divergentes no
contexto de diplomacia multilateral e Sul-Sul.

Deve-se ressaltar que nao foi realizada uma comparagao direta entre os interesses dos
grupos de interesse e o Legislativo, uma vez que, a partir do que foi analisado, ndo houve a
ratificacdo dos acordos internacionais de maior relevancia para a CNI e a CNA, como o
Acordo Mercosul-Unido Europeia e o Acordo Mercosul-EFTA. A auséncia dessa etapa formal
limita a observagdo empirica do comportamento parlamentar frente as preferéncias setoriais.
No entanto, considerando o padrao historico de atuagdo do Congresso Nacional em matéria de
politica externa, ¢ possivel inferir que, em casos de ratificagdo, a tendéncia seria de
alinhamento do Legislativo as diretrizes do Executivo, sobretudo em contextos de coalizoes
amplas e estiveis, nas quais a base governista assegura apoio as iniciativas presidenciais.
Assim, a influéncia dos grupos de interesse sobre o processo legislativo se manifestaria de
forma indireta e mediada, reforcando a logica de que o grau de coesdo entre Executivo e
Legislativo condiciona a capacidade dos grupos domésticos de converter preferéncias em
resultados diplomaticos efetivos.

Dessa forma, confirma-se a hipotese de que as dindmicas domésticas influenciaram a
formulagdo da politica externa brasileira voltada a integragdo regional para o Mercosul. Sob
Lula, a aproximacao entre Estado e setores produtivos reforcou a coesdo doméstica em torno
de um projeto integracionista, embora determinadas divergéncias sobre a condu¢ao da PEB.
Sob Bolsonaro, a convergéncia pragmatica entre Executivo e empresariado expressou uma
reorientacdo da politica externa, menos voltada a construcdo politica do Mercosul e mais
direcionada a liberalizacdo comercial e a busca por acordos que ampliassem a
competitividade dos setores exportadores. Em ambos os casos, a atuagdo da CNI e da CNA
evidencia que a politica externa brasileira ¢ resultado de uma arena doméstica complexa, onde
os interesses domésticos atuam como varidveis para a formulagdo da politica externa.

Diante dessas constatagdes, o proximo capitulo volta-se a andlise das acdes e decisdes
de politica externa brasileira no plano internacional, buscando compreender como as
preferéncias, pressdes e configuragdes domésticas identificadas anteriormente foram
projetadas para o ambiente externo. Dessa forma, pretende-se verificar de que maneira o
padrao de convergéncia ou divergéncia doméstica observado nos governos analisados se
refletiu nas agdes e decisdes concretas de politica externa voltadas a integragao regional no

ambito do Mercosul.
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5. O NIVEL INTERNACIONAL: ACOES E DECISOES DOS GOVERNOS LULA
(2003-2006) E BOLSONARO (2019-2022)

Apds compreender os interesses e as preferéncias no nivel doméstico dos governos
analisados, este capitulo volta-se a investigacao das agdes e decisdes que moldaram a atuacao
internacional do Brasil. Como observa Hudson (2014), as decisdes em politica externa sao
dindmicas, sendo constantemente influenciadas pelas escolhas e iniciativas dos atores
envolvidos. Com base nisso, torna-se fundamental analisar como essas escolhas se traduziram
em praticas concretas nos governos Lula e Bolsonaro, revelando diferentes projetos de
inser¢ao internacional para o Brasil.

Dessa forma, o capitulo sera organizado a partir dos governos analisados, em um
primeiro momento sera observado o primeiro mandato de Lula e posteriormente o governo
Bolsonaro. Assim, cada um dos governos contard com uma breve andlise da politica externa
para o internacional, sem considerar especificamente questdes regionais, com o intuito de
compreender a PEB de modo geral. Também, espera-se que seja possivel observar se os
Executivos (formulador da politica externa) de cada governo conduziram a politica externa de
acordo com seus proprios interesses e preferéncias.

Em um segundo momento, para cada um dos governos em analise, serd observado o
ambito regional da politica externa brasileira. Partindo da perspectiva do Novo Regionalismo,
que concebe as regides como construcdes sociais pautadas por interesses, valores e
identidades compartilhadas (Riggirozzi; Tussie, 2012), esta pesquisa adota a América do Sul
como seu recorte regional. Com isso, sera observada a politica externa brasileira para a regiao,
compreendendo as acdes e decisdes brasileiras.

Ainda, serd observada a politica externa brasileira para o Mercosul. Como Malamud
(2010) observa, o Mercosul baseia-se na diplomacia presidencial, recorrendo a negociagdes
diretas entre os presidentes dos paises membros para a tomada de decisdes cruciais. Por isso,
serd observado ndo apenas a politica externa para o Mercosul, como também a diplomacia
presidencial e o envolvimento do Presidente da Republica para com o bloco, observando,
também, o alinhamento das acdes e decisdes com os interesses e preferéncias do Executivo,
bem como se essas agdes e decisdes foram influenciadas pelos interesses do Legislativo e dos
grupos de interesse.

Por fim, serdo definidas categorias de analise para observar comparativamente os

governos Lula 1 e Bolsonaro no nivel internacional. Desse modo, espera-se identificar
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similaridades e diferengas na condu¢do da PEB dos dois governos, com énfase nos elementos

que revelam a influéncia das preferéncias domésticas na tomada de decisdo internacional.

5.1. O Governo Lula e o nivel internacional

O primeiro mandato do governo Lula (2003-2006) foi marcado por um contexto
politico-economico internacional que ofereceu novas oportunidades para o Brasil e
aprofundou a relevancia de sua politica regional, especialmente no ambito do Mercosul.
Observou-se um mundo multipolar, onde atores de poder intermediério, como Brasil, Africa
do Sul e India, poderiam assumir iniciativas autdnomas em temas tradicionalmente
dominados por poténcias como Estados Unidos, China, Russia, Reino Unido e Franga
(Ricupero, 2017). Essa abertura se deu, em parte, porque a inclinagdo dos Estados Unidos ao
unilateralismo, em resposta aos ataques de 11 de Setembro e aos resultados insatisfatorios no
combate ao terrorismo, resultou em uma aten¢do dos estadunidenses voltada para o Oriente
Médio e a Asia (Ricupero, 2017).

Essa prioridade externa dos Estados Unidos gerou um aparente 'vazio de lideranga' na
América Latina (Ricupero, 2017). Embora esse periodo tenha sido caracterizado por um
aumento nas divergéncias e heterogeneidade politica na regido, com “experiéncias radicais de
refundacdo encarnadas na Venezuela de Chéavez, na Bolivia de Morales ¢ no Equador de
Correa” (Ricupero, 2017, p. 607), que poderiam dificultar a integracdo econdmica € a
colaboragdo politica. Para o Brasil de Lula, esse cenario impulsionou a necessidade de
fortalecer os mecanismos de integracdo regional existentes, como o Mercosul, e de buscar
novas formas de cooperagdo para consolidar a América do Sul como um polo autdbnomo.

No quesito econdmico, o periodo foi marcado por uma certa prosperidade global, com
manutengdo do nivel de inflagdo e crescimento econdmico consistente, beneficiando tanto
paises desenvolvidos quanto emergentes (Cavalcante, 2013). Essa conjuntura favoravel foi
crucial para a politica externa brasileira, pois proporcionou um ambiente mais propicio para o
crescimento do comércio, a atracao de investimentos para a regido € a busca por novos
mercados para os produtos do Mercosul.

Mesmo assim, em 2003, observa-se no primeiro semestre uma certa incerteza devido a
Guerra do Iraque que elevou o preco do petrdleo; e a epidemia de SARS que causou um
impacto negativo na economia, principalmente, do leste asiatico. Contudo, na segunda metade

de 2003, o cenario de incerteza retroage, no caso estadunidense, a propria guerra estimulou a
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economia do pais, a partir dos gastos militares. J4 a China e paises da Unido Europeia
obtiveram crescimento econdmico.

Em 2004, o cenario foi de restabelecimento do “fluxo internacional de capitais para
paises emergentes” (Cavalcante, 2013, p. 63), indicando uma consolidacdo do crescimento
global. Por outro lado, 2005 foi marcado por certas instabilidades advindas de acontecimentos
internacionais, como o furacdo Katrina nos Estados Unidos, o terremoto na regido da
Caxemira, ¢ o aumento do preco do petroleo devido as mudancgas politicas na regido do
Oriente Médio e a Guerra do Iraque. Mesmo assim, foi observado crescimento da economia
mundial. Por fim, em 2006, observou-se uma “consolidagdo do ritmo de crescimento da
economia global, da recuperacdo do mercado de trabalho ¢ da manutencdo do controle da
inflacdo” (Cavalcante, 2013, p. 65).

E a partir deste contexto internacional, marcado por um mundo multipolar, que abriu
espacos para atores intermedidrios, € com certa consolidagdo econdmica, que se analisa a
politica externa do primeiro governo Lula. Em um primeiro momento, serd observado um
breve apanhado da politica externa deste governo para o mundo em geral. Posteriormente,
serd analisada a politica externa do governo para a regiao sul americana e para o Mercosul,

com o intuito de compreender as agdes e tomadas de decisdo do governo para o internacional.

5.1.1.  Um breve apanhado da politica externa do primeiro governo Lula

para o dmbito internacional

A presente secdo tem por objetivo apresentar um panorama da politica externa
brasileira no plano internacional durante o primeiro mandato do presidente Luiz Inacio Lula
da Silva, com vistas a esclarecer os fundamentos estratégicos € normativos que também
moldaram sua atuacdo no ambito regional, especialmente no Mercosul. Observa-se que a
inser¢ao internacional do Brasil, marcada pela valorizagdo do multilateralismo, pelo
fortalecimento das relagdes Sul-Sul e pela busca por maior protagonismo global, também
influenciou e moldou sua atuagdo na América do Sul e no Mercosul. Ainda que nem todas as
acOes aqui descritas incidam diretamente sobre o Mercosul, elas permitem compreender a
logica que sustentou a politica externa do periodo, revelando como o projeto de integragdo
sul-americana foi concebido como parte de um esforco mais amplo de reconfiguracao da
posi¢ao internacional do Brasil.

