O REGIONALISMO E A POLITICA EXTERNA
BRASILEIRA: A EXPERIENCIA DO MERCOSUL!

Karina Lilia Pasquariello MARIANO?

B RESUMO: Desde o final dos anos de 1980 o tema do regionalismo
assumiu um papel central na formulagéo da politica externa brasileira,
mas nem sempre com a mesma conotacao, produzindo ao longo
do tempo diferentes estratégias e agdes por parte dos governos
brasileiros. Este artigo demonstra que essas alteragdes representam
mudangas na percepcao sobre os objetivos e limites que a questao da
integracao adquiriu, e explica os redirecionamentos assumidos pelos
representantes brasileiros. Argumenta-se que, apesar das diferentes
énfases, houve uma continuidade no entendimento sobre o papel do
regionalismo para o Brasil. O objetivo do artigo é mostrar como essa
tensao entre mudangas e continuidade na postura brasileira acabou
marcando a evolugdo do processo integracionista sul-americano.
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A aproximacao Argentina-Brasil

E inegavel que as pressoes resultantes do contexto vivido por
Argentina e Brasil no inicio da década de 1980, e a incapacidade
de promover autonomamente as respostas adequadas a essa rea-
lidade, possam ser entendidas como impulsos importantes para
a aproximacéo desses paises e o estabelecimento de uma coope-
ragao econoOmica. Ainda que os interesses economicos tenham
facilitado o inicio dessa cooperacgéao, importantes elementos poli-
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ticos estiveram envolvidos, pois os paises do Cone Sul passaram
por um processo complexo de redemocratizagao apds varios anos
de regime militar.

Resultante de uma longa tradigao histérica e da sobrevivéncia
de uma determinada légica geopolitica, Argentina e Brasil se viam
como possiveis concorrentes na disputa pela preponderancia
politica na regido. Contudo, diante da percepgao das vantagens
de uma possivel unido seus posicionamentos se alteraram e
ambos os paises adotaram um comportamento mais cooperativo.

As duas nagoes possuiam interesses similares significativos,
que lhes permitiam negociar suas divergéncias tendo em
vista a posterior formulacdo de um interesse comum. A nova
légica negociadora de 1985 possibilitou que Argentina e Brasil
estabelecessem um didlogo intenso em torno de uma proposta
de cooperacao. Diferentemente do que ocorreu em outras
oportunidades, esta aproximacgao buscou desenvolver uma
estratégia comum de longo prazo, isto é, capaz de consolidar o
processo de integragao no decorrer do tempo. A criagao formal de
algum tipo de mecanismo, ou instituicao internacional, foi vista
como um elemento facilitador da cooperagao.

Nesse caminho, a institucionalizacao foi entendida como uma
maneira de minimizar imprevistos ao permitir estabelecer, ainda
que precariamente, algumas regras e convengoes balizadas em
negociagoes. Além disso, ela eliminou a necessidade de uma
lideranca constantemente empenhada em dar continuidade
ao processo, diluindo esta responsabilidade em um grupo de
representantes encarregado de negociar levando em conta os
interesses nacionais.

O estabelecimento dessa estrutura institucional minima
estava ligado a uma necessidade imediata e contextualizada,
mas seus efeitos para a integracao foram de longo prazo porque
criou mecanismos permanentes de negociacao e canalizagdo dos
interesses. A integragao saiu da esfera meramente diplomatica e
foi incorporada em outros setores do governo federal.

Outro aspecto que favoreceu a integragao naquele momento
foi a impossibilidade dos governos de produzirem autonomamente
respostas para os desafios do novo contexto internacional e
para as demandas de suas proprias sociedades. Os custos
decorrentes desta opgao seriam maiores que os da cooperagao e
seus resultados ainda mais incertos. Este quadro, de certo modo,
levou a continuidade na vontade politica dos governantes e a
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necessidade de pensar em um projeto mais amplo, porque em
médio prazo esses cenarios pareciam permanecer inalterados.

As conjunturas nacional e internacional eram favoraveis a
essa cooperagao, especialmente pela possibilidade de respaldar
o processo de transi¢do democratica que, na Argentina, sofria
ameacas reais de retrocesso. Para o Brasil, a aproximacao
representava a possibilidade de fortalecer, por um lado, seu
papel de lideranca regional e, de outro, ampliar o mercado para
exportacao de seus produtos.

Para além dos interesses presentes nessa aproximacgao, o fato
inusitado foi a criagao de uma estrutura institucional especifica,
ainda precéria, para acompanhar e gerenciar a cooperacao:
a Comissao Mista. Presidida pelos ministros das Relacodes
Exteriores e integrada por representantes governamentais e
empresariais, sua funcdo era examinar e propor programas,
projetos e formas de integragéo econémica. Seu funcionamento e
composicao foram decididos e negociados pelos representantes
diplomaticos.

Existiam ainda grandes indefinicbes quanto aos temas
que seriam tratados durante o processo de integracado, porém,
algumas questdes eram vistas como fundamentais e para estas
foram criadas as subcomissdes® no interior da Comissao Mista.
A dimensao econOmica desse novo relacionamento politico
entre Argentina e Brasil ocorreu em 29 de julho de 1986, com
a assinatura da Ata de Integracao. O Programa de Integragao
e Cooperacao Econdomica (PICE), resultante deste ato, levou a
formulacao de 24 Protocolos.

Os protocolos assinados entre os dois paises no periodo de
julho a dezembro de 1986 definiram um programa de trabalho
que tinha por meta propiciar as condi¢gbes para a formacgao de
um mercado comum entre as duas economias dentro de uma
orientagao baseada em quatro principios: realismo®, gradualismo,
flexibilidade e equilibrio.

3 Subcomissdo de Transportes ¢ Comunicagdo: sua finalidade era continuar e ampliar a integragéo fisica
entre os paises; Subcomissdo de Energia: entre outros assuntos, era de sua responsabilidade estabelecer e
garantir a complementaridade energética em geral; Subcomissido de Cooperagdo Cientifica e Tecnologica:
este tema era entendido como estratégico e fundamental para impulsionar o desenvolvimento econdmico e
social; Subcomissao de Assuntos Econdmicos e Comerciais: pretendia incentivar a cooperagao econdmica
e comercial, diversificando o intercdmbio bilateral com terceiros paises. Como pode ser verificado no
decorrer da integragdo o tnico tema que ndo foi amplamente desenvolvido foi o referente a cooperagao
tecnolégica, ainda que tenham existido avangos nessa area.

4 Realismo porque os objetivos eram limitados de acordo com a capacidade e possibilidade de sua
realizagdo. Portanto, em cada etapa somente um conjunto reduzido de projetos era integrado ao programa.
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A expectativa em torno do PICE era promover, além da
substituicdo de terceiros fornecedores, a criacao de novas
correntes de comércio a partir de vantagens comparativas
intrassetoriais. Estava presente a preocupacdo em permitir
aos setores produtivos de ambos lados uma adaptacao as
novas condigcoes de competitividade, a fim de assegurar
resultados vantajosos e a criacdo de interesse reciproco pelo
processo em andamento. Da parte dos governos, ou dos grupos
politico-burocraticos mais diretamente envolvidos, havia a
percepcao da necessidade da adesao e apoio dos setores
sociais, particularmente os empresariais, ponto que nao obteve
importancia em tentativas anteriores de integragao.

A observacao dos quatro principios acima citados foi o modo
pelo qual os governos de Argentina e Brasil tentaram resguardar
suas economias dos possiveis impactos negativos resultantes
da abertura comercial, na medida em que buscavam criar as
condigbes béasicas para impulsionar o desenvolvimento por meio
da cooperacao.

Na Declaragcao Conjunta Argentina-Brasil, de 30 de julho de
1986, os presidentes reiteraram suas convicgoes de que o avango
da integracao dependeria substantivamente da criatividade e
da iniciativa dos empresarios de ambos paises, ja que seriam
eles os responsaveis por dinamizar este mercado potencial.
Apesar do reconhecimento da importancia dos empresarios,
manteve-se a légica de controle governamental do processo e
a percepcao de que a execugao eficaz desse PICE exigiria uma
instancia institucional adequada. Criou-se para tal, a Comissao
de Execucédo® do PICE que, diferentemente da Comisséo
Mista, desde o seu inicio ja determinava seus integrantes, seu
funcionamento e sua coordenacao.

A coordenacao da Comissao e dos Grupos de Trabalho,
criados em virtude dos Protocolos, ficou a cargo dos ministros das
Relacoes Exteriores de cada pais. Quanto ao seu funcionamento,
seriam realizadas reunidoes de trabalho a cada seis meses para
avaliar o seu andamento e para propor medidas para torna-lo
mais eficiente. Previa-se nesse esquema de operacionalizagao
a realizagao de reunides ministeriais de consulta sobre politicas

> Além dos representantes empresariais, integravam essa Comissdo pelo lado argentino os ministros de
Relagdes Exteriores e Culto, de Economia e o secretario de Industria e Comércio Exterior; pelo lado
brasileiro, os ministros das Relagdes Exteriores, da Fazenda, da Industria e Comércio e o secretario-geral
do Conselho de Seguranga Nacional.
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macroecondmicas e a incorporagao, quando necessdria, de outras
autoridades governamentais para definir e propor medidas para
questoes especificas.

O impulso inicial para a cooperacao entre Argentina e Brasil
fundamentou-se nos interesses individuais de cada um, tendo
em vista maximizar os seus ganhos absolutos, mas condicionado
pela garantia de um minimo de impactos negativos, mantendo-se
estes dentro de um patamar onde se poderia aplicar algum tipo
de compensacao.

Dentro desta o6tica, o sucesso obtido pelo PICE, verificado
no forte aumento de comércio bilateral e na cooperacgao,
nao era suficiente para garantir a continuidade do processo
dentro dos contextos nacionais marcados por crises politicas,
inflacao galopante e a aproximacao das eleicoes presidenciais,
vislumbrando-se a possibilidade de que nenhum dos dois
presidentes conseguisse eleger seu candidato como sucessor.
Os presidentes Alfonsin e Sarney, da Argentina e do Brasil,
respectivamente, optaram pela criacao de uma estrutura
permanente de negociagao, a fim de consolidar os beneficios ja
obtidos.