Ao analisar a politica externa brasileira para o dmbito internacional ao longo do

primeiro mandato de Lula, é possivel observar que o pais se inseriu internacionalmente
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voltando-se ao multilateralismo. O Brasil deu importincia a participagdo em organizacdes
internacionais, grupos e foruns multilaterais, estando presente no plano internacional com
acoes voltadas principalmente para a ONU, o Forum Economico Mundial (em Davos, no ano
de 2003), a Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), o G-20, entre outros*’.

A participacdo do Brasil na ONU teve certo foco na necessidade da reforma do
Conselho de Seguranca da organizac¢do, em busca de uma cadeira permanente para o Brasil®,
visando a representatividade dos paises do sul global no Conselho (Brasil, 2004b). De modo
geral, a atuagdo brasileira na ONU tratou sobre pautas a favor “da paz e da cooperagdo
internacional para a erradicacdo da fome e da pobreza, do reforco do multilateralismo e de
maior participa¢do dos paises em desenvolvimento em decisdes do Conselho de Seguranca
das Nagodes Unidas (CSNU)” (Brasil, 2005b, p. 233).

Em foruns internacionais, o pais advogou pela luta contra a fome e ajuda aos paises
em desenvolvimento, como no Férum Econdomico Mundial e na Cupula do G-8, ambos em
2003. Essa posicao brasileira ndo foi s6 defendida em 6rgaos multilaterais, como também em
relagdes bilaterais, como em visitas a Espanha, Portugal, Franca e Alemanha (Brasil, 2004b).
Ainda, sobre o mesmo tema, em 2004, foi realizado o Encontro de Lideres Mundiais para uma
acdo contra a fome e a pobreza, de iniciativa do governo brasileiro (Brasil, 2005b).

No ambito da cooperacdo internacional, o primeiro governo Lula impulsionou relagdes
entre o Brasil e paises do continente africano, buscando o estreitamento das relagdes sul-sul,
além de incentivar relacdes com a Russia, a China e paises arabes. De acordo com Cervo
(2004, p.3) “Lula desejou o universalismo da politica exterior: quis recuperar espagos
perdidos na Africa e no mundo arabe e estabelecer aliangas fortes com paises emergentes,
como a {ndia, a China e a Africa do Sul”.

Com isso, em relagdo as relagdes com a Africa, o governo priorizou relagdes com a
Africa Austral e os paises de lingua portuguesa (Brasil, 2004b). O objetivo brasileiro era o
estreitamento das relagdes politicas, econdmicas, sociais e culturais, visto a relagdo historica
entre o povo brasileiro e os povos africanos. Assim, ao longo do primeiro mandato de Lula
foram celebrados acordos e projetos bilaterais entre Brasil e paises africanos, tendo o Brasil o
papel de prestador de cooperagdo técnica (Brasil, 2006b). Além disso, o governo iniciou um

projeto de integragdo e cooperagio trilateral entre o Brasil, Africa do Sul e india (IBAS), em

47 Ao analisar os documentos de Mensagem ao Congresso Nacional entre os anos de 2004 a 2007 (Brasil, 2004b,
2005, 2006, 2007), observa-se énfase da participagdo brasileira nos foruns multilaterais mencionados.

8 Nao apenas o Brasil advogava por uma cadeira no CSNU, sendo isto de interesse do Grupo dos Quatro: Brasil,
India, Alemanha e Japdo. Esses paises visavam a expansio do Conselho para a criagio de novos assentos
permanentes, visando uma maior representatividade a partir da realidade internacional pos-Guerra Fria.
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2003 (Brasil, 2003), bem como manteve relagdes proximas com os Estados Unidos e a Unido
Europeia.

Também foi de significativa importancia para a politica externa a presenca brasileira
no Haiti, a partir de 2004, participando da Missdo de Estabilizacdo das Nagdes Unidas no
Haiti (Minustah). Com apoio da ONU e juntamente a outros paises, foram feitos esforgos para
a reestruturacdo do Haiti apds um periodo de insurgéncia. Assim, o Brasil enviou tropas ao

Haiti e desenvolveu

importante programa de cooperagdo técnica com impacto sobre a agricultura
familiar, a recuperacdo da estrutura aeroportudria, o treinamento em defesa civil, os
esportes ¢ a fabricagdo de artigos desportivos, o desenvolvimento florestal e a
recuperacdo de areas degradadas, a implantacdo de postos de saude e o tratamento
integral para portadores de Aids/HIV (Brasil, 2005b, p. 232).

A atuacdo brasileira no pais centro-americano foi baseada na presenga
militar-reconciliacdo e politica-desenvolvimento econdmico e social (Brasil, 2005b),
cooperando com outros paises para a implementagdo das a¢des supracitadas.

Sobre o meio ambiente, o Brasil participou de comissdes e reunides internacionais
relacionadas ao clima, as mudancgas climaticas e ao desenvolvimento sustentavel. O pais se
demonstrou favoravel ao Protocolo de Kyoto sobre o clima, tendo interesse na implementagao
de agdes previstas no Protocolo, como o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL)
(Brasil, 2007b).

Na esfera econdmica, o pais participou de foruns, ctpulas e discussdes sobre o
desenvolvimento econdmico. Nas negociacdes da Rodada do Desenvolvimento em Doha, no
Catar, “o Brasil tem procurado fazer com que os paises em desenvolvimento tenham uma
participagdo articulada e ativa e ndo fiquem dependentes das decisdes tomadas em conjunto
pela Unido Europeia e Estados Unidos” (Brasil, 2004b, p. 207), fortalecendo o discurso de
uma maior atuacao do sul global em questdes internacionais. Além disso, a politica externa
brasileira procurou atuar na OMC, juntamente ao G-20, em prol da revitalizagdo da Rodada
de Doha e do multilateralismo (Brasil, 2005b). Nesse cendrio, o Brasil demonstrou forte
atuacdo em negociagdes sobre agricultura, em busca de atender seus interesses agricolas
(Brasil, 2005b).

De maneira geral, ao considerar a atuagdo internacional do Brasil no primeiro governo
Lula, observa-se a construcdo de uma politica externa guiada pela busca de autonomia
estratégica, pela solidariedade com os paises em desenvolvimento e pela valorizagdo do
multilateralismo como meio de reposicionamento global. Esses elementos, visiveis na defesa

da reforma do Conselho de Seguranga da ONU, no estreitamento das relagdes com a Africa e
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a Asia, na atuagdo na Rodada de Doha e na missdo no Haiti, constituem um pano de fundo
fundamental para compreender a postura brasileira no espago sul-americano. O Mercosul,
nesse contexto, nao foi apenas um instrumento econdémico, mas parte de um projeto politico
de afirmagdo regional e internacional. A partir dessa moldura, a proxima se¢do se volta a
andlise da politica externa brasileira para a América do Sul e o0 Mercosul, buscando evidenciar
como essas diretrizes globais se apresentaram na atuacdao do Brasil na América do Sul e no

Mercosul.

5.1.2. A politica externa do primeiro governo Lula para a esfera regional: a

Ameérica do Sul e o Mercosul

Esta se¢do tem como objetivo analisar as diretrizes, iniciativas e desafios da atuagao
do Brasil frente ao Mercosul nesse periodo, destacando como a politica regional foi
mobilizada para articular interesses nacionais mais amplos, promover estabilidade geopolitica
e projetar o pais como um polo de lideranga na América do Sul. Observa-se que, no primeiro
governo Lula, a politica externa brasileira para a América do Sul assumiu contornos
estratégicos especificos, orientada por uma tentativa de consolidar a lideranga regional do
Brasil e de construir uma integracdo sul-americana autdbnoma e cooperativa. Dentro desse
contexto, o Mercosul ocupou um lugar central, sendo concebido ndo apenas como um arranjo
econdmico, mas como uma plataforma politico-diplomatica fundamental para o
reposicionamento do Brasil no espaco regional.

Com isso, a politica externa brasileira para a América do Sul foi tratada como
prioridade. Rubens Ricupero (2017, p. 608) observou que um dos pilares da politica externa
do governo foi “a edificagdo de espago politico-estratégico e econdomico-social de composigao
exclusiva sul-americana [...], a partir da expansdo gradual do Mercosul”. Tal objetivo ndo foi
inédito e exclusivo ao governo Lula, sendo uma continuag¢do da politica externa do tltimo
presidente, Fernando Henrique Cardoso (Ricupero, 2017).

Nota-se que o pais se empenhou para a cooperagdo e integracdo regional. Em
mensagem ao Congresso Nacional, a presidéncia da Republica afirmou que, no mundo
multipolar emergente, nem o Brasil, nem a América do Sul devem aceitar as imposigdes dos

paises desenvolvidos do norte, observando que:

A defesa dos nossos interesses exige a constru¢do da unidade sul-americana e
alianca estratégica com a Argentina. Dai a determinacdo de fortalecer o Mercado
Comum do Cone Sul - Mercosul e de acelerar acordos comerciais e de
infra-estrutura, com vistas a integracdo regional sul-americana. (Brasil, 2004b, p.
201).
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Ademais, ressalta-se que durante o governo Lula, houve um claro empenho em
revalorizar o papel do Brasil na arena internacional por meio de uma politica externa mais
ativa. O aumento das viagens presidenciais refletia a ambig¢do de posicionar o pais como um
ator de destaque no cenario global, presente em foruns internacionais, cipulas multilaterais e
no didlogo com liderangas estrangeiras. Essa estratégia envolvia o fortalecimento da
diplomacia brasileira, especialmente no ambito regional, com foco em aprofundar os lagos
com os paises vizinhos e dar a América do Sul um lugar central na politica externa, buscando
eleva-la como um polo alternativo de poder no mundo (Braga, 2017).