E importante apontar que nesse momento o Processo no
Cone Sul era fortemente influenciado pela experiéncia europeia,
que servia como inspiragao para a formulacao de objetivos de
longo prazo e mesmo para a construcao institucional. Tinha-se
clareza a respeito da necessidade de se evitar a burocratizacao
da integracao e favorecer a construgao de estruturas autonomas
comunitarias.

Nao foi somente a incerteza em relacao a continuidade da
cooperagao que estimulou essa institucionalizagdo. O baixo
envolvimento empresarial era entendido como insuficiente para
garantir a continuidade do processo, num possivel cenario de
mudancga politica com os novos presidentes. Nesse contexto, e
dando continuidade ao PICE, Brasil e Argentina assinaram, em
29 de novembro de 1988, o Tratado de Integragao, Cooperagao
e Desenvolvimento, que retomou seus objetivos de longo prazo:
o reconhecimento da necessidade de consolidar projetos de
integracao regional, como forma de insercao internacional
e verificagdo da melhora nas relagdes entre os dois paises;
a preponderancia da cooperagao em temas em que antes
predominavam a rivalidade e a desconfianca, e a questao da
harmonizacao de politicas.
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A perspectiva que transparece no acordo de 1988 ¢ a de
consolidar a integracao por meio de um objetivo de longo prazo,
isto é, da constituicdo de um mercado comum, estabelecendo
um método: a harmonizacado das politicas aduaneiras, de
comeércio interno e externo, agricola, industrial, de transportes e
comunicacoes, cientifica e tecnolégica, monetaria, fiscal, cambial
e de capitais.

Nessa ocasiao, o Uruguai ja iniciara as negociacoes para ser
incorporado ao processo de integragao com Argentina e Brasil,
realizando uma série de encontros que resultaram em acordos
parciais de cooperacao.

A compreensao desse momento inicial da cooperacgao entre
Brasil e Argentina é importante porque ajuda a compreender as
inquietagoes presentes no inicio do processo, mas que ao longo
do tempo foram superadas: inseguranca em relacdo a estabilidade
democratica; desconfianga entre os parceiros e possibilidade de
retrocesso na cooperacao. Embora as tensées entre os governos
do Mercosul sejam ressaltadas pela midia como indicios do fim
dessa integracgao, a realidade demonstra que elas expressam uma
maior interacao entre os atores.

A oscilacao entre um Mercosul maximo e minimo

A analise aqui sugerida trabalha com dois pressupostos
importantes. O primeiro é que nao ha nos governos do Mercosul
(inclusive nos recentemente eleitos) disposicao em retroceder
do atual estagio de integragao. Embora a unido aduaneira esteja
incompleta e haja dificuldade em consolida-la, a vontade politica
manifesta, tanto em discursos como em decis6es tomadas, reforca
a ideia de avangar na consolidagao de um projeto de integracao
para além da esfera comercial.

O segundo pressuposto é que, embora defenda-se um
aprofundamento da integragao, a légica institucional do Mercosul
permanece estritamente intergovernamental, ndo havendo
disposigao por parte dos negociadores em dar mais autonomia as
instancias regionais.

Portanto, verifica-se nos processos integracionistas que
envolvem paises da América do Sul dois tipos principais de
posturas: os defensores de uma integragcado aos moldes da
proposta Mercosul maximo e com forte inspiragao europeia —
com a suposicao de um aprofundamento, de uma expansao nos
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membros, de maior institucionalidade e maior envolvimento e
participacao da sociedade — e os defensores de uma integracao
mais pragmatica ou minima, que identificam os beneficios da
cooperagao condicionados a um controle maior sobre os custos
que ela produz — ou seja, ampliacao condicionada aos interesses
econdmicos e comerciais, minimo de institucionalidade, maior
agilidade decisoria e maior participagao dos setores diretamente
interessados.

No inicio da segunda onda integracionista (nos anos de 1980),
o grupo pré-maximo foi central para impulsionar o processo de
cooperacao entre Brasil e Argentina, fortemente influenciado
pelas negociagbes em andamento na Europa em torno de uma
repactuacao na integragao — e que resultou no Ato Unico Europeu
de 1986 — pela percepcao negativa em relagcao aos efeitos da
globalizagéo sobre a regido.

O segundo grupo foi fundamental para delinear o perfil
dessa cooperagao pelos mesmos motivos: a experiéncia europeia
demonstrara que o excesso de institucionalizacao burocratizou
a integracao, isto &, dificultou sua capacidade de ajustar-se as
mudancas no cenario internacional promovidas pela globalizagao
em gestacdo. Além disso, gerou um custo econdémico (manutencao
dessa estrutura) e politico para os governos nacionais. O mesmo
diagnéstico era feito em relagdo ao Pacto Andino que buscou
reproduzir na América do Sul esse modelo europeu. Embora as
criticas a integracdo na Europa fossem validas, elas esbarravam
num problema pratico que era a auséncia de um modelo
integracionista alternativo e bem-sucedido.

Os novos governos, eleitos em 1989, decidiram redefinir a
agenda bilateral existente, acelerando os prazos anteriormente
definidos de dez para cinco anos para a constituicao da Uniao
Aduaneira. Assim, em 6 de julho de 1990, assinaram a Ata de
Buenos Aires, que fixou a data de 31 de dezembro de 1994 como
a data limite para a constituicdo de um mercado comum entre
Argentina e Brasil. Nesse mesmo ano, na cidade de Foz de Iguacgu,
os dois paises assinaram um acordo em que ambos renunciaram
formalmente a construir armas nucleares, marcando com esse ato
o fim do periodo de desconfianga reciproca em torno da disputa
pela lideranca regional.

A cooperacao intergovernamental no Cone Sul resultou de
uma mudanca de postura dos paises, principalmente do Brasil,
que tradicionalmente assumiu uma estratégia mais isolacionista
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em relagdo ao restante da América Latina. Foi uma mudanca
impulsionada pela nova realidade mundial e pela incapacidade
desses Estados de responderem as novas demandas. Além
disso, o contexto interno de democratizacao dos regimes
politicos criava uma atmosfera de incertezas que limitava ainda
mais a capacidade deciséria dos governos que estavam sendo
pressionados internacionalmente para implementar uma abertura
comercial.

Assinou-se também o Acordo de Complementagao
Econdomica — 14 (ACE-14), instrumento que a partir de 1991
estabeleceu um programa de liberalizagao comercial, e um
cronograma de desgravagao bilateral, com o aumento progressivo
da margem de preferéncia para todos os produtos, fora os
contidos na lista de excegdes (que seria reduzida 20% ao ano).
Os dois paises também acordaram regimes especiais de origem,
salvaguarda e solucao de controvérsia, para evitar praticas
desleais.

O Paraguai e Uruguai formalizaram entao seu interesse em
participar desse processo de integragao regional, demonstrando
que este tipo de alternativa politica se tornara atraente para
os demais paises da regido, o que acabou mobilizando suas
respectivas sociedades. Em agosto de 1990, o Paraguai® e o
Uruguai foram oficialmente convidados a participar do processo
em curso. Com a entrada desses novos atores iniciou-se uma nova
etapa na integragao, com a assinatura do Tratado de Assuncgéao e
a criacao do Mercosul, em 26 de marco de 1991. Nas palavras
dos presidentes da Argentina e Brasil, respectivamente, Carlos
Menem e Fernando Collor de Mello: “la integraciéon permite
enfrentar los crecientes desafios presentados por el escenario
econdmico internacional y constituye un instrumento efectivo
para la insercién competitiva de ambas economias en el mercado
mundial” (COMUNICADO, 1991)".

Esta aceleragao® pode ser explicada pelo fato do Mercosul
ser visto pelos dois governos, Menem e Collor de Mello, como
um instrumento que favorecia suas estratégias nacionais de
liberalizagao econémica, de abertura comercial, de estabilizacao

¢ E importante ressaltar que a participagdo paraguaia so foi permitida porque o pais ja havia iniciado o seu
processo de democratizagao.

7 O comunicado conjunto foi proferido em 20/10/1991.

§ Este processo sofrera uma desaceleragdo de seus prazos a partir de 1994, quando em janeiro deste
mesmo ano se realiza uma reunido do Conselho do Mercado Comum, em Coldnia (Uruguai), na qual se
decide postergar os prazos de formagao da Unido Aduaneira. Este fato sera melhor analisado mais adiante.
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macroeconémica e de combate a inflacdo. Esses eram objetivos
imediatistas fundamentados na necessidade de dar respostas as
pressodes exercidas pelo sistema internacional. Nao constituiam,
portanto, interesses comuns de longo prazo, a nao ser no aspecto
discursivo, pois as sociedades, e especialmente as elites,
permaneciam distantes e desinteressadas pelo processo de
integracao.

O compartilhamento de um interesse comum permitiu
aos governos uma sintonia maior durante as negociagoes,
produzindo resultados positivos em um curto espago de tempo.
Isso despertou o interesse de outros paises da regido e acabou
expandindo as finalidades da cooperagao, que passou a ter como
objetivo a criagdao de um mercado comum com todas as suas
implicagoes.

Surge nesse momento a retomada do discurso favoravel
a uma integragado mais ampla como mecanismo catalisador da
cooperacao. Essa articulacao justifica-se pela concepcao existente
nesse discurso de um compartilhamento de um passado, de uma
afinidade e similitude nas suas realidades historicas e também
pelo suposto de um destino comum. Diante disso, a aproximacao
entre esses paises é colocada como algo natural, embora a
experiéncia pratica tenha demonstrado que isso nédo ocorreu
naturalmente e que exigiu esforgo e vontade politica constantes.

Desenvolvimento institucional, impactos e mudancas do
Mercosul

O Tratado de Assuncao reafirma como seu objetivo a criagao
de um mercado comum entre seus membros, mas com duas
diferencas em relagao ao Tratado de Integracao, Cooperagao
e Desenvolvimento: primeira, o crescimento do ntimero de
participantes, que aumentou de dois para quatro (com a inclusao
de Uruguai e Paraguai) e, consequentemente, implicou em maior
complexidade nas negociagoes. Segunda diferenca, os prazos
para o estabelecimento de seus objetivos tornaram-se mais
realistas, aceitou-se o fato de que estabelecer um periodo de dez
anos para a formacgao de um mercado comum nao seria adequado
as necessidades reais da integragao naquele momento, tampouco
as capacidades efetivas dos governos envolvidos. Por esta razao
o Tratado de Assuncao é um acordo com prazo de vigéncia
indeterminado.
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Embora a questao do fortalecimento da democratizacao
fosse um aspecto muito importante, os objetivos iniciais da
integragao no Cone Sul, via esses tratados, eram relativamente
modestos e centravam-se, quase exclusivamente, nos aspectos
econbémicos. Porém, com o decorrer do tempo, esses objetivos
foram se ampliando e possibilitando efeitos diretos no cotidiano
das sociedades envolvidas. A fundacgao do Mercosul foi um ponto
de inflexao nesta integragao, enquanto elemento estratégico de
insergao internacional e de acomodacao frente aos novos desafios
gerados pela globalizagao.

A implantagdo de um mercado comum entre Estados
pressupOe uma livre circulacao de bens, servigos e fatores de
producao mediante a eliminacao de tarifas e barreiras nao-
alfandegérias®. O primeiro objetivo a ser atingido, portanto, era
promover essa reducao tarifaria porque este seria o eixo para
todas as negociagdes relativas a harmonizacao de politicas e de
mecanismos para a livre-circulacgao.

A preocupagao com os aspectos econémicos e comerciais
atropelou toda a discusséao politica em torno desse projeto e
dificultou a negociacao de aspectos mais complexos, porém
centrais para o aprofundamento desse processo como a questao
da harmonizacdo econémica (incluindo neste aspecto a questao
cambial) — e consequentemente, maior coordenacao politica
entre os paises envolvidos — e da promocgao de politicas sociais
regionais.

Os paises decidiram estabelecer um periodo de transicao de
quatro anos (entre marco de 1991 e dezembro de 1994), durante
o qual os quatro membros comprometeram-se a estabelecer uma
Tarifa Externa Comum (TEC) para terceiros paises e com isso criar
uma Unido Aduaneira, que seria a base para a criagao futura do
Mercado Comum.

Buscando controlar as incertezas inerentes a todo processo
novo, os membros do Tratado de Assungao elaboraram também
uma estrutura organica (definida no segundo capitulo deste
documento), na qual estabeleceram como seria realizada a
administracdo e a execugao das decisdes adotadas no quadro
juridico montado. A estrutura estabelecida pelo Tratado de
Assuncao é “[...] claramente intergovernamental, uma vez que
ele nao comporta nenhum procedimento de tipo comunitario,

° Os participantes do Tratado adotaram um programa de redugdo de tarifas e outro para a questio da
eliminagdo das barreiras ndo-alfandegarias.
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nem prevé 6rgaos supranacionais” (ALMEIDA, 1993b, p.
128). Ela é composta por dois érgaos centrais. O primeiro é o
Conselho do Mercado Comum (CMC), integrado pelos ministros
de Relagoes Exteriores e de Economia, compreende o érgao
superior do processo, cabendo-lhe a sua conducgéo politica e a
tomada de decisao para assegurar o cumprimento dos objetivos
e dos prazos estabelecidos para a constituicdao do Mercosul. A
presidéncia do CMC foi e é, mesmo depois do Protocolo de Ouro
Preto de dezembro de 1994, exercida de forma rotativa entre os
quatro Estados, em ordem alfabética e por um periodo de seis
meses. Além dos participantes acima definidos, outros ministros
ou equivalentes participam de suas reunides quando necessario
ou convocados. Todas as decisbes deste 6rgao sao tomadas por
consenso e exigem a presencga de todos os participantes.

O segundo 6rgao central é o Grupo Mercado Comum (GMC).
Ele consiste no 6rgao executivo do Mercosul, cuja Secretaria
Administrativa encontra-se em Montevidéu. E integrado por
quatro membros titulares e outros quatro alternados por pais.
Representam os seguintes 6rgaos publicos: Ministério das
Relagdes Exteriores, Ministério da Economia, um ministério das
areas de industria, comércio exterior e/ou coordenagao econdmica
e Banco Central. Suas fungdes sao zelar pelo cumprimento
das decisbdes adotadas pelo CMC; propor medidas concretas
referentes a aplicacdo do Programa de Liberalizacao Comercial,
a coordenacgao de politica macroeconémica e a negociagao de
acordos com terceiros, e, por fim, fixar programas de trabalho
para garantir os avangos no estabelecimento do mercado
comum. Além disso, o GMC conta com o auxilio da Secretaria
Administrativa, cuja funcao principal é guardar os documentos e
realizar a comunicagao e divulgacao das atividades do Mercosul.

Na estrutura institucional do Mercosul, o papel do GMC
concentra a funcgao de negociador efetivo, preparando as pautas
de discussao e contribuindo fortemente na formulacao das
politicas regionais. No plano nacional, os coordenadores de cada
segao sao os articuladores das politicas dos Estados. O peso e
a importancia do coordenador formal dependem da situacao
politica de cada pais, da relacdo entre os diferentes ministérios
e, em alguns casos, do peso especifico do ministro no quadro
politico.

A elaboracao de uma estrutura institucional no Mercosul teve
por propésito a limitacdo de atitudes desleais, ao proporcionar
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mecanismos de controle sobre as agbes dos Estados. Foram
criados constrangimentos para aqueles que nao cumprissem o
estabelecido.

As negociagdes iniciais sdo realizadas no ambito dos
subgrupos de trabalho que sao subordinados ao GMC. Inicialmente
foram criados dez subgrupos'® para tratar basicamente dos temas
relacionados ao Programa de Liberalizagcdo Comercial. Como
no Mercosul, os interesses imediatos eram primordialmente
econdmicos, 0s governos acordaram que para a realizagdo dos
objetivos apresentados no Tratado de Assuncao deveria existir
algum tipo de coordenacao de politicas macroeconémicas.

O Programa de Liberalizagao Comercial determinava as redu-
¢Oes tarifarias progressivas, lineares e automaticas, acompanha-
das da eliminacao das barreiras nao-tarifarias; a adogao de acor-
dos setoriais, com o intuito de otimizar a utilizagdo e mobilidade
dos fatores de producao, e o estabelecimento de uma tarifa exter-
na comum que incentivasse a competitividade externa dos quatro
paises. Estes paises deveriam cumprir esse programa adotando
como instrumentos um Regime Geral de Origem, um Sistema de
Solucao de Controvérsias e as Clausulas de Salvaguarda. Tudo
isso sem descumprir os compromissos internacionais assumidos
antes da celebracao do Tratado de Assuncao.

No final de 1991, foi incorporado a estrutura do Mercosul
o Subgrupo de Trabalho-11 de Relacdes Trabalhistas, Emprego
e Seguridade Social cuja criagdo representava um avanco
significativo na agenda integracionista porque incorporava nas
discussbes uma preocupagao com aspectos sociais e, ao mesmo
tempo, estabelecia a participagao direta da sociedade nas suas
discussodes por meio das centrais sindicais de trabalhadores e
das instancias de representacao empresariais. No entanto, estes
subgrupos nao possuem poder decisério, estando sua funcao
restrita a formulagdo de propostas que sao encaminhadas ao
GMC, que as discute e seleciona aquelas a serem enviadas ao
CMC, cujos membros tém o poder para tomar as decisdes dentro
deste processo de integracao.

O Tratado de Assuncao foi o ponto de partida para a
coordenacao de interesses diversos que surgiram ao longo do
processo. Ele possibilitou a criagcao de um patamar minimo de

10" 1- Assuntos Comerciais; 2- Transportes Aduaneiros; 3- Normas Técnicas; 4- Politicas Fiscal e Monetéria
Relacionadas com o Comércio; 5- Transporte Terrestre; 6- Transporte Maritimo; 7- Politica Industrial e
Tecnoldgica; 8- Politica Agricola; 9- Politica Energética; 10- Coordenagdo de Politicas Macroecondmicas.
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negociagao, permitindo aos governos articular os objetivos dos
diferentes grupos nacionais, a partir das propostas existentes no
acordo.

Entretanto, para poder cumprir com seus objetivos e
iniciar uma segunda etapa na integragao, os paises deveriam
estabelecer, entre outras medidas, uma tarifa externa comum
ampla, com o minimo de excegbes e com tarifas reduzidas
ao maximo, levando em consideracao as diferencas tarifarias
existentes entre eles.

No inicio de 1992, os articuladores constataram que os
avangos nas negociagoes foram mais lentos que o esperado,
havendo possibilidade de ndo conseguir cumprir o prazo de
dezembro de 1994. Para solucionar esse problema, o CMC decidiu
estipular um cronograma de trabalho rigido.

Na reuniao de Las Lenas, realizada em junho de 1992, os
quatro governos definiram os temas das negociagdes para a
formacao da unido aduaneira (contida dentro do Protocolo de
Las Lenas), mantendo inalterado o prazo definido pelo Tratado
de Assuncao para o fim do periodo de transigao, ou seja, 31 de
dezembro de 1994. Isso implicou uma agenda ampla e com prazos
curtos, o que dificultaria a prépria negociagao.

O Subgrupo de Trabalho 11 foi um dos mais afetados com esta
deciséao, pois as centrais sindicais precisaram concentrar-se no
debate dos aspectos técnicos, em detrimento das questdes sociais
e politicas, aumentando o peso dos 6rgaos governamentais. As
decisbes posteriores de estender os prazos, particularmente as
de Colbnia, ndo contribuiram para a solugao dessas dificuldades.
Ao contrario, estimularam um razoavel esvaziamento da agenda
de discussobes do SGT-11.

Na reunido de Las Lenas, estabeleceu-se também o
calendario em torno da formulacdo da nova institucionalidade
do Mercosul, definindo os instrumentos diplomaticos a regular
sua administragao e funcionamento a partir de janeiro de 1995.
Porém, o cronograma de Las Lenas foi uma camisa-de-forgca para
as negociacoes, pré-definindo os temas e seus prazos. A atengao
dos subgrupos de trabalho concentrou-se nas discussoes da TEC,
deixando em segundo plano objetivos mais amplos da integracao,
como a promocgao de politicas de desenvolvimento conjuntas
ou de complementaridade produtiva, ou ainda, a cooperacao
cientifica e tecnoldgica.
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Tendo como prioridade os aspectos comerciais da integracao,
0s governos optaram por negociar aquilo que fosse possivel,
postergando o restante. Solugbes como esta exemplificam o
contetido da légica da cooperagao: cooperar em tudo com maior
probabilidade de sucesso ou de consenso € em que houvesse
interesse dos participantes; ou entao, negociar apenas o que
podia causar divergéncias e prejuizos imediatos, deixando para
o futuro os temas considerados polémicos que retardavam as
negociacoes.