Dessa forma, a ideia de uma identidade sul-americana integrada a politica externa do
Brasil n3o representava um esfor¢o deliberado de reconfigurar a percepcdo da regido,
buscando consolida-la como um espago coeso e respeitado internacionalmente, distante dos
estigmas associados ao atraso e ao subdesenvolvimento. A partir disso, tornou-se evidente a
intencdo do governo de revitalizar o Mercosul e de fomentar a integragdo regional em
multiplas dimensdes, desde a economia até a cultura, passando por infraestrutura e seguranga,
com o objetivo de estabelecer uma base propria de poder regional e afirmar o papel de
lideranga do Brasil na regiao (Braga, 2017).

Assim, o Brasil buscou protagonismo regional, procurando liderar a regido a partir de
seus interesses. Para isso, o pais participou de foruns e reunides regionais, em prol da
cooperacao e integragdo regional. Em 2003, esteve presente na reunido do comité de direcao
executiva da iniciativa para a Integragao da Infra-Estrutura Regional Sul-Americana (IIRSA),
na presenca de 12 ministros de Planejamento e Infra-Estrutura dos paises sul-americanos,
apresentando uma visdo estratégica para a regido (Brasil, 2004b).

O Brasil também se juntou a organismos vinculados ao Instituto Social
Brasil-Argentina (ISBAC) em prol do combate a pobreza, promogado da integragdo regional e
cooperagdo bilateral social (Brasil, 2004b). Além disso, o pais promoveu reunides sobre
defesa e meio ambiente entre os paises sul-americanos, como exemplo, em 2003, o Brasil
sediou a primeira reunido de Ministros da Defesa no ambito da América do Sul, além de, no
mesmo ano integrar e incorporar o Sistema de Vigilancia da Amazonia (SIVAM) aos
parceiros da regido (Brasil, 2004b).

A estratégia brasileira era intensificar a colaborag¢do entre as nagdes da América do
Sul, com o Brasil exercendo um papel de lideranga nesse processo (Saraiva, 2010). Assim, foi
observado nao somente na consolidacdo do Mercosul, como também na Comunidade das

Nagdes Sul-Americanas (Casa). A diplomacia de Lula procurou institucionalizar a
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organizacdo, formalizando-a em 2004 e realizando a primeira Reunido de Presidentes e
Chefes de Governo da Casa em 2005. A prioridade na agenda da instituicdo foi abordar as
assimetrias internacionais e incluir palestras sobre “dialogo politico, integragdo fisica, meio
ambiente, integracdo energética, mecanismos financeiros sul-americanos, promocao da coesdo
social, inclusdo social e justica social e telecomunicagdo” (Saraiva, 2010, p. 160, traducao
propria®). Nota-se que a Casa tornou-se Unido das Nag¢des Sul-Americanas (Unasul) no
segundo mandato de Lula, em 2008.

No que se refere ao Mercosul, observa-se uma participagdo brasileira ativa nas
questdes do Bloco. Com participagdo brasileira, logo em 2003, o Mercosul prosseguiu
negociacdes com a Unido Europeia para a criagdo de uma zona de livre comércio. Como ja
explicitado no ultimo capitulo, a intencao era fechar um acordo até¢ 2004, com cronogramas e
reunides entre as partes (Brasil, 2024a). Desse modo, os grupos de interesse analisados, CNI e
CNA, se portaram favoraveis ao acordo, mas com ressalvas ao método de negociacao.

Ainda, o Brasil participou da implementacdo de determinados foruns, conselhos e
acordos no Mercosul. Em 2003 foram criados: o Forum de Competitividade Mercosul de
Madeira e Modveis e a Reunido de Ministros do Turismo do Mercosul. Também, em 2003,
houve a promocao do Projeto Mercosul Social, o qual se alinhou ao projeto brasileiro contra a
fome e a pobreza. Para o Projeto, o Brasil sugeriu a criagdo de um fundo internacional de
combate a pobreza, além de sugerir a integragdo de programas sociais nas areas fronteirigas e
em alguns paises vizinhos (Brasil, 2004b).

Expandindo a 4rea de comércio do Bloco, foram realizados acordos com Estados para
além do Mercosul, como, por exemplo: em 2003, o Acordo de Livre Comércio
Mercosul-Peru, protocolado em 2005 junto a Associacdo Latino Americana de Integracdo
(ALDI) (Brasil, 2004b, 2006); em 2004, os acordos de comércio preferencial com a India e a
Unido Aduaneira da Africa Austral (SACU) e o inicio das negocia¢des de acordos com o
Egito e o Marrocos, além de entendimentos comerciais com a Comunidade de Paises de
Lingua Portuguesa (CPLP) (Brasil, 2005b); e em 2005, foram iniciadas negociagdes entre o
Mercosul e o Conselho de Cooperagdo do Golfo em prol de um acordo de livre comércio
entre as regioes (Brasil, 2006b).

Com o objetivo de equiparar as condigdes de competi¢do dos membros do Mercosul,

em 2005, foi criado o Fundo para Convergéncia Estrutural, com o intuito de beneficiar regides

% Political dialogue, physical integration, the environment, energy integration, South American financial
mechanisms, asymmetries, the promotion of social cohesion, social inclusion and social justice, and
telecommunications.
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com menor desenvolvimento, sendo ratificado pelos membros em 2006. O Brasil também deu
inicio ao Projeto do Fundo Mercosul de Apoio a Integracdo Produtiva de Pequenas, Médias e
Microempresas (Brasil, 2007b).

O Presidente Lula esteve a cargo da presidéncia pro-tempore do Mercosul entre julho
de 2004 e janeiro de 2005, organizando e conduzindo cerca de 100 reunides em foros oficiais
do Bloco (Brasil, 2005b). Ao final do primeiro mandato, entre julho de 2006 a janeiro de
2007, o Brasil esteve no cargo novamente, realizando a¢des como o avango na elaboragao do
Codigo Aduaneiro do Mercosul, a interconexdo dos servigos aduaneiros por meio informatico
e a criagdo de um sistema de distribuicdo da receita alfandegaria (Brasil, 2007b).

Em 2006, instituiu-se o Parlamento do Mercosul, entidade independente,
representativa dos cidadaos do Mercosul. No mesmo ano, a Venezuela realizou um pedido ao
Bloco para sua entrada como membro-permanente, Ricupero (2017, p. 619) observou que a
decisdo de agregar o pais ao Mercosul foi um “exemplo de decisdo com implicagdes de
enorme gravidade para o futuro da unido aduaneira, que aparentemente se deveu muito mais a
afinidades ideoldgicas que a interesses comerciais”. Como observou-se no ultimo capitulo, os
grupos de interesse, CNI e CNA, se posicionaram criticos a esta adesao.

De modo geral, a politica externa brasileira para a regido sul-americana,
principalmente para o Mercosul, teve como objetivo a construgdo de um projeto estratégico
em busca de ressaltar os interesses econdmicos e politicos do processo de integragdo regional,
em prol da construcdo de parcerias estratégicas (Braga, 2017). Mesmo assim, pode-se
observar que houve falhas no projeto brasileiro em utilizar o Mercosul como ponto de partida
para a integracdo econdmico-comercial para a América do Sul, na medida em que os objetivos
econdmicos e comerciais eram intangiveis e de longo prazo, como a constru¢do da Unido
Aduaneira (Ricupero, 2017). Observa-se que o aumento de divergéncias politico-econdmicas
na América do Sul inviabilizou o aumento da integragao e da uma cooperagao mais densa. Por
isso, o fortalecimento e expansdo do Mercosul foi limitado e, assim, surgiram outras formas
politicas de integra¢do, como a Unasul (Ricupero, 2017).

A atuacao do Brasil no ambito regional durante o primeiro governo Lula revelou uma
politica externa orientada pelo fortalecimento da integracdo sul-americana, com o Mercosul
desempenhando um papel central como instrumento de articulagdo politica, econdmica e
simbodlica. A énfase na cooperagdao Sul-Sul, na autonomia regional e na lideranga brasileira
estruturou uma abordagem que buscava reposicionar o Brasil como referéncia continental. No
entanto, os limites institucionais do bloco, as assimetrias entre os membros e a instabilidade

politica regional impuseram obstaculos a consolidacdo desse projeto.
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Dessa forma ¢ possivel inferir que as acdes e decisdes de politica externa estiveram
em consonancia com os interesses e preferéncias do Executivo. Como explicitado no Capitulo
3, era de grande interesse tanto por parte do Presidente, quanto pelo Ministro das Relagdes
Exteriores, incentivar a integragdo regional, sendo o Mercosul central para isso. Ademais, ¢
possivel observar o alinhamento das decisdes do Executivo e interesses Legislativo, como ja
descrito 8 acordos relativos ao Mercosul foram aprovados pelo Congresso Nacional do
governo Lula, entre 2003 e 2006. Por exemplo, em 2005 foi aprovado no Mercosul o Fundo
para Convergéncia Estrutural e logo em 2006 o acordo foi ratificado pelo Legislativo. Por
fim, os grupos de interesse contribuiram de forma pontual para o rumo das negocia¢des do
tratado Mercosul e Unido Europeia, mesmo que suas criticas a adesdo venezuelana ao bloco
nao tenham surtido efeitos praticos na decisao do Executivo.

Portanto, compreende-se que participagdo doméstica influenciou as decisdes de
politica externa para o Mercosul, sendo a participacdo do Executivo mais expressiva, visto seu
papel de formulador da politica externa. Ainda, a centralidade do papel presidencial nas
decisdes do Mercosul, caracteristica do inter presidencialismo (Malamud 2010), evidencia a
relevancia do Presidente como ator central para a integracao do bloco. Um exemplo disso € o
papel exercido por Lula ao ocupar a presidéncia pro-tempore do bloco nos anos de 2004 e
2006, bem como sua participagdo nas reunides da Cupula do Mercosul e visitas aos

Estados-membros do bloco®. A partir do exposto, a proxima se¢do tratard sobre as ag¢des e

decisoes do governo Bolsonaro.