A Tarifa Externa Comum era entendida como o coragao
do Mercosul porque seria o ponto a partir do qual a integragao
poderia se aprofundar. Além disso, possuia uma relagao
direta com os interesses imediatos dos paises que tinham que
responder aos desafios da globalizacao, especialmente os ligados
as questoes economicas.

A regionalizagao, portanto, seria a forma de reforgar os lagos
com o mundo e nao de se isolar, como sugeriam alguns criticos
dos processos de integracao. O Ministério das Relagoes Exteriores
do Brasil sempre reafirmou seu interesse na consolidagao de seu
papel de global trader. A partir de 1985, o Brasil buscou fortalecer
essa sua posigcao por meio de uma alianga com a Argentina, o
que se concretizou mediante a formulagdo de um projeto de
integracao regional. Os resultados positivos dessa estratégia
de politica externa levaram a diplomacia e o governo brasileiros
a intensificar as agdes no sentido de ampliar as articulagoes
regionais.

Esse processo se iniciou no governo de Itamar Franco, com
a proposta da Area de Livre Comércio Sul Americana (ALCSA)
lancada em 1993, teve continuidade com as iniciativas de
aproximacgao dos governos de Fernando Henrique Cardoso —
especialmente com a Venezuela — e o lancamento da Iniciativa
para a Integracao da Infraestrutura Regional Sul-Americana
(IIRSA), mas se intensificou significativamente durante os
governos de Luiz Inacio Lula da Silva.

Nos governos de Lula da Silva se percebeu a ampliacao dessa
estratégia e a sua fundamentacao apoiada no discurso de um
Mercosul maximo, especialmente com o langamento da UNASUL,
que explicitou a légica da articulacdo politico-estratégica acima
da comercial. Mas essa posicao nao foi exclusiva do governo
brasileiro. O fortalecimento dentro do novo cenério internacional
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pode ser considerado como um objetivo comum a todos os paises
latino-americanos ja no inicio dos anos de 1990.

Para o Brasil, a integragao baseava-se nas trocas econdémicas,
nao explorando o potencial de aprofundamento da interdepen-
déncia entre seus membros. A falta de coordenagao macroeco-
ndémica, além de nao cumprir a fungéo de agregar mais setores
relevantes das agéncias governamentais para o ambito da inte-
gracao, também resultou em mais conflitos econdémicos, como os
criados com a desvalorizagao do real em 1999.

As atencodes concentraram-se na redugao tarifaria e, conse-
quentemente, nos conflitos gerados por este assunto, transfor-
mando o Mercosul em um campo de batalha dos interesses eco-
ndémicos, ao invés de uma arena de cooperagao entre os paises
para a busca de uma melhor insercao internacional e de capaci-
dade de resposta dos Estados frente as demandas sociais. Nao
se deve esquecer que o Mercosul envolveu, e envolve até hoje,
paises preocupados em alcancar a estabilidade econdémica inter-
na, o que em parte relegou a um segundo plano o cumprimento
dos compromissos com a integracao.

Os objetivos iniciais da integragao no Cone Sul permaneceram
ao longo do tempo e deram sustentabilidade ao processo. No
entanto, a busca por um incremento no desempenho econémico
em nivel nacional (com o consequente aumento de capacidade
competitiva) e uma melhor insercao politica no sistema
internacional continuam como metas a serem atingidas. J4 o
Mercosul permanece sendo um instrumento para a consecugao
desses fins.

Desta forma, o desenvolvimento da integragdo no Cone
Sul reduziu a margem de manobra dos Estados participantes,
constituindo-se numa tendéncia central das experiéncias
de integracao regional que visam niveis mais elevados de
funcionamento. E importante lembrar que a partir do Tratado de
Assuncao, os quatro Estados membros assumiram o compromisso
de apresentar nas negociacdes internacionais posigdes e
propostas coordenadas, representando esta disposicdo a
intencéo de criar uma politica comum do bloco regional no ambito
internacional. A unido em torno de um posicionamento Uinico e
consensual entre as quatro nagdes permitiria, de acordo com as
premissas estabelecidas, um fortalecimento de suas capacidades
politicas.
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Esse posicionamento externo comum dos integrantes do
Mercosul nos organismos internacionais tem sido um fator de
sustentabilidade para esse processo, porque os quatro paises
adotam uma légica de alinhamento que, em alguns casos, traz
resultados bastante positivos, como nas negociagoes da ALCA. A
posicao do Mercosul nessa negociagao provocou um alinhamento
de outros paises da América Latina a favor de sua proposta, em
oposicao as pressoes dos EUA. Mais que um alinhamento de
oposicao as propostas norte-americanas, essa coalizao em torno
do Mercosul foi capaz de limitar a influéncia norte-americana, fato
impensavel se esses atores defendessem propostas isoladas.

De outra forma, contrariando as expectativas daqueles que
defendiam um modelo de integracao mais amplo e aprofundado,
chamado aqui de Mercosul maximo, ocorreu uma alteragéo dos
objetivos de longo prazo: a preocupagao com criar as bases para
o estabelecimento de um mercado comum deixou de ser central
e, em seu lugar, ganharam importancia as questoes de interesse
imediato.

Desde o inicio do Mercosul houve uma expectativa de am-
pliacao da cooperagao no Cone Sul com a incorporacao de no-
vos paises nas negociacdes’’, ou por meio do estabelecimento de
acordos com outras experiéncias de regionalizagao, como no caso
da Comunidade Andina de Nagoées (CAN, ex-Pacto Andino), por
exemplo.

Foi estabelecido um novo periodo de transigcao para a
consolidacdo da Unidao Aduaneira e a formacao do Mercado
Comum durante a reunidao de Buenos Aires. Ficou estabelecido
que a transigao teria inicio em 1 de janeiro de 1995 e deveria
estar concluida até 31 de dezembro de 2001, prazo este que foi
posteriormente prorrogado até 2006.

Assim sendo, os objetivos previstos até a reunido de Ouro
Preto, realizada em 17 de dezembro de 1994, foram restritos a
uma TEC marcada pelas listas de excegoes e pelo Protocolo de
Ouro Preto, cuja funcgéao foi complementar o Tratado de Assuncao,
principalmente no que se refere a sua estrutura institucional.
A ideia por trads da complementacao, evitando-se uma possivel
substituicao integral, era de que esta alternativa

'O Tratado de Assuncdo estabeleceu as normas de adesdo ao processo, que esta aberto aos demais paises
integrantes da ALADI, mas com restrigdo para os pertencentes a outras areas de integragdo. A adesdo
resultaria de uma negociagdo a partir de uma solicitagdo enderecada aos membros do Mercosul, realizada
pelo Estado interessado.
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[...] permitiria pontualizar o foco das discussoes mais importantes
para a continuidade do processo negociador e evitar, em
consequéncia, o inferno juridico que uma abertura de todos os
pontos poderia suscitar. Em termos contratuais praticos, o Tratado
de Assuncgao deriva basicamente do programa estabelecido pela
Ata de Buenos Aires e pelo ACE-14 e, portanto, nao deveria desviar-
se de seu eixo original (ALMEIDA, 1993a, p. 17).

Assim sendo, a nova estrutura institucional do Mercosul ficou
praticamente inalterada: a CMC e o GMC permaneceram como
os 6rgaos centrais do processo decisério — o Sistema de Tomada
de Decisbdes continuou por consenso entre todos os Estados
participantes — e os subgrupos, as instancias de discusséao
das questbes e de proposigcao. Houve apenas trés mudancas
importantes: a primeira, criou-se a Comissdao de Comércio do
Mercosul (CCM)*? cuja funcgéo é assistir ao GMC, velando pela
aplicacao dos instrumentos de politica comercial acordados,
acompanhando e revisando os temas e matérias relacionados
com tais politicas comerciais, com o comércio interno ao Mercosul
e o realizado com terceiros paises. Em resumo, sua funcéo é
gerenciar a aplicagéo da TEC.

A segunda mudanca foi a alteracao do papel da Comissao
Parlamentar Conjunta (CPC), que de érgao de consulta externo
passou a integrar formalmente a estrutura institucional do
Mercosul; e, finalmente, uma inovagéo: criou-se o Férum
Consultivo Econémico-Social (FCES) enquanto um 6rgao para
representar os setores econdmicos e sociais de cada pais. Assim
como nos subgrupos, o Forum tem uma funcédo estritamente
consultiva e as suas recomendagoes devem ser encaminhadas ao
GMC.

Todas essas modificac6es ou definicoes, relativas a estrutura
institucional e ao processo decisério no Mercosul, s6 puderam
entrar em vigor apods todos os paises terem cumprido seus
requisitos internos: a aprovacao do Protocolo pelos respectivos
Congressos, e o depdsito dos instrumentos de ratificagdo no pais
receptor do instrumento diplomatico basico, no caso o Paraguai.

Apesar das mudancgas estruturais, o sistema decisério per-
maneceu inalterado e a participagao dos setores privados conti-

2 E integrada por quatro membros titulares e outros quatro alternos por pais, sendo coordenada pelos
ministérios de Relagdes Exteriores. Suas reunides sdo mensais ou sempre que solicitadas pelo GMC. Cabe
a ela apreciar as reclamagdes apresentadas pelas Se¢des Nacionais do GMC.
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nuou restrita as instancias consultivas. Com o decorrer do tempo,
a estrutura poderia ser alterada havendo uma correlacao de for-
cas diferente da atual, permitindo aos grupos que permaneceram
as margens das decisbes a possibilidade de influencia-las.

A manutencao do sistema decisoério se justificou pela neces-
sidade de garantir agilidade nas negociacoes, além de manter a
estrutura institucional mais enxuta e menos burocratizada. Isso
estava de acordo com os supostos do modelo de regionalismo
aberto preponderante desse periodo.