5.2. O Governo Bolsonaro e o nivel internacional

Para a compreensao da politica externa do governo Bolsonaro, ¢ fundamental analisar
o contexto internacional no periodo de sua gestdo. O cenario global entre 2019 e 2022 foi
marcado por transformacgdes politicas, econdmicas e sanitarias profundas, que influenciaram
diretamente as decisdes e orientagdes adotadas pelo Brasil. Assim, entender esse ambiente
externo € essencial para compreender as escolhas estratégicas do governo brasileiro para a

politica externa.

Observa-se no cenario internacional a ascensao do movimento de extrema-direita, com
a eleicdo de lideres (como Donald Trump nos Estados Unidos, em 2016) com ideais que

priorizam o nativismo, o autoritarismo ¢ o populismo (Muddle, 2019). Muddle (2019) define

% Dados explicitados na pesquisa quantitativa do Capitulo 2, se¢do 2.5.
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0 nativismo como a combinagdo entre o nacionalismo e a xenofobia, na qual apenas os
nativos daquele pais sdo merecedores do usufruto de direitos politicos. Ja o autoritarismo ¢
entendido como o objetivo de uma sociedade ordenada, na qual violagdes as autoridades
devem ser severamente punidas. E, por fim, o populismo esta relacionado a ideia de dois
grupos na sociedade: o povo puro e a elite corrupta, na qual o lider (populista) ¢ a maior
representatividade do povo no poder, a voz do povo, sendo assim, deve expressar a vontade
geral da populacao.

A ascensao de Bolsonaro a presidéncia ocorreu em meio ao crescimento dos ideais da
extrema-direita globalmente. No caso brasileiro, mesmo possuindo suas proprias
caracteristicas e raizes nacionais, a extrema-direita inspirou-se nos moldes estadunidenses
(Casardes, 2022). Essa conexdo explica a tentativa de legitimac¢do do bolsonarismo a partir
das vitdrias da extrema direita norte-americana, visto que, como manifestagdes concomitantes
de uma onda global da extrema direita, a ascensdo de Bolsonaro dificilmente teria ocorrido
sem o contexto internacional favoravel proporcionado pela eleicdo de Donald Trump, o que
envolveu desde o compartilhamento simbolico de estratégias até formas materiais de apoio,
incluindo o envolvimento de grupos préximos ao governo norte-americano (Casardes, 2022).

Sendo assim, devido a eleicdo de um presidente com caracteristicas da extrema-direita,
a politica externa brasileira foi marcada pelas pautas desta ideologia, observada também, para
além dos EUA, em governos como o de Benjamin Netanyahu em Israel e Viktor Orban na
Hungria (Casardes, 2020). Como serd observado na proxima se¢ao, essa influéncia marcou a
aproximacao brasileira para com esses e outros paises com lideres de direita.

Ademais, entre 2020 e 2021, o mundo passou pela pandemia do coronavirus. A
pandemia, declarada pela Organizacdo Mundial da Satide (OMS) em margo de 2020, teve
inicio com notificagdes de casos de pneumonia de origem desconhecida em Wuhan, na China,
no final de 2019. Inicialmente classificada como uma emergéncia de satide publica
internacional, a situacdo evoluiu rapidamente para uma pandemia, mobilizando a comunidade
internacional a adotar medidas de contencdo e cooperagado cientifica. No entanto, no inicio da
pandemia, diante da escassez de dados confidveis e da suspeita de subnotificacao por parte do
governo chinés (Calil, 2021), muitos paises hesitaram em implementar politicas de contengao
mais rigorosas.

Essa hesitacdo ficou evidente em paises como a Italia, onde campanhas rejeitaram o
distanciamento social. O resultado foi um aumento vertiginoso de casos e 6bitos, obrigando o
pais a adotar medidas severas a partir de margo de 2020, que mostraram resultados positivos

ja em junho (Calil, 2021). O exemplo italiano foi determinante para a mudanga de postura de
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outros governos, que abandonaram a ideia de imunidade coletiva pela contaminagdo e
passaram a adotar politicas contencionistas. Ainda assim, lideres como Donald Trump, nos
Estados Unidos, continuaram a minimizar os riscos, atribuindo a pandemia a fatores externos
e deixando as medidas de contencdo a cargo dos estados.

Em um segundo momento, a partir da implementacdo de medidas de combate ao virus,
como o lockdown, gerou-se a preocupagdo com o comércio exterior e os fluxos econdmicos
globais. Devido ao cendrio de crise sanitaria ¢ medidas de afastamento, observou-se um
aumento da crise econdmica, a qual afetou o comércio e os servigos, aumentando o
desemprego e a pobreza (Meira, et al, 2021 ). Desse modo, diversas tarifas sobre importagdo e
exportacdo ao redor do mundo foram diminuidas ou zeradas, em prol do fomento do comércio
exterior, principalmente para itens relacionados a pandemia como equipamentos € insumos
médicos e medicamentos (Meira, et al, 2021).

Em suma, o contexto internacional no qual o governo Bolsonaro se inseriu teve
impacto direto na forma como o Brasil conduziu sua politica externa, inclusive em relagio ao
Mercosul. A aproximagdo com liderancas de extrema-direita em outros paises gerou uma
inflexdo ideoldgica que desvalorizou os principios historicos de integragdo regional e
cooperacdo multilateral. A pandemia da COVID-19, por sua vez, evidenciou tanto a
necessidade quanto as dificuldades de uma resposta coordenada entre os paises, afetando
fluxos econdmicos e sanitarios. Portanto, entender esse contexto internacional ¢ fundamental
para compreender os limites e seus impactos sobre a politica externa brasileira, ndo apenas

para o ambito internacional, como também regional sul-americano.

5.2.1.  Um breve apanhado da politica externa do governo Bolsonaro para o

dmbito internacional

A partir do contexto internacional apresentado, analisa-se entdo a politica externa do
governo Bolsonaro. E importante compreender que em seu governo dois ministros estiveram
a frente do Ministério das Relagdes Exteriores e da politica externa brasileira, ocasionando
certos redirecionamentos politicos.

Como ja visto no Capitulo 3, Ernesto Aratjo foi o Chanceler brasileiro entre janeiro
de 2019 e marco de 2021, se alinhando aos interesses e preferéncias do lider do Executivo,
com ideais conservadores e “anti-ideologicos”, ressaltando a importdncia do comércio
exterior e do bilateralismo para o Brasil. Com sua saida, Carlos Alberto Franga foi nomeado

Ministro das Relagdes Exteriores, divergindo-se, de certa forma, dos interesses iniciais do
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Presidente da Republica. Devido a seriedade da pandemia do coronavirus, enfrentada
principalmente em 2020 e 2021, bem como questdes ambientais internas na Amazonia,
Franca direcionou o discurso da politica externa brasileira com foco no campo da saude,
economia e desenvolvimento sustentavel.

Primeiramente, observa-se que o governo Bolsonaro procurou reformular o Itamaraty
e a politica externa brasileira. Conforme ¢ mencionado em Mensagem ao Congresso Federal
em 2020, o objetivo da politica externa brasileira seria de “resgatar os anseios e ideais do
povo brasileiro, de modo a proporcionar beneficios concretos para o cidaddo e langar
fundamentos de uma nova identidade internacional do Brasil, fundada na democracia, na
liberdade, no patriotismo e na prosperidade.” (Brasil, 2020c, p. 130). Como o chanceler
Ernesto Aratjo afirmou em seu discurso de posse, era de interesse brasileiro para a politica
externa retirar a “ideologia” do Itamaraty e reformular o Ministério. Com isso, 0 Ministério
das Relagdes Exteriores procurou desenvolver a politica externa a partir da insercdo
competitiva; projecdo de imagem; direitos humanos e politica multilateral; interesses nacional
na esfera ambiental; relagdes bilaterais estratégicas; democracia e seguranca na América do
Sul; e adensamento das parcerias extrarregionais (Brasil, 2021f).

Ao observar o multilateralismo da politica externa do governo de Bolsonaro, nota-se
que o pais participou de foruns multilaterais e organizac¢des internacionais como o BRICS, o
G20, OMC e a ONU, sendo destaque o almejo da participacao brasileira na Organizacao para
a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE).

Na ONU, o Brasil procurou a continuagao dos trabalhos ao lado da Alemanha, Japao e
fndia em busca da reforma do Conselho de Seguranga (CSNU). Em 2022, o pais iniciou o
mandato para o biénio 2022-2023 no CSNU. Observou-se, também, o alinhamento brasileiro
aos Estados Unidos em votacdes na ONU, como o voto brasileiro contra a Palestina no
Conselho de Direitos Humanos das Nagdes Unidas e o voto contra a resolucdo da ONU que
condena o embargo a Cuba, ambos em 2019. O voto a favor de Israel e contra o povo
palestino representou a primeira vez que o Brasil votou contra os palestinos na ONU
(Bressan; Menezes; Ribeiro, 2021).

Com relagdo ao BRICS, o Brasil exerceu sua presidéncia de turno no ano de 2019,
agindo em campos considerados prioritarios como a ciéncia, tecnologia, inovagao e economia
digital (Brasil, 2020c). Além disso, em 2021, o Presidente da Republica reafirmou a
importancia da parceria do BRICS, frisando a importancia da ampliacdo do Novo Banco de
Desenvolvimento; do combate a COVID-19; entre outros acordos de parceria e cooperagao

multilateral (Brasil, 2022c).
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No que se refere ao comércio exterior e economia, o Brasil demonstrou que a
promog¢do do agronegdcio para o exterior era central para a diplomacia do pais. Assim, o
governo participou de eventos internacionais em busca de uma maior inser¢do do pais na area,
como a participa¢do na Expo Dubai em 2021. Na Organizacdo Mundial do Comércio (OMC),
o Brasil atentou-se as discussdes sobre a reforma e fortalecimento da Organizagdo,
enfatizando a recuperagdo dos fluxos comerciais para o periodo poés-pandemia, bem como o
estimulo ao investimento e estabelecimento de condigdes equitativas para o comércio
internacional de bens e servigos (Brasil, 2021f).

Ademais, logo no inicio do mandato de Bolsonaro, em 2019, o governo brasileiro
procurou acordar com os Estados Unidos sua adesdo a OCDE, obtendo respaldo do pais
americano no inicio de 2020, quando o governo estadunidense formalizou o apoio ao ingresso
prioritario do Brasil na Organizacdo (Brasil, 2020c). De modo geral, a membresia a OCDE foi
um dos pontos centrais da politica externa do governo Bolsonaro, visto que, de acordo com
Mensagem ao Congresso Nacional, a membresia do Brasil a Organizagdo “permitird ao Pais
influenciar padrdes normativos que acabam por consolidar-se em escala global e abrir-se a
boas praticas em areas que vao da gestao do Estado ao manejo de recursos naturais” (Brasil,
2022c¢, p. 176).

Ja, no G20, o Brasil almejava normas mais rigorosas para combater as restricdes
protecionistas e os subsidios do comércio de produtos agricolas, além de buscar acordos
relacionados a facilitagdo de investimentos; comércio eletronico; e regulamentagdo de
servigos (Brasil, 2022c). No que se refere a questdo da pandemia, em margo de 2020, Jair
Bolsonaro apoiou a decisao do grupo em dedicar esfor¢os para impedir a interrup¢do dos
fluxos comerciais e das cadeias produtivas globais (Brasil, 2021f).

No plano das relagdes bilaterais, o Brasil manteve relagdes com diversos paises
parceiros, como a China, Russia, Japdo, paises arabes e africanos, e, em especial, os Estados
Unidos e Israel, considerados “parceiros fundamentais ao Brasil” (Brasil, 2019, p. 131). De
maneira geral, as relacOes bilaterais brasileiras focaram em acordos comerciais, de
investimentos € cooperagdo economica.

E importante mencionar o alinhamento e aproximacgio ideoldgica do governo
Bolsonaro aos governos de direita e extrema-direita como Benjamin Netanyahu (Israel),
Sebastian Pifiera (Chile), Viktor Orban (Hungria) e, principalmente, Donald Trump (EUA).
Observou-se uma subordinagao brasileira aos estadunidenses, visto que, apesar do discurso
nacionalista domesticamente, existia uma subserviéncia de Bolsonaro a Trump. Era

perceptivel um alinhamento da politica externa brasileira aos ideais trumpistas, como



111

“posturas negacionistas em matéria ambiental, os ataques a OMS, a reprovagao da agenda de
defesa dos direitos humanos e o abandono do Pacto Global das Nag¢des Unidas para
Migracao” (Azzi; Frenkel, 2021). Com a elei¢do da oposi¢ao de Trump a presidéncia dos
Estados Unidos, Joe Biden, em 2020, as relagdes com os EUA diminuiram, ampliando o
isolamento internacional brasileiro (Bressan; Menezes; Ribeiro, 2021).

No que se refere a saude e ao combate a COVID-19, o governo Bolsonaro adotou uma
postura marcada pelo negacionismo e pela auséncia de coordenagao nacional (Calil, 2021).
Apesar de o Brasil ter possuido tempo para se preparar, o presidente resistiu a medidas como
isolamento social e lockdown, desautorizou orientagdes do Ministério da Saude e minimizou a
gravidade do virus, chegando a divulgar desinformagdes sobre tratamentos como a cloroquina
(Calil, 2021). A resposta federal foi tardia e fragmentada, com medidas mais rigorosas
ficando sob responsabilidade de estados € municipios (CNS, 2020). Essa condugao contribuiu
para o agravamento da crise sanitaria e para a perda de credibilidade internacional do Brasil
na gestdo da pandemia.

Com a ascensao de Carlos Franga a Ministro das Relagdes Exteriores, a diplomacia da
saude foi intensificada, procurando assegurar o fornecimento de doses das vacinas contra o
virus e dos ingredientes farmacéuticos ativos. Assim, o pais trabalhou junto a atores centrais
da producdo da vacina como China, EUA, India e Reino Unido. Além disso, na OMS e na
OMC, o governo brasileiro concentrou esfor¢os em busca da eliminagdo dos obstaculos que
ainda impedem a ampla distribui¢do de imunizantes ¢ insumos médicos. Ademais, as doagdes
recebidas e feitas pelo Brasil de equipamentos, medicamentos, insumo e vacinas para combate
a pandemia, foi administrada pela Agéncia Brasileira de Cooperacdo, envolvendo diversas
relagdes bilaterais, como o recebimento de doag¢des da China, EUA, Reino Unidos, entre
outros; ¢ doagdes feitas pelo Brasil para paises da América Latina, Africa e Asia (Brasil,
2022c¢).

Com relagdo ao meio ambiente e o desenvolvimento sustentdvel, em 2020, o pais
participou da Cupula da Biodiversidade, sendo assegurado o compromisso financeiro
brasileiro para a protecdo da biodiversidade (Brasil, 2021f). Como parte do projeto de
desenvolvimento sustentavel do Chanceler Carlos Franga, o pais atuou como mediador entre
paises desenvolvidos e em desenvolvimento, em discussdes sobre o Artigo 6° do Acordo de
Paris, além de articular outros acordos sobre o desenvolvimento sustentavel, como o Marco
Global da Biodiversidade P6s-2020 da COP 15 da Convencao sobre Diversidade Biologica
(Brasil, 2022c).
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Mesmo assim, observou-se grande negacionismo do governo em relagdo as mudangas
climaticas, como a ameacga de saida do Acordo de Paris e a desisténcia de sediar a
Conferéncia do Clima (COP 25), em 2019. Ainda, domesticamente, por meio do Decreto n°
9.806/2019, que alterou a estrutura do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), o
governo Bolsonaro praticamente excluiu a participacdo da sociedade civil nas decisdes sobre
a politica ambiental do pais (Bressan; Menezes; Ribeiro, 2021).

Em sintese, a politica externa do governo Bolsonaro foi marcada por um
reposicionamento institucional do Itamaraty, pela tentativa de imprimir uma nova identidade
internacional ao Brasil e pela énfase no pragmatismo econdmico e no bilateralismo. A
pandemia da COVID-19 representou um fator determinante no redirecionamento de
prioridades. J& no plano multilateral, o pais manteve presenca em féruns como BRICS, G20,
ONU e OMC, com destaque para a busca de adesdo a OCDE. A alternancia entre os
chanceleres Ernesto Aratijo e Carlos Franca também refletiu mudangas de énfase e estratégias,
demonstrando que a politica externa no periodo, embora ideologicamente marcada, foi
gradualmente condicionada por pressdes internas e internacionais. Com isso, a proxima se¢ao

tratard da politica externa para o ambito regional e do Mercosul.

5.2.2. A politica externa do governo Bolsonaro para a esfera regional: a

Ameérica do Sul e o Mercosul

Ao observar a politica externa do governo Bolsonaro para a América do Sul,
observa-se um interesse puramente econdmico com o Mercosul e uma preocupagao sobre a
“ideologia” e a “anti-democracia” presente na regido. A politica externa brasileira no cenario
sul-americano foi marcada por uma reconfiguracao das prioridades regionais, orientada por
um alinhamento ideoldgico de extrema-direita e por uma retorica de rejei¢do a instituigdes e
mecanismos multilaterais previamente estabelecidos. Nesse contexto, o Brasil buscou
redefinir suas relacdes com os paises vizinhos, priorizando aliangas com governos
conservadores e adotando uma postura critica frente a iniciativas regionais associadas a
integragdo progressista. A politica externa sul-americana passou a refletir ndo apenas os
interesses estratégicos do Estado, mas também os imperativos politicos e simbolicos do
governo Bolsonaro, que instrumentalizou pautas como o anticomunismo e a defesa da
democracia para consolidar sua base de apoio doméstico e se posicionar no tabuleiro

geopolitico regional.
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Logo no inicio do mandato, em 2019, foi criado o Forum para o Progresso e
Desenvolvimento da América (Prosul), bloco regional centrado no didlogo entre os lideres
sul-americanos (Brasil, 2020c). A cria¢ao do bloco tinha como proposta o fortalecimento ¢ a
renovagdo da integra¢do regional da América do Sul e contou com a participacdo do Brasil,
Chile, Colombia, Argentina, Peru e Paraguai, paises que contaram com a ascensdo da direita
em seus governos (Correa; Silva, 2023).

Observa-se que poucas semanas antes da criagdo do Prosul, o Itamaraty denunciou o
Tratado Constitutivo da UNASUL (Bressan; Menezes; Ribeiro, 2021). Assim, esse
movimento de criagdo do bloco ¢ visto como uma tentativa de esvaziamento da UNASUL,
bloco regional criado no segundo governo Lula, em 2008, e do qual o Brasil saiu no governo
Temer em 2018 (Correa; Silva, 2023). Nota-se que a UNASUL contava com objetivos
semelhantes aos do Prosul, a constru¢cdo da confianca e interlocug@o entre seus integrantes
(Bressan; Menezes; Ribeiro, 2021).

Ainda no ambito do multilateralismo regional, em 2020, Bolsonaro retirou o Brasil da
Comunidade dos Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC). De maneira geral,
observa-se que “a ideia de uma integracao ampliada para além das dimensdes econdmica e
comercial, que contemplava aspectos sociais e de infraestrutura posta em movimento a partir
de 2003, foi rechagada pelo governo” (Bressan; Menezes; Ribeiro, 2021, p. 44).

Ademais, o Brasil se mostrou em prol da redemocratizacdo da Venezuela, juntamente
aos parceiros do Grupo de Lima (Brasil, 2020c). Todavia, observa-se que Bolsonaro
considerava a Venezuela como um pais inimigo da América do Sul, procurando isolar o
governo de Maduro (Maringoni, 2021 apud Correa; Silva, 2023). Além disso, Bolsonaro
trouxe a pauta venezuelana em seus discursos de maneira radical, estigmatizando o pais e
ressaltando que o Brasil ndo viraria Venezuela caso ele fosse eleito, isto ¢, o Brasil ndo se
tornaria comunista. Assim, observa-se que a pauta da promog¢do da “democracia” e do
“anti-comunismo” foram tdpicos centrais da politica brasileira, tanto doméstica quanto
externa, visto que, com a ado¢do de uma politica externa hostil a Venezuela de Maduro, o
plano internacional foi instrumentalizado para gerar capital politico no plano doméstico,
sobretudo em contextos de disputa eleitoral (Schutte, Fonseca e Carneiro, 2019).