No entanto, a preocupagao com a legitimidade do processo
levou esses governos a assumirem posic¢oes referentes ao modelo
europeu: incorporacao formal de uma instancia legislativa — tal
como ocorrera na Comunidade Europeia do Carvao e do Ago—-e a
criacdo do Foro Consultivo Econémico-Social que apresentava os
mesmos propositos e nome de seu equivalente europeu.

Esse mimetismo institucional ateve-se a esfera de criagao de
espacos de participagao para a sociedade, sem implicagOes diretas
para a logica intergovernamental ou para o aprofundamento
da integracdo. Apesar dos discursos governamentais sobre o
comprometimento com o processo integracionista e com a meta
de criagao de um mercado comum, nao houve nenhuma iniciativa
no sentido de adotar os tradicionais instrumentos, para amenizar
eventuais efeitos adversos gerados pelo processo de integracgao,
como: os programas de reconversao ou modernizagcao dos
setores produtivos em condigdes desfavoraveis; os programas de
recapacitacdo da mao-de-obra, ou ainda, os de assisténcia para
competicao externa.

Durante o periodo de transigcdo do Mercosul, a auséncia de
mecanismos compensatérios provocou varias manifestacoes
de grupos privados, dos quatro paises, descontentes com a
integracao. Esse tipo de oposicdo era mais comum entre os
sindicalistas cujos setores se viam fortemente prejudicados com
a liberalizagao econdémica e o Mercosul. Em alguns momentos
eles contaram com o apoio de associagoes patronais que também
se sentiram desfavorecidas devido a concorréncia de outras
empresas. Essas tensoes permanecem até os dias atuais e se
tornaram manchetes recorrentes da midia.

Além disso, os problemas econémicos se intensificaram na
virada do milénio, estimulando o descumprimento dos acordos.
A conivéncia com o nao cumprimento das regras acordadas
é um reflexo das limitagcdes provocadas pela atual estrutura
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institucional e deciséria do Mercosul, a qual estid baseada na
negociagao intergovernamental, sem a criacdo de érgaos com
mais autonomia e capazes de pensar estratégias regionais.

As motivagOes brasileiras e argentinas sobre essa questao
tém levado, desde 1986, a defesa do intergovernamentalismo
como forma de evitar os riscos de uma estrutura supranacional
autonoma em relacao aos Estados, podendo criar uma légica de
acao ou estratégia préprias.

Existe um entendimento comum entre os formuladores
de politica externa do Brasil segundo o qual o processo de
integragao regional deve continuar avancando sob o formato
intergovernamental, ao menos por ora. Esta colocacao é til,
pois permite apreender um elemento constitutivo fundamental
das posicoes defendidas pelo governo brasileiro quanto a
estrutura institucional do Mercosul: nao se trata de redesenhar
os instrumentos administrativos necessarios a negociacao, mas
apenas de aperfeigoar aqueles ja existentes. Portanto, defende-
se a permanéncia dos atuais 6rgaos de coordenacgado, que
contam com a colaboragao plena das instancias administrativas
e politicas que detém os conhecimentos e sabem quais sdo os
espacos favoraveis, em termos relativos e/ou absolutos, dos
interesses nacionais.

Independentemente do grau de institucionalizagao, o
Mercosul demonstra que uma condigao béasica para a ocorréncia
da integracgao é a existéncia de interesses comuns entre os parti-
cipantes, permitindo-lhes cooperar para obter beneficios futuros.

A partir de 1995, a agenda do Mercosul dividiu-se em duas
grandes questdes: a negociacao de acordos de livre comércio
com outros paises e regides e a solucdo dos conflitos. Esta ultima
ganhou relevancia com o aprofundamento da integracéo e o
aumento de sua importancia na pauta exportadora brasileira.

A entrada em vigor da TEC gerou uma série de conflitos
entre os quatro paises, especialmente entre Brasil e Argentina,
motivados pelo descompasso entre os interesses internos de
cada pais. Em geral, os conflitos do Mercosul foram reflexos de
adocao unilateral de medidas protecionistas para minimizar os
efeitos negativos provocados pela integragéao regional ou pela
abertura comercial. Com isso se romperam acordos prévios e o
principio da liberalizagao econdmica.

A intensificacao nas negociagoes referentes ao estabeleci-
mento de acordos de livre comércio com outros paises foi esti-
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mulada basicamente por dois fatores: a ampliagdo de mercados
para as exportagoes do Mercosul, e o estabelecimento de regras
inibidoras de medidas arbitrarias e protecionistas por parte dos
mercados importadores de produtos do Cone Sul.

Assim, os acordos estabelecidos com Chile e Bolivia, em
1996, assim como os negociados com México e Comunidade
Andina, facilitariam o acesso de suas mercadorias e a compra em
situacao mais vantajosa de seus produtos. No caso da Bolivia, por
exemplo, o acordo contemplou uma questédo estratégica para o
Brasil na area energética que foi a construgao do Gasoduto Brasil-
Bolivia, o mesmo vale para a incorporagao da Venezuela como um
novo membro.

Em 2000, havia a expectativa de modificacao na situagao
do Mercosul no sentido de superar esta etapa de negociagoes
voltada para a solugao de conflitos. Os governos apostaram no
“Relangamento do Mercosul”. Para o Brasil, a saida do presidente
Menem amenizou as tensdes, pois o final deste governo esteve
marcado pela manipulacdao do Mercosul de acordo com os
interesses da campanha presidencial argentina. O novo presidente
argentino manifestou desde o inicio sua intencao de fortalecer
a integragao e encontrar consensos para as controvérsias. No
entanto, a crise politica e a rentincia do presidente argentino
Fernando De La Rua levantaram novas duvidas sobre o futuro
dessa integracao.

Somente em 2002, com a elei¢ao de Luiz Inacio Lula da Silva
como presidente do Brasil, a possibilidade de relangamento do
Mercosul, e de um novo periodo para seu avanco e fortalecimento,
ganhou impulso. Contudo, permanecia o grande desafio de
conseguir realizar o aprofundamento da integracao, isto &, de
encontrar solugbes para as instabilidades que atacavam as
politicas economicas da regiao (especialmente na Argentina) e
para os problemas sociais que ganhavam espaco crescente nas
agendas nacionais.

Considera-se que algumas mudangas ocorridas no caso do
Mercosul foram importantes para sua sustentabilidade, enquanto
outras favoreceram seu aprofundamento. No entanto, alguns
problemas continuaram como fatores de forte desequilibrio para
a integracgao. A preocupagao com a superacao de tais questoes,
em boa medida, vem sendo o eixo das estratégias politicas de
longo prazo elaboradas pelos governos.
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Pela primeira vez a integracao regional possui algumas
caracteristicas que lhe permitem ter uma certa estabilidade e
sustentabilidade ao longo do tempo. Porém, isto nédo € sinénimo de
auséncia de conflitos. No entanto, as divergéncias sao positivas
para o processo porque estimulam a criacao e adequagao dos
mecanismos de negociacdo e de acomodacgao dos interesses.
Além disso, as disputas dentro do Mercosul incitam os debates
sobre o tema a integragao dentro da midia e da prépria sociedade,
que passa a percebé-lo como algo que pode afetar seu cotidiano.

O problema com as disputas ocorre quando elas levam a
total paralisagcado do processo ou ao desinteresse por parte dos
governos envolvidos. No Mercosul nunca houve uma paralisagao
absoluta, tampouco as negociagdes foram totalmente suspensas.
Somente uma vez, o Ministro do Desenvolvimento brasileiro
tentou impor uma medida desse tipo, mas foi imediatamente
impedido. Quanto ao desinteresse, pode ser encontrado em
alguns membros do governo federal, mas nao é uma alternativa
do conjunto e nem chega a ser a preferéncia de um grupo
majoritario porque os custos dessa opgao seriam muito altos e os
beneficios incertos.

Um fator novo que serviu como elemento de aprofundamento
do Mercosul foi a mudanga de concepgao e interpretacao acerca
da integracao. A légica competitiva tem sido substituida para
uma mais cooperativa, influenciada pelo fortalecimento no
governo do grupo que defende um projeto integracionista mais
aprofundado e amplo. Além disso tem prevalecido a preocupagéo
com a minimizacdo dos impactos negativos e tentativas de
acomodar os interesses. Em alguns casos, os proprios setores
econOmicos tém buscado negociar diretamente e encontrar
solucoes consensuadas.

A atitude cooperativa de alguns setores demonstra que os
beneficios imediatos sdo condicionados pelas perspectivas futu-
ras. As opgodes sao tomadas com base nas estratégias de médio
e longo prazo, e nao de acordo com vantagens circunstanciais
momentaneas.

Essa mesma postura pode ser encontrada nos governos,
embora seja menos evidente no caso do governo brasileiro.
Neste ainda persistem setores desconfiados da necessidade de
aprofundar a integragcao. Mesmo assim, a postura fundamentada
em objetivos de longo prazo é reforgada continuamente quando
os governos declaram sua intengao de criar uma moeda comum,;
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estabelecer passaportes unificados para os cidadaos do
Mercosul; institucionalizar um sistema previdenciario interligado
ou tribunais regionais, ou ainda realizar eleicoes diretas para o
Parlasul, etc. A maioria dessas propostas € meramente discursiva,
no entanto, algumas delas j4 estdo em negociagao e sua execugao
certamente afastara cada vez mais a possibilidade de retrocesso
no Mercosul ao aumentar os custos de uma opgao desse tipo.

Quando a consecugao dos objetivos e interesses governa-
mentais domésticos dependem de politicas adotadas conjunta-
mente com outros Estados visualiza-se uma interdependéncia
entre as politicas nacionais. Para os defensores da perspectiva
de Mercosul minimo, esta situacgao leva a cooperagao entre as
nacoes, desembocando em alguns casos num processo de inte-
gracao regional. No Brasil, o processo de integracao péde avan-
car somente quando esses pressupostos foram de alguma forma
atendidos.

A coexisténcia das duas logicas integracionistas aqui
apresentadas imprimiu inconsisténcias a integragao no Cone
Sul, que oscila entre discursos e objetivos amplos e realizacoes e
institucionalizacao restritas. Em consequéncia, os representantes
da sociedade, tanto os parlamentares como as centrais sindicais
e o empresariado, acabaram tendo um papel secundario e
de menor importancia nesta fase. Apesar disso, em alguns
momentos, puderam influenciar decisbes e incorporar na agenda
governamental questdoes que nao estavam diretamente ligadas
aos interesses centrais dos quatro governos.