Outrossim, devido ao alinhamento a paises com liderangas de direita, fato presente
internacional e regionalmente, as relagdes com a Argentina se tornaram turbulentas. Com
eleigdes em 2019, Bolsonaro apoiou a reeleicao do presidente argentino Mauricio Macri. A
vitéria da oposi¢do de Macri, para Bolsonaro, significaria ter “uma outra Venezuela” no

continente sul-americano (Bressan; Menezes; Ribeiro, 2021). Assim, com a vitéria da
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oposicdo, Alberto Fernandez, Bolsonaro hostilizou sua vitoria e ndo compareceu a posse do
novo presidente.

Todos esses fatores regionais, bem como os internacionais, influenciaram diretamente
a politica externa brasileira para o Mercosul. Como Bressan, Menezes e Ribeiro (2021, p. 35)
observam, as posi¢des assumidas pelo governo Bolsonaro frente ao Bloco “oscilaram entre o
flerte com uma possivel saida do acordo regional (ecoando argumentos nacionalistas),
passando pela retorica de que o Mercosul seria muito ideoldgico e voltando a velha e vaga
proposta de flexibilizacdo do acordo”. Observa-se que o flerte em relacdo a saida brasileira do
bloco deu-se a partir a elei¢do do presidente Alberto Fernandez na Argentina, em 2019, visto
por Bolsonaro como apoiador do ex-presidente Lula, como ele relatou no Palacio da

Alvorada:

O atual candidato que estd a frente na Argentina, ele ja esteve visitando o
[ex-presidente] Lula, ja falou que € uma injustica ele estar preso, ja falou que quer
rever o Mercosul. Entdo o Paulo Guedes, perfeitamente afinado comigo, falou que se
criar problema, o Brasil sai do Mercosul, e esta avalizado (Verdélio, 2019).

Desse modo, a posicao brasileira frente ao Mercosul gerou descontentamento para
determinados grupos politicos e setores da sociedade civil, mas a0 mesmo tempo agradou
determinados apoiadores do governo. Como observado no Capitulo 4, a CNI demonstrou
descontentamento com a possibilidade de saida do Brasil do Bloco, o que levou a publicagdo
de um documento sobre os impactos juridicos que esta saida traria ao pais.

Ademais, observa-se uma divergéncia entre os interesses brasileiros para o bloco e os
interesses argentinos. Nota-se que Bolsonaro apoiou uma flexibilizacdo dos acordos
comerciais e uma maior liberdade comercial do Mercosul, enquanto o governo argentino de
Fernandez tinha interesse no fortalecimento do bloco de maneira conjunta, rejeitando solugdes
individuais. Ainda, Ernesto Aralijo se preocupava com os interesses argentinos para o
Mercosul, afirmando que os argentinos impuseram barreiras e travaram o funcionamento do
bloco (Bressan, Menezes e Ribeiro, 2021). Com isso, ¢ possivel observar: enquanto
Fernandez buscava por uma integracdo regional para além de questdes comerciais no
Mercosul, Bolsonaro enxergava o bloco como meio econdmico e comercial.

Um dos temas centrais tratados no Mercosul foi a finalizacdo das negociagdes
comerciais entre Unido Europeia e Mercosul. Mesmo assim, a assinatura do acordo entre os
blocos ndo significou o fim do processo negociador, visto novas barreiras politicas advindas
dos europeus (Bressan; Menezes; Ribeiro, 2021), como foi explicitado no Capitulo 4.

Além disso, o governo Bolsonaro mencionou ter trabalhado em prol do fortalecimento

democratico do Mercosul, da ampliagdo da competitividade, da abertura comercial e dos
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beneficios aos cidaddos dos paises-membros do bloco, como afirmou Bolsonaro na LVII
Cupula do Mercosul, em 2020 (Brasil, 2021f). O governo também demonstrou interesse em
negociagdes de livre comércio entre o Mercosul e os paises da América Central e Caribe
(Brasil, 20211).

Com o intuito de modernizar o bloco, o Brasil se esfor¢ou para a redugdo da Tarifa
Externa Comum (TEC) e a celebragdo de novos acordos internos, como o acordo de
facilitagdo de comércio eletronico, em 2021 (Brasil, 2022¢). Em 2021, na reunido de chefes
de Estado do Mercosul, quando Bolsonaro defendeu os pontos mencionados acima,
observou-se discordincia entre os membros sobre essas pautas, visto que, enquanto o
presidente brasileiro defendia a flexibilizagdo das regras para acordos com parceiros externos
do bloco, o presidente argentino a criticava (Bressan, Menezes e Ribeiro, 2021).

De modo geral, a politica externa brasileira para a América do Sul no governo
Bolsonaro revelou uma orientacdo pragmatica seletiva, guiada por afinidades ideoldgicas e
por objetivos politico-eleitorais domésticos. O esvaziamento de foéruns como a UNASUL,
acompanhado da promo¢do de novas instancias como o Prosul, demonstra uma ruptura com o
modelo de integracdo regional ampliada vigente nos governos anteriores. No ambito do
Mercosul, a defesa da flexibilizacio e da abertura comercial contrapOs-se aos interesses
integracionistas argentinos, revelando divergéncias estruturais no bloco. Assim, o periodo
bolsonarista representou um redirecionamento da politica regional brasileira, marcado pela
substituicdo do multilateralismo cooperativo por uma diplomacia de viés ideoldgico e por
uma crescente instrumentalizagao da politica externa em funcdo das disputas internas.

Infere-se entdo que as acdes e decisdes de politica externa traduziram os interesses e
preferéncias do Executivo. Como j& visto no Capitulo 3, houve determinadas divergéncias
entre os atores do Executivo (Presidente e Ministro das Relagdes Exteriores), justamente pelo
fato da alteracdo do Ministro em meio ao mandato do ex-presidente Bolsonaro. Nota-se um
ajuste nas preferéncias do Executivo, de forma a responder as questdes externas como saude e
meio ambiente. Todavia, frente as questdes do Mercosul, observa-se que as acdes e decisoes
se alinharam aos interesses e preferéncias do Executivo, considerando-o como meio de
ganhos econdmicos.

Ademais, ¢ possivel observar o afastamento entre as ag¢des do Executivo e os
interesses do Legislativo, como j& analisado no Capitulo 3, dos 11 acordos promulgados no
mandato de Bolsonaro, nenhum acordo no ambito do bloco foi aprovado pelo Congresso
Nacional ao longo de seu governo. Relativo aos grupos de interesse, observa-se um maior

alinhamento entre as acdes e decisdes do Executivo e os interesses da CNI e CNA. Por mais
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que em momentos a CNI tenha criticado as a¢des do governo, como no caso do flerte com a
saida do Brasil do Mercosul, o empresariado industrial também comemorou a conclusdo do
acordo entre Mercosul e Unido Europeia, bem como defendeu a flexibilizacdo do Mercosul. A
CNA seguiu pela mesma linha, além de advogar pela reforma da TEC, assim como o
Executivo. Todavia, observa-se que ambos os grupos se alinharam ao Executivo a partir de
interesses econdmicos.

Desse modo, pode-se compreender que a participagdo doméstica contribuiu com as
decisoes de politica externa para o Mercosul, tendo o Executivo como o principal formulador
da politica externa. Mesmo sem aprovacdo de acordos sobre o Mercosul pelo Congresso
Nacional entre 2019 e 2022, o entdo Presidente promulgou outros acordos aprovados
previamente, bem como participou das Cupulas do Mercosul e realizou visitas aos
Estados-membros®', mantendo a tradi¢do inter presidencialista do bloco (Malamud, 2010),
mesmo que a partir de interesses e decisdes puramente voltadas as questdes econdmicas do
Bloco. Com isso, a proxima secdo realizard a comparagdo do nivel internacional entre os

governos analisados.

5.3. Comparando o nivel internacional dos governos Lula e Bolsonaro

A partir do que foi apresentado, realiza-se entdo a analise comparada do nivel
internacional dos governos Lula (2003-2006) e Bolsonaro (2019-2022). E possivel observar
projetos de insercdo internacional profundamente distintos, orientados por visdes divergentes
sobre o papel do Brasil no cenario global e regional. Enquanto Lula articulou uma politica
externa pautada pelo forte multilateralismo, pela solidariedade Sul-Sul e pela valorizagdo da
integragdo regional como instrumento de autonomia estratégica, Bolsonaro priorizou o
alinhamento ideoldgico a governos de direita e uma retérica de anticomunismo e
nacionalismo que instrumentalizou o campo internacional para objetivos domésticos.

No plano internacional, Lula adotou uma postura ativa e universalista, inserindo o
Brasil em multiplos foruns multilaterais e defendendo a reforma da governanca global, em
especial do Conselho de Seguranca da ONU. Buscou ampliar as parcerias com paises do Sul
Global, sobretudo Africa, América Latina e Asia, promovendo uma diplomacia de cooperagio
voltada ao desenvolvimento e a solidariedade. J4, Bolsonaro rompeu com a tradicao
universalista da diplomacia brasileira, alinhando-se de forma ideologica aos Estados Unidos

de Donald Trump, a Israel e a governos populistas de direita. A retorica de combate a

> Dados explicitados na pesquisa quantitativa do Capitulo 2, segdo 2.5.
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“ideologia globalista” revelou uma guinada liberal-conservadora e ocidentalizante, ainda que
0 pragmatismo comercial tenha permanecido em certos momentos, como nas negociagdes
com o BRICS e a China.