Essa situacao parece estar se alterando por dois fatores:
em primeiro lugar, as questdes concernentes aos interesses
econOmicos centrais estdo relativamente equacionadas ou
encaminhadas dentro da integragao; em segundo, 0s governos
reconheceram que essas prioridades ndo amenizaram os
problemas sociais e economicos de seus paises.

Os atores no Mercosul

Os atores envolvidos no processo de integragcao do Mercosul
podem ser classificados em trés categorias: a) governamentais:
presidentes, diplomatas e representantes ministeriais dos
governos nacionais; b) estatais: parlamentares, representantes do
poder judiciario e dos niveis subnacionais de governo (prefeituras,
estados, provincias etc.), e ¢) sociais: sindicatos, associagoes,
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universidades, ONGs (Organizagcbées Nao Governamentais)
e outras instancias nao governamentais de representacao
interesses.

Essa diferenciacédo nao se refere apenas a origem da
representacao desses participantes, mas exprime uma distingao
fundamental nesse processo de integracao pois apenas os
representantes governamentais possuem efetiva participacao
no processo decisério do Mercosul, todos os demais tém carater
consultivo e nao estao envolvidos na tomada de decisao.

Entre os proprios representantes governamentais ha uma
subdivisao: somente os participantes do GMC é que definem os
rumos da integracéao, com especial destaque para os membros
dos ministérios das relagbes exteriores e da area econdmica.
Juntamente com as presidéncias sido esses os atores que
determinam a agenda e os contornos ou caracteristicas do
processo.

A caracteristica comum desses atores ¢ a defesa do que
foi denominado neste artigo de integracdo minima, ainda
que existam em alguns setores tragos da retérica do Mercosul
maximo, especialmente no caso da diplomacia presidencial.
Em varios momentos, essa diplomacia deixou transparecer sua
preocupagao com um processo mais amplo e mais aprofundado.

Contudo, isso varia de pais para pais. No caso brasileiro é
mais evidente que, das instancias governamentais envolvidas na
integracao, o Ministério das Relagoes Exteriores é o ator central,
enquanto os ministérios ligados a esfera econémica possuem
uma participagdo na cooperacao mais subordinada a agenda
doméstica. A diplomacia presidencial no Brasil intensificou sua
participagcao a partir do primeiro governo de Lula da Silva e,
em boa medida, muitas das mudancas implementadas a partir
de entao refletem essa atuacdo que é marcada pela posigao de
defesa de uma integracao mais ampla, de um Mercosul méaximo.

Esse movimento apresenta um forte refluxo durante o
primeiro mandato da Presidente Dilma Rousseff. Em boa
medida, o governo concentrou-se em apenas dar continuidade
as negociagbes e manter o processo, mas nao houve um real
empenho em enfrentar seus problemas estruturais ou mesmo em
reforcar a retérica de aprofundamento.

No caso argentino, encontramos um panorama um pouco di-
ferente. Durante os governos de Carlos Menem havia uma pre-
ponderancia do Ministério da Economia, chefiado por Domingo
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Cavallo, pois a integracao estava fortemente vinculada ao Pla-
no de Conversibilidade. Nesse periodo, a posi¢cao neoliberal do
governo Menem estava presente em toda a estrutura governa-
mental. A mudanca ocorreu a partir do governo de Néstor Kirch-
ner que nao apenas assumiu outro posicionamento em relacdo a
integragao, mas buscou retomar a légica desenvolvimentista no
Estado argentino.

Sem entrar no debate sobre as politicas kirchneristas e seus
efeitos (tanto no caso de Néstor, como depois no de Cristina
Kirchner, sua esposa), o fato é que a atuagao argentina se pauta
ainda pelo pragmatismo em relacdo ao andamento do processo.
Contudo, é importante apontar que houve um aumento da
influéncia da percepgao préo-maximo também nesses governos.

O alcance dessa percepgao pré-maximo promoveu na ultima
década uma série de mudancas institucionais no Mercosul, sendo
as principais delas uma ampliagao da agenda de negociagoes
e a maior participagcdo dos representantes estatais e sociais,
principalmente do primeiro grupo que nao estava realmente
contemplado no inicio da integracao.

Sendo assim, a medida que a integracao avangou, percebeu-
se a consolidacdao de uma estrutura de poder decisério no
Mercosul concentrada nos ministérios de Relagbes Exteriores e
de Economia dos paises. Estes ministérios sdo os unicos com
poder efetivo de tomada de decisao, enquanto os demais érgaos
e setores sociais participaram somente quando convocados, e
exercendo o papel de consultores com direito, em alguns casos, a
fazer recomendacoes.

Além disso, a centralidade da figura dos presidentes de cada
pais no CMC e desses ministérios no GMC ampliou os efeitos
das crises comerciais, dando-lhes uma amplitude politica que
em principio nao existiria. Se os conflitos comerciais fossem
administrados de uma forma mais técnica, essa politizacao
dos problemas diminuiria e facilitaria o aprofundamento das
negociacoes.

Para que isso ocorresse seria preciso aplicar mais os meca-
nismos de solucao de controvérsias criados, o que nao ocorreu no
Mercosul. O Protocolo de Brasilia foi utilizado o minimo possivel
por desejo dos governos, dificultando a institucionalizagdo desse
tipo de instrumento para a solucao de conflitos e a criacao de
uma jurisprudéncia especifica. O Protocolo de Olivos manteve a
mesma tendéncia de politizar as questoes técnicas.
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Apesar dos avancos obtidos no Mercosul, permanecem
alguns aspectos similares as experiéncias anteriores e que
prejudicam o processo de integragao. Eles podem ser resumidos
como sendo a fraca representatividade da sociedade no processo
decisério integracionista e a pouca assimilagao dessa tematica
no seu cotidiano.

Ao longo de mais de vinte anos de integragao, basicamente
dois grupos organizados da sociedade tiveram intervencao direta
nas negociagoes do Mercosul: o empresariado e o sindicato.
Os demais atores participaram de forma pontual ou nao se
interessaram por aderir de forma sistematica aos 6rgéaos da
estrutura institucional.

Mesmo havendo a participagado contundente ou pontual,
a tematica da integracao nao foi incorporada pelo conjunto da
sociedade brasileira. Esta ultima ainda desconhece os avancgos
ocorridos e os beneficios promovidos pelo processo. Ao contrario,
generalizam-se e ganham evidéncia os conflitos e os impactos
negativos porque estes sdo mais imediatos e até palpaveis.
Esse quadro provoca desconfianca em relagcao a utilidade e
necessidade de investir no Mercosul, deixando a impressao de
sua iminente dissolucao.

A desconfianga gera desinteresse pela participacao nas
negociagoes e apatia em relacao a criacdo de mecanismos de
influéncia nas decisdes, nos quais os interesses poderiam ser
expressos. Em geral, os negociadores brasileiros — especialmente
do Ministério das Relacoes Exteriores — resistem a ideia de
ampliar e fortalecer a autonomia da estrutura institucional do
Mercosul, por considerarem que os rumos do processo devam
ser definidos pelo governo federal. Com isso, tentam evitar que
ocorra o mesmo que na Europa, isto €, a perda de controle sobre
essas instituigoes.

Teme-se que a medida que essas instituigdes adquiram poder
para decidir sobre um determinado assunto se instaure uma
tendéncia de diminuir a capacidade dos Estados de controlarem
seu processo decisério e, consequentemente, definirem os rumos
do processo de integracao. Além disso, outro aspecto que é
visto com certa resisténcia por parte dos governos envolvidos
€ a possibilidade de a sociedade transferir para as instituigoes
regionais as suas demandas, legitimando o seu poder e criando
novas formas de participagao social no processo.
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No entanto, o avancgo da integracao supde que essa conjun-
tura deva ser gradativamente superada a fim de que a integracao
se torne um instrumento de resposta as pressoes domeésticas e in-
ternacionais. Embora reconheca que as decisdes governamentais
resultam de um processo politico, em que as liderancas disputam
para definir qual seria a melhor escolha para essas demandas,
suas opgoes derivam da acomodagao de compromissos, conflitos
e disturbios entre os representantes das organizagodes burocra-
ticas, que tém interesses diferentes e capacidade de influéncia
assimétrica dentro da estrutura do jogo, e estao adequadas as re-
gras do processo de tomada de decisao. Neste caso, os governos
dependem do suporte de muitos grupos, com o0s quais possuem
compromissos, o que significa que estao sempre acomodando in-
teresses divergentes, com a finalidade de garantir a sua base de
apoio.

O Ministério das Relacdes Exteriores do Brasil, por exemplo,
tem papel fundamental no processo decisoério e nos rumos da in-
tegragao do Cone Sul, por ser o érgao responsavel pela formula-
cao da politica externa, concentrando o poder de decisao nessa
area. Essa centralizagcao apresentou vantagens, mas também
trouxe problemas. Um deles é a necessidade de adaptar esse
poder aos fendmenos da globalizacdo e da regionalizagao, que
trouxeram progressiva complexidade as relagdes internacionais,
exigindo crescente coordenacgao de interesses no plano nacional,
principalmente por sua conexao com as atividades de quase to-
dos os 6rgaos da administragao e dos grupos sociais. Este novo
contexto tem pressionado por uma descentralizagao na definigao
da politica exterior brasileira.

O aspecto favoravel é que a politica de integragao regional do
Brasil pode, ao longo do tempo, manter razoavel coeréncia e esta-
bilidade ao ser coordenada por uma burocracia profissionalmente
preparada que, mesmo com crises politicas no plano nacional e
modificagbes importantes nos érgaos governamentais decisérios,
deu continuidade as estratégias definidas pelos sucessivos go-
vernos e, em alguma medida, foi sensivel ao que pode ser chama-
do de consenso nacional.

Porém, no tocante as politicas de integracao regional, as
persistentes dificuldades na articulacao de interesses e pressoes
provenientes dos 6érgaos governamentais e da sociedade sugerem
a necessidade de maior troca de informacgoes e, eventualmente,
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o aperfeicoamento dos mecanismos decisoérios ja existentes para
facilitar a acomodacao dessas diferencas.