J& no nivel regional, o contraste entre os governos torna-se ainda mais nitido. O
governo Lula investiu na constru¢do de uma identidade sul-americana baseada em valores
compartilhados de cooperacdo, inclusdo e desenvolvimento, posicionando o Brasil como
lideranga legitima e promotora de integragcdo. Apostou no fortalecimento do Mercosul e na
criacdo de mecanismos como a UNASUL, que buscava uma integracdo multidimensional,
incluindo infraestrutura, seguranca e coesdo social. Em oposi¢do, o governo Bolsonaro
desarticulou a arquitetura regional construida nos anos anteriores, retirando o Brasil da
CELAC, e promovendo o Prosul como alternativa ideologicamente alinhada a direita
continental. A retdrica regional foi marcada pelo antagonismo a Venezuela e pela tentativa de
isolamento de governos progressistas, como o de Alberto Fernandez na Argentina.

No que se refere ao Mercosul, Lula via o bloco como uma plataforma politica e
estratégica para a projecao do Brasil na América do Sul e no mundo. Incentivou sua
ampliacao e aprofundamento institucional, com foco em politicas sociais € no combate as
assimetrias. J& Bolsonaro adotou uma visdo economicista e instrumental do bloco, propondo
sua flexibilizacdo e criticando sua suposta ideologizacdo. A relagdo com a Argentina ilustra
bem essa ruptura: enquanto Lula aprofundou a alianca estratégica com o pais vizinho,
Bolsonaro hostilizou o governo de Fernadndez e tentou impor uma agenda unilateral de
liberalizagao comercial.

Desse modo, com o objetivo de analisar comparativamente os governos estudados,
foram determinadas categorias de andlise para a compreensdo comparada da politica externa
brasileira para os ambitos internacional e regional. Observa-se entdo a tendéncia ao
multilateralismo de cada um dos governos; promog¢ado da integracdo regional; a centralidade
tematica da politica externa para o internacional, regional e Mercosul; e o alinhamento das
acoes e decisdes de politica externa com os interesses e preferéncias do Executivo,

Legislativo e grupos de interesse.

Quadro 15 - Analise comparada sobre o nivel internacional e regional

Governo Bolsonaro

Categoria de Analise | Governo Lula (2003-2006) (2019-2022)
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Tendéncia ao
multilateralismo

Forte valorizag¢ao do
multilateralismo. Participacdo
ativa na ONU, OMC, G20,
BRICS. Defesa da reforma do
CSNU e maior inclusdo dos
paises do Sul Global.

Participagao nos foruns
multilaterais, mas com
alinhamento ideologico seletivo
(ex: voto contra Palestina).
Defesa da reforma do CSNU;
prioridade a OCDE e critica a
“ideologizagdo” das instituicdes
multilaterais.

Promogao da integracao
regional

Integracdo vista como projeto
estratégico. Criagdo da
Casa/UNASUL, estimulo a
IIRSA, fortalecimento da
identidade sul-americana.

Rejei¢cdo a mecanismos
anteriores, como a UNASUL.
Criagdo do Prosul com base
ideoldgica. Integracao seletiva e
pragmatica, com base em
afinidade politica.

Centralidade tematica
da politica externa para
o0 internacional

Insercao ativa no sistema
internacional. Valoriza¢ao da
cooperacao Sul-Sul, atuacao no
Haiti, protagonismo na OMC e
no combate a fome e a pobreza.

Enfoque na imagem
internacional do pais como
“conservador e prospero”.
Alinhamento a governos de

direita (EUA, Israel), defesa de
interesses econdmicos e busca
por prestigio na OCDE.

Centralidade tematica
da politica externa para
o regional

América do Sul tratada como
prioridade geoestratégica.
Cooperacao com todos 0s

vizinhos, independentemente da
ideologia. Lideranga regional
ativa.

América do Sul
instrumentalizada como arena
ideologica. Hostilidade a
Venezuela. Diplomacia voltada
ao fortalecimento de aliados de
direita.

Centralidade tematica
da politica externa para
0 Mercosul

Mercosul visto como projeto
politico e social. Refor¢o
institucional, combate as

assimetrias e integracao
solidaria.

Mercosul tratado como
instrumento comercial.
Propostas de flexibilizagao,
tensdes com a Argentina e
defesa de abertura.
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Alinhamento entre as
acgoes e decisoes da
PEB com os interesses
e preferéncias do
Executivo para o
Mercosul

Elevado alinhamento entre Lula
e o MRE. A politica externa
refletiu claramente as diretrizes
presidenciais voltadas ao
multilateralismo, a integracdo
regional e ao fortalecimento das
relagoes Sul-Sul. Celso Amorim
compartilhou e operacionalizou
os valores humanistas,
desenvolvimentistas e
cooperativos do presidente, sem
divergéncias perceptiveis.

O alinhamento foi forte no
inicio do governo, com Ernesto
Aratjo seguindo fielmente a
orientagdo ideoldgica do
presidente. A politica externa
priorizou relagdes bilaterais com
paises de direita, combate ao
“globalismo” e apoio ao
agronegocio. No entanto, com a
pandemia da COVID-19 e a
nomeagao de Carlos Franca,
observou-se um distanciamento
parcial entre o Itamaraty e
Bolsonaro, com énfase
diplomatica mais pragmatica e
moderada.

Alinhamento entre as
acgoes e decisoes da
PEB com os interesses
e preferéncias do
Legislativo para o
Mercosul

Potencial convergéncia: o
Congresso aprovou 8 acordos
relacionados ao Mercosul,
entende-se que uma maior
coalizdo com o Executivo
determinou uma maior
quantidade de acordos
aprovados.

Potencial distanciamento:
nenhum acordo relativo ao
Mercosul foi aprovado entre
2019 e 2022, entende-se que a
coalizao pontual e seletiva com
o Executivo contribuiu para a
nao aprovagao de acordos.
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Alinhamento entre as

acoes e decisdes da Alinhamento parcial. CNI e . .
¢ . . P Maior alinhamento. CNI e CNA
PEB com os interesses CNA apoiaram o acordo . ot~
A .. apoiaram a flexibilizacdo do
e preferéncias dos Mercosul-UE, mas criticaram
. . . Mercosul e a reforma da TEC.
grupos de interesse para| determinadas decisoes da PEB.
0 Mercosul

Fonte: Elaboragao propria (2025).

Apesar das diferengas, ¢ possivel identificar elementos em comum pontuais, como a
busca por maior protagonismo brasileiro em foruns multilaterais, ainda que sob racionalidades
distintas, ¢ a manutengdo de certo pragmatismo nas relacdes econdmicas com parceiros
relevantes, como EUA e Unido Europeia. Entretanto, essas similaridades sao marcadas por
reorientacdes substantivas na forma e no conteido da politica externa. Ademais, cabe
mencionar que, mesmo com a distdncia temporal entre os governos, ¢ possivel observar a
continuidade de temas ndo solucionados em ambos os governos, como a advocacia pela
participagdo do Brasil como membro no Conselho de Seguranca da ONU e o acordo entre
Unido Europeia e Mercosul, presente no primeiro governo Lula e pauta importante para o
governo Bolsonaro.

Responde-se entdo a pergunta-problema, tendo em vista as a¢des e decisdes de politica
externa: como as dinamicas domésticas no primeiro governo Lula ¢ no governo Bolsonaro
influenciaram a formulagdo da politica externa brasileira voltada para a integracdo regional no
ambito do Mercosul?

Hipotetizou-se que a configuragdo doméstica moldou estratégias de politica externa e
abordagens a integracdo regional para o Mercosul divergentes para os dois governos, para

além das diferengas ideoldgicas. Desse modo, evidenciou-se que as dindmicas domésticas
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desempenharam papel determinante e diferenciador na formulagdo da politica externa
brasileira voltada a integragao regional no ambito do Mercosul.

Durante o governo Lula, observou-se uma sinergia entre os principais atores
domésticos que favoreceu a consolidagdo de uma politica externa voltada a integragdo
regional. O Executivo, sob a lideranca de Lula e com a atuacdo coesa do Ministro das
Relagdes Exteriores, Celso Amorim, priorizou a América do Sul como eixo estruturante da
insercdo internacional do Brasil, articulando-a a um projeto mais amplo de cooperacao
Sul-Sul e de fortalecimento do multilateralismo. O Legislativo, por sua vez, mostrou-se
colaborativo, aprovando oito acordos relacionados ao Mercosul e apoiando iniciativas
voltadas a ampliagdo e institucionalizagdo do bloco. Ademais, grupos de interesse como a
CNI e a CNA manifestaram interesses pontuais ao Mercosul. Mesmo criticando as agdes
governamentais em determinados momentos, os grupos de interesse apoiaram as negociagdes
Mercosul-Unido Europeia e a expansdo dos vinculos regionais, reforcando o carater
cooperativo da politica externa. Essa convergéncia doméstica traduziu-se em uma politica
externa autonomista, multilateral e integracionista, na qual o Mercosul foi concebido nao
apenas como um instrumento econdmico, mas como um projeto politico de afirmacao
regional e internacional.

Em contraste, no governo Bolsonaro, a politica externa foi moldada por uma
configuragdo doméstica fragmentada e ideologicamente polarizada. O Executivo assumiu
postura nacionalista, antiglobalista e fortemente ideologica, especialmente sob o chanceler
Ernesto Aratjo, priorizando relagdes bilaterais com governos de direita € minimizando os
mecanismos multilaterais. O Legislativo teve participagdo limitada e pouco alinhada, sem
aprovar novos acordos no ambito do Mercosul, o que evidenciou uma menor coesio
institucional em torno da politica externa. J& os grupos de interesse mantiveram um
alinhamento consideravel com o Executivo, sobretudo nas pautas econdmicas, apoiando a
flexibilizagdo do Mercosul, a reforma da Tarifa Externa Comum e o acordo Mercosul-Unido
Europeia. Consequentemente, a politica externa brasileira perdeu coesdo e densidade
integracionista, convertendo o Mercosul em um instrumento comercial e instrumental, em
detrimento de sua dimensao politica e social.