Adota-se o pressuposto intergovernamentalista de que as
preferéncias sao agregadas pelas institui¢oes politicas nacionais.
Os fins governamentais da politica externa podem variar confor-
me as pressoes domeésticas realizadas por grupos sociais e/ou bu-
rocraticos, assim como pelas forgas transnacionais. O comporta-
mento da politica externa dos Estados e suas preferéncias seriam
moldados pela interacdo das demandas e respostas em cada um,
considerando-se as oportunidades estratégicas para maximizar
seus ganhos individuais absolutos.

Outro pressuposto é sobre a opinido publica nacional. Esta
ultima, apoiando ou néo a politica governamental, é influenciada
pelos resultados obtidos na integragao ao «sentir» os seus efeitos
e reagir tendo como parametro sua propria experiéncia. Grupos
sociais que possuem interesses bem definidos, como é o caso dos
sindicatos e dos empresarios, tém maior facilidade e capacidade
de intervencao.

Ainda assim, é evidente o baixo impacto que esses atores
sociais tém para influenciar o processo decisério interno do
Mercosul e suas caracteristicas, e também para aproximar a
populagao da integragao como um todo. As centrais e ONGs nao
foram capazes de ampliar o interesse das sociedades envolvidas
pelo processo integracionista, nao surtindo o efeito dinamizador
esperado.

A medida que se estruturam novas instancias de participacao,
seu impacto vai além da mera criagcao de mecanismos para
responder as demandas, gerando mudancas na agenda politica,
que podem fugir ou extrapolar os limites definidos pelo Estado-
nacao, e a capacidade de levar a um aprofundamento da
cooperagao.

No caso europeu, as instituicbes regionais receberam
autoridade dos governos para executar suas funcoes, desfrutando
de uma autonomia parcial. Com o passar do tempo, utilizaram
parte desta autoridade para seus proprios propoésitos, entre
eles aumentar essa autonomia, gerando uma disputa entre os
governos nacionais e as organizagdées comunitarias em torno
dessas lacunas de controle dos primeiros sobre as segundas.

Paul Pierson (1998) analisa como esse mecanismo ocorreu no
caso da Europa, demonstrando que a evolugao das organizacoes
comunitarias e das suas politicas publicas levaram ao surgimento
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de lacunas no controle dos “Chefes de Governo”, criando
espagos para a participagao dos atores nao-governamentais que
influenciam a integracao e, ao mesmo tempo, limitam a margem
de manobra de todos os atores politicos, inclusive, para evitar
esse processo. Isso configura o que esse autor chama de lock in.

A expansao das atividades politicas e das decisdoes das
instancias comunitarias na integragéo europeia aumentaram o
numero de atores envolvidos, provocando maior complexidade
e, segundo Pierson (1998), uma sobrecarga que facilitou o
aparecimento de consequéncias inesperadas e de falhas no
controle dos Estados membros sobre as instituigdes do bloco.

Como resultado, uma vez “instituida” a falha de controle é
muito dificil voltar atras, pois se enfrenta a resisténcia dos atores
organizacionais da comunidade. O surgimento de obstaculos
institucionais para as reformas na Comunidade Europeia —
no sentido de estabelecer retrocessos — representam custos
excessivos para os chefes de governo que passam a ter como
Unica margem de manobra evitar que esses “erros” se repitam
nos novos acordos e instituicoes.

Ainda que a dindmica europeia do lock in nao tenha relagéao
direta com a situagao atual do Mercosul, a institucionalizacao do
Parlasul, tal como foi pensada, abre a possibilidade de imprimir a
légica do lock in num processo de integragao caracterizado pelo
seu apego as estruturas institucionais intergovernamentais que,
em principio, seriam barreiras para o desenvolvimento dessas
falhas de controle, direcionando o processo para uma tendéncia
de aprofundamento.

O importante para a presente argumentacao é apontar
que este 6rgao do Mercosul resultou da pressao de grupos
favoraveis a ideia de um processo integracionista mais amplo
e aprofundado. Essa afirmacao se justifica a partir de duas
observacoes: ja existia uma instancia de participacao para os
representantes dos Congressos nacionais dos paises-membros, a
Comissao Parlamentar Conjunta do Mercosul (CPC); e a decisao
em estabelecer eleicbes diretas para a escolha dos representantes
parlamentares.

Na visao de seus defensores, a existéncia de um parlamento
regional promoveria um aprofundamento no processo trazendo o
debate politico para o seu cotidiano, estimulando a formagao de
uma identidade politica e uma cidadania regional (DR. ROSINHA,
2009). Esse grupo se fortaleceu com a ascensao dos governos de
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esquerda, que venceram as eleicoes nos paises do Cone Sul, no
inicio dos anos de 2000, e foram sensiveis a concepgao de que a
cooperagao entre essas nagoes era uma questao de identidade
regional, o que ultrapassava a preocupagao com 0s aspectos
comerciais. Neste novo contexto, a ampliacdo institucional
foi entendida como uma evolugao natural para estimular o
aprofundamento e a democratizagao do processo.

Embora permanecga alégica intergovernamental na construgéao
institucional do Mercosul, a nova realidade demanda maior
envolvimento das esferas de representacgao social, especialmente
dos politicos, como forma de aumentar a accountability e a
democracia no seu interior. Como apontam Keohane e Nye (2000),
essa democratizagdo de estruturas internacionais pressupode o
estabelecimento de uma accountability, e também a definicao
de quem sao os representados e de como se da o processo de
legitimacao das decisOes a partir de regras e procedimentos
previamente definidos. Inclusive, de como devem ser os
mecanismos de participagao e qual sua real capacidade de gerar
respostas as demandas.

Além disso, a criacao de um parlamento emprestava ao
discurso de relangamento do Mercosul uma forga simbdlica
importante por trazer para o ambito regional a figura de uma
estrutura representativa dos sistemas politicos democraticos,
simbolizando a incorporacao da sociedade por meio de seus
representantes e a vigéncia de uma nova agenda de negociacao.

Esse papel de consolidacao do processo nao resulta de uma
atuacao deliberada por parte dos parlamentares no sentido
de assumir esse papel, pois esse objetivo ndo aparece na sua
agenda ou propostas. No entanto, o Parlasul nado é apenas uma
representacao legislativa no bloco, mas a primeira instancia
que pressupode uma interacao mais direta com a sociedade e a
institucionalizacao de regras democraticas para a escolha de seus
integrantes, pois todos os demais participantes das negociacoes
e instituicdes sdo nomeados, inclusive os representantes da
sociedade civil.

Portanto, em principio, tais caracteristicas poderiam
credenciar essa instancia a potencializar uma mudanga como
resultado de uma consequéncia imprevista: os parlamentares
eleitos pelo voto direto, ao atenderem aos seus interesses
proéprios, gerariam coletivamente um resultado inesperado que
poderia alterar os rumos da integracao voltando-a para um
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processo de aprofundamento que, no caso do Mercosul, nao é
desejado neste momento pelos governos nacionais.

Consideracoes finais

Embora os governos tenham desempenhado um forte controle
sobre as instituicoes do Mercosul e em seu processo decisoério, nao
hé& garantias de que as novas regras definidas para a participagao
parlamentar nao provoquem pressoes por mudancgas capazes de
alterar esse cenario e, inclusive, a agenda do bloco regional. A
medida que a integragcao avanca no tempo, ela tende a incorporar
novos atores e a ter que lidar com os resultados de suas decisoes,
com seus efeitos colaterais imprevistos ou nao-antecipados.

Esse é o pressuposto por tras da Teoria do Caos: como os
efeitos sdo imprevisiveis, ndo é possivel estabelecer antecipada-
mente os resultados de determinadas decisoes, ainda que estas
sejam aparentemente insignificantes (KEOHANE; NYE, 2000). O
neo-institucionalismo busca dar maior previsibilidade a essas in-
certezas, reforcando o papel das instituigdes politicas enquanto
uma engenharia institucional que delimitaria os comportamentos
dos atores e determinaria os efeitos em contextos semelhantes.

Mas isso nao elimina as incertezas. As instituicdes consis-
tem em normas e procedimentos que simplificam o processo de
interacao entre os atores, limitando-lhes as escolhas e determi-
nando seus comportamentos, facilitando o acesso as informacgoes
necessarias para a tomada de decisao e diminuindo os custos de
realizar escolhas. Apesar desse lado positivo, a racionalidade dos
atores ¢ limitada pela capacidade destes de medir e conhecer seu
entorno, reconhecendo que € impossivel ter toda a informacéo e
realizar todos os célculos demandados para se atingir a certeza.

Portanto, as instituicdes sao solucoes relativamente eficien-
tes para os problemas da acgao coletiva porque as rotinas institu-
cionais reduzem os custos entre individuos e grupos, os quais re-
sultam dessa informagéao incompleta sobre a conduta dos demais
atores, e induzem a um determinado processo de reproducgao dos
comportamentos que gera alguma previsibilidade, mas nao cer-
teza.

Dentro dessa légica neo-institucional, a funcao estratégica
das instituigoes é definir a forma como a interagédo se desenvol-
verda, sendo um instrumento para estruturar e ordenar o ambien-
te, que devera se adaptar as mudancas e novas demandas do
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contexto. Ou seja, a eficiéncia das instituigdes fundamenta-se na
sua capacidade de garantir a repeticao dessas rotinas de compor-
tamento e regras de jogo ao longo do tempo e de ajusta-las num
processo continuo de mudanca institucional. Neste processo, sao
criadas rotinas cada vez mais complexas como instrumentos para
reduzir as incertezas existentes nas interacoes entre os atores
sociais.

Utilizando esse pressuposto neo-institucional para analisar
o Mercosul, podemos afirmar que a sua estrutura institucional
apresenta esse desenvolvimento dinamico, mas que suas regras
e procedimentos permanecem rigidos.

Ao longo de seus mais de vinte anos de existéncia, o Mercosul
passou por uma complexificacdo em seu organograma, ao desdo-
brar antigas estruturas em novas instancias e criar organismos
para atender a novos temas que foram sendo incorporados nas
negociagodes. Isso trouxe um aumento significativo no nimero de
6rgaos pertencentes e de participantes envolvidos, entendidos
aqui como representantes dos Estados membros.