Dessa forma, conclui-se que, enquanto o governo Lula buscou consolidar o Brasil
como um ator global progressista e promotor de integragdo sul-americana, o governo
Bolsonaro privilegiou um reposicionamento ideolégico alinhado a nova direita global,
reconfigurando as prioridades da politica externa brasileira e enfraquecendo a construgdo de

um espaco regional coeso. A politica externa, em ambos os casos, esteve profundamente
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conectada aos projetos politicos internos de seus respectivos presidentes, demonstrando como

as preferéncias domésticas moldaram os rumos do Brasil no cenario internacional.
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6. CONCLUSAO

A presente dissertagdo buscou compreender como as dindmicas domésticas
influenciaram a formulagao da politica externa brasileira voltada para a integracdo regional no
ambito do Mercosul, a partir de uma andlise comparada entre o primeiro governo Lula
(2003-2006) e o governo Bolsonaro (2019-2022). Ao longo da pesquisa, buscou-se
demonstrar que as decisdes de politica externa ndo sdo produto exclusivo do sistema
internacional, mas resultam da interacao entre fatores domésticos e externos, conforme
apontam Putnam (2010), Hermann (1990), Hudson (2014) e Milner (1997).

Partindo desse arcabougo teorico, adotou-se o modelo dos jogos de dois niveis como
principal ferramenta analitica, compreendendo que as decisdes de politica externa sao
simultaneamente negociadas no plano doméstico e no plano internacional. Nesse sentido, a
politica externa ¢ entendida como uma politica publica condicionada por instituigdes,
coalizdes e interesses internos, que afetam as possibilidades de acdo do Estado no cendrio
externo. Assim, foi dado um maior enfoque na esfera doméstica, enfatizando a importancia do
Executivo, do Legislativo e dos grupos de interesse na formulacdo da politica externa
brasileira.

O percurso analitico partiu da compreensao dos fundamentos tedricos e institucionais
da politica externa e da integracao regional (Capitulo 2), avangou para a analise empirica dos
interesses e preferéncias dos atores domésticos, Executivo, Legislativo e grupos de interesse
(Capitulos 3 e 4), e, por fim, examinou as agdes e decisdes concretas de politica externa
brasileira em ambito internacional e regional (Capitulo 5). A comparagdo entre os dois
governos permitiu identificar similaridades e diferencas, demonstrando que as configuragdes
domésticas constituem varidveis centrais para a compreensao da politica externa brasileira.

Os resultados obtidos confirmam que as dindmicas domésticas moldaram de maneira
decisiva e contrastante a condugdo da politica externa nos governos analisados. No primeiro
governo Lula, verificou-se uma maior convergéncia entre os principais atores domésticos. O
Executivo, liderado por um presidente com visdo internacionalista € por um Ministério das
Relagdes Exteriores dotado de coesdo burocratica, atuou de forma proativa na consolidagao
do Mercosul e na amplia¢ao da cooperagdo Sul-Sul. Essa orientagdo foi acompanhada por um
Legislativo colaborativo, que aprovou diversos acordos vinculados ao bloco e conferiu
legitimidade interna as decisdes de politica externa. Os grupos de interesse, Confederacao
Nacional da Indutstria (CNI) e Confederacdo da Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA),

também mantiveram postura favoravel a integragdo regional, apoiando negociagdes como o
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Acordo Mercosul-Unido Europeia e defendendo a ampliacdo dos vinculos econdmicos e
comerciais no ambito do bloco.

Essa combinacdo de fatores domésticos gerou um ambiente politico favoravel a
formulacao de uma politica externa orientada pela cooperagao, pelo multilateralismo ¢ pela
busca de autonomia. A integracdo regional foi concebida como instrumento de projecao
internacional e de fortalecimento politico da América do Sul, em consonancia com os
principios constitucionais de solidariedade, desenvolvimento e integracdo dos povos
latino-americanos. O governo Lula incorporou o Mercosul como eixo estratégico de inser¢ao
internacional, ampliando sua dimensdo politica e social e associando-o ao projeto de
autonomia pela diversificacdo de parcerias.

Em contrapartida, o governo Bolsonaro apresentou uma configuragdo doméstica
distinta, tanto em termos de orientacdo ideoldgica quanto de articulagdo institucional. O
Executivo foi marcado por um viés nacionalista e antiglobalista, especialmente durante a
gestdo de Ernesto Araujo no Itamaraty. A politica externa foi guiada por alinhamentos
ideologicos seletivos, priorizando relagdes bilaterais com governos de direita e reduzindo a
centralidade das instancias multilaterais e regionais.

O Legislativo, por sua vez, teve participagdo limitada na agenda externa, sem aprovar
novos acordos no ambito do Mercosul e mantendo uma postura de distanciamento em relagao
as iniciativas do Executivo. Essa baixa interagdo entre os Poderes contribuiu para o
enfraquecimento da dimensao institucional da politica externa. Em contrapartida, os grupos de
interesse mantiveram certo alinhamento ao Executivo, sobretudo em pautas econdmicas,
como a flexibiliza¢do da Tarifa Externa Comum e a defesa de maior abertura comercial.

Essas diferencas domésticas explicam, em grande medida, a reconfiguracao do papel
do Mercosul na politica externa brasileira. Enquanto no primeiro governo Lula o bloco foi
compreendido como um projeto politico de longo prazo e instrumento de constru¢ao de uma
identidade regional, no governo Bolsonaro ele foi tratado como um mecanismo econdmico
subordinado a interesses conjunturais.

A anélise comparada evidencia, portanto, que o comportamento externo do Brasil foi
condicionado por diferentes padrdes de interagdo interna. No governo Lula, a politica externa
refletiu uma loégica de coordenacdo e institucionalizacdo, baseada na diplomacia presidencial
e no fortalecimento de mecanismos regionais. No governo Bolsonaro, prevaleceu uma logica
de desinstitucionaliza¢dao e de pragmatismo econdmico, em que a ideologia do Executivo e a

fragmentagdo entre os atores domésticos comprometeram a coeréncia da a¢do externa.
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Do ponto de vista tedrico, a pesquisa confirma a relevancia da abordagem dos jogos de
dois niveis para a compreensdo da politica externa brasileira. As negociagdes e decisdes no
ambito do Mercosul mostraram-se dependentes do tamanho do winset doméstico. No periodo
Lula, o winset foi amplo, permitindo maior capacidade de articulagdo internacional e
ratificacdo de acordos domesticamente. No governo Bolsonaro, a polarizagdo politica e a falta
de coordenacdo reduziram o winset, limitando as possibilidades de convergéncia nas
negociagdes regionais, levando a ndo ratificagao de acordos no ambito doméstico a partir do
Congresso Nacional.

Ademais, o estudo evidenciou que, embora o Mercosul se mantenha como elemento
estrutural da politica externa brasileira, sua centralidade depende da configuracdo doméstica e
da orientagdo do Executivo. As mudangas de governo, portanto, ndo se traduzem apenas em
alteracdes de discurso, mas em reconfiguracdes do modo como o Brasil se relaciona com sua
regido e com o sistema internacional.

A hipotese inicial foi confirmada: as divergéncias entre as politicas externas de Lula e
Bolsonaro nao se restringem a diferencas ideologicas, mas expressam distintas configuragdes
domésticas que moldaram suas estratégias e prioridades externas. O governo Lula
caracterizou-se por uma politica externa cooperativa, multilateral e integracionista, apoiada
em uma base doméstica coesa. O governo Bolsonaro, por sua vez, adotou uma politica
seletiva, pragmatica e ideologicamente polarizada, marcada pela reducao do papel do Brasil
como articulador regional.

Além disso, deve-se ressaltar que a pesquisa apresenta algumas limitagcdes no que se
refere ao levantamento de dados ¢ a realizagdo das analises. Primeiramente, a distancia
temporal entre o primeiro governo Lula e o governo Bolsonaro impds desafios
metodologicos, sobretudo no acesso e na natureza das fontes disponiveis. Enquanto o periodo
do governo Lula dispds de maior nimero de estudos académicos e andlises consolidadas, o
governo Bolsonaro, por sua recente conclusdo, contou predominantemente com matérias
jornalisticas, documentos oficiais e algumas producdes académicas. Ademais, a propria
natureza comparativa do estudo apresentou limitagdes metodologicas, uma vez que cada
governo foi conduzido em contextos politicos e internacionais distintos, dificultando a
uniformizagao dos parametros analiticos.

Além disso, por tratar-se de uma pesquisa essencialmente qualitativa, as interpretacdes
sobre discursos e decisdes politicas podem conter certo grau de subjetividade, ainda que
mitigado por critérios tedricos e metodologicos consistentes. Por fim, as limitagcdes de tempo

e a propria delimitagdo temporal do estudo restringem a analise de continuidades, rupturas e
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desdobramentos de longo prazo da politica externa brasileira, concentrando-se nos recortes
definidos de cada governo.

Com isso, conclui-se que a politica externa brasileira ¢ condicionada pelas dinamicas
domésticas e pelas relagdes entre Executivo, Legislativo e grupos de interesse. A integracao
regional, ainda que formalmente preservada como principio constitucional, mostrou-se
vulneravel as mudangas de orientacdo politica e institucional. O caso do Mercosul revela que
a estabilidade da politica externa depende ndo apenas de diretrizes estratégicas, mas da
existéncia de uma base doméstica de sustentacdo que garanta continuidade as iniciativas de
cooperagao regional.

Por fim, reforga-se que compreender o papel do Brasil na integragdo regional implica
reconhecer a interdependéncia entre as dimensdes internas e externas da politica. A
continuidade e a previsibilidade da inser¢ao internacional brasileira dependem da
consolidag¢do de politicas de Estado capazes de transcender mudangas de governo e preservar
0 compromisso com a cooperagdo regional, a autonomia e o desenvolvimento. A experiéncia
comparada entre Lula e Bolsonaro mostra, portanto, que a integracao regional permanece um
projeto em disputa, um campo de tensdes entre visdes de mundo, modelos de
desenvolvimento e concepcdes de soberania que definem, em ultima instancia, o lugar do

Brasil no sistema internacional.
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