Uma analise sobre a evolugao institucional do Mercosul a
partir de seus organogramas'® evidencia como esse processo se
ampliou apoés o Protocolo de Ouro Preto de 1994. Este estabeleceu
a constituicao da estrutura institucional definitiva do bloco,
complementando o Tratado de Assuncgao de 1991, o qual é o
acordo-quadro de todo o processo.

Os organogramas apresentam trés tipos basicos de érgaos: os
decisérios; os deliberativos e de assessoramento, e os consultivos.
Participam do primeiro tipo apenas o CMC, o GMC e a Comissao
de Comércio. Os 6rgaos consultivos sao, geralmente, integrados
por representantes da sociedade, como no caso do Foro Consultivo
Economico e Social; do Foro Consultivo de Municipios, Estados
Federados, Provincias e Departamentos do Mercosul (FCCR), e
do Parlamento. Todos os demais sdo instancias de deliberacéo e
assessoramento nas negociagoes.

De todas as instancias apresentadas nestes organogramas, a
representacao parlamentar foi a que vivenciou as maiores mudan-
cas, transformando-se de uma estrutura de acompanhamento do
processo, nao pertencente a institucionalidade do Mercosul, em

13 Estes podem ser encontrados no site do proprio Mercosul e no do Ministério das Relagdes Exteriores
do Brasil.
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um Parlamento regional. O restante dos érgéos institucionais do
bloco manteve as mesmas caracteristicas iniciais.™

Esse desenvolvimento institucional pode ser entendido como
uma ampliacao burocratica da integragao, mas nao uma mudanca
no tocante ao seu processo decisoério ou nas regras que orientam
as acoes dos atores. Portanto, as normas e procedimentos
permanecem pouco flexiveis.

Desde o inicio, o processo decisoério do Mercosul tem se
caracterizado pela difusdo de instancias de discussao — que
geralmente sdo coordenadas por representantes dos ministérios
de relacoes exteriores, que orientam os trabalhos de acordo com
a agenda pré-estabelecida pelos governos —, e pela concentragao
deciséria, ndo havendo ampliagao da mesma desde o Protocolo
de Ouro Preto de 1994 (MARIANO, 2011). Este Protocolo foi
responsavel por criar a Comissao de Comércio que assessora o
GMC e tem por objetivo conduzir a politica comercial acordada
pelos quatro Estados Partes.

Os grupos ad hoc (GAH), os subgrupos de trabalho e as
reunioes especializadas assessoram e subsidiam os trabalhos
do GMC, que é o 6rgao executivo do Mercosul. Embora o papel
do GMC seja regulamentar a aplicagado do Tratado de Assuncao,
assegurando o avango da integracao regional e a negociagao
de acordos com terceiros paises e/ou integragdes regionais,
€ nessa instancia que se deliberam quais serao as resolugodes
encaminhadas para o CMC.

Ou seja, ainda que nos organogramas o CMC aparega como o
6rgao méaximo do Mercosul e o responsavel final pela tomada de
deciséao, é no ambito do GMC que se definem as escolhas sobre
quais serdo as politicas a serem decididas. Propostas produzidas
pelo Parlasul (pela antiga Comissao Parlamentar Conjunta) e
pelos Foros Consultivos, por exemplo, sdo encaminhadas ao
GMC que as analisa e determina quais delas tramitardo pelo
CMC. Esse filtro exercido pelo GMC muitas vezes desestimula a
atuacao dessas instancias de representacao da sociedade porque
limita a sua capacidade de produzir resultados efetivos.

A falta de resultados positivos gera expectativas negativas
em relacdo aos beneficios que a integracao produz, mesmo que
os numeros e os resultados efetivos demonstrem o contrario. Um
problema observado é que o grau de comprometimento com o

4 A Secretaria Administrativa sofreu uma pequena alteragdo com o Protocolo de Ouro Preto: ela foi
incorporada ao organograma do bloco, mas néo alterou seu status de instancia de apoio operacional.
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processo estad fundamentado na percepcao, especialmente para
aqueles atores que nao fazem parte do nucleo decisério. Decorre
disso a importancia, no caso de processos de integragao como o
Mercosul, de se estabelecerem os mecanismos para aprimorar a
participacéao.

Dentro da légica institucionalista, a agcdo dos atores é
condicionada pela interpretagao que os individuos fazem das
instituicdes que foram criadas para resolver um problema de
agao coletiva, tal compreensao pode reduzir as incertezas na
negociagao. O estabelecimento de um processo de cooperagao
regional e a criagdo de uma estrutura institucional, como a do
Mercosul, ndo podem ser explicados apenas como resultados
de vontades politicas de governos ou de pressdes empresariais.
Resultam da necessidade de estabelecer um sistema de
governanca para lidar com uma realidade complexa em que cada
um dos atores envolvidos — neste caso, cada um dos Estados —
percebe que, isoladamente, suas chances de atingir um resultado
6timo sao menores.

Desse modo, a institucionalizagao da relagao permite que os
atores estabelecam as regras e principios que guiardo a interacao
entre eles, e delimita as possibilidades de escolhas e agoes
possiveis, dando maior previsibilidade e seguranga ao processo
decisério. Essa expectativa em relagao ao comportamento do
outro acaba definindo e restringindo as estratégias adotadas pelo
ator para alcancar seus fins, o que permite a sedimentacdo de um
aprendizado fundamentado em experiéncias comuns, as quais
levarado a interpretagoes convergentes para a construcao de uma
cooperagao.

A experiéncia de participagdo numa instituigao potencializa
a convergéncia de interesses na medida em que os atores
percebem, ao longo do tempo, quais sao os reais limites para
a sua agao e para a dos demais; e, dentro desses contornos,
estabelecem sua estratégia e escolhas. Logo, as instituigoes
reduzem os custos de participagdo/negociacao ao diminuirem o
grau de incerteza nas relacoes.

Os momentos de crise do Mercosul se dao justamente em
funcao da incapacidade do bloco de reduzir a incerteza de seus
participantes nos momentos decisoérios. O comportamento que
prevalece entre os representantes governamentais desde o
final do periodo de transigéo — e, especialmente, apoés as crises
econdmicas do final dos anos de 1990 —, é o de descumprimento
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dos acordos e de estabelecimento de excegdes as regras. No caso
dos demais atores, a percepgao é de pouca efetividade de sua
participagao, desestimulando seu envolvimento.

O comprometimento com as regras pressupde que o ator
considere realmente que os demais também acatardo o acordado,
aceitando os custos envolvidos, e que o seu descumprimento
implicard em algum tipo de punicao que reduzird os possiveis
beneficios advindos dessa escolha, desestimulando, assim, a
adogao de uma estratégia nao cooperativa (YOUNG, 2000).

Esse comprometimento nao elimina os conflitos de interesse
e as disputas no ambito das instituicoées, mas contribui para que
estes sejam resolvidos dentro das normas pré-estabelecidas
e conhecidas por todos, reconhecendo que a cooperacao e a
coordenacgao das acodes individuais podem gerar para o grupo
um bem-estar maior do que as iniciativas autonomas. Deve
prevalecer entre os participantes a percepcao de que todos os
interesses podem ser levados em consideracao e, em algum
momento, serem atendidos.

O Mercosul apresenta uma tensao nesse caso, porque ao
mesmo tempo que os discursos reforcam a importancia do
processo integracionista para os paises-membros, e para as
estratégias em outras instancias internacionais, hé dificuldade
em fortalecer sua estrutura institucional e dar mais estabilidade
as relacgoes, inclusive, em promover alteragdes institucionais
significativas.

As tentativas de mudanca institucional se deram no sentido
de ampliar a participacao de atores nao-governamentais na
integragao, contudo, sem modificar de fato a légica de seu
processo decisério que apresentou uma série de problemas
ao longo do tempo, tais como: déficit democratico; pouca
efetividade; lentidao; incerteza etc. Essas ampliagdes coincidem
com os momentos de “relancamento” da integragao, quando os
governos apresentam uma disposicdo em promover inovagoes
institucionais a fim de impulsionar uma nova dindmica no
processo integracionista, procurando manter de forma intacta a
caracteristica central do bloco, isto €, o intergovernamentalismo.

Foi dentro desta légica de renovacao com continuidade que,
em 2003, os presidentes dos quatro paises-membros acordaram
promover um novo impulso na integracgao regional, a partir de um
ajuste institucional, e ampliar a tematica social nas negociagdes.
Eles também consideraram como um passo fundamental a
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institucionalizagdo de um parlamento regional que, desde o
inicio, suscitou um intenso debate entre os seus defensores e os
céticos. Estes ultimos nédo estavam convencidos da necessidade
da criagao dessa instancia numa Unido Aduaneira imperfeita,
fragil e que estaria propensa a retroceder a uma zona de livre
comércio. J& os defensores entendiam a integracgao regional nao
apenas como uma estratégia de politica externa, mas como uma
questao de identidade ou destino coletivo, na qual o parlamento
consistia em um instrumento central na sua consolidacéao e
democratizacao (MARIANO, 2010).

As mudancas politicas nos cenarios domésticos, com a
eleicao de governos de centro-esquerda nos paises-membros,
permitiram a ascensao de grupos com uma outra concepgao de
integracao ao processo decisério do Mercosul. Embora estes
novos grupos defendessem um aprofundamento da integracao,
a légica institucional do Mercosul permaneceu estritamente
intergovernamental, nao havendo disposi¢cao por parte dos
negociadores em dar mais autonomia as instancias regionais.

Essa contradicao desestabiliza e inviabiliza a consolidagao
da cooperagao, porque representa uma continuidade na légica
preponderante dos negociadores quanto ao significado do
aprofundamento da integracéo, néo aceitando a transferéncia de
autoridade e autonomia para a institucionalidade regional.

As duas visdes da integracao estao em constante tensao
no caso do Cone Sul, mas nos momentos que convergem, por
diferentes razdes, produzem efeitos mais negativos do que
positivos. Os defensores de uma integracao mais limitada
e pragmatica, como diria Rubens Barbosa, sdo fortemente
questionados nos momentos de crise e pressionados a assimilar
a agenda dos entusiastas de uma integragao profunda, como
forma de garantir o apoio a continuidade do processo, uma vez
que ambos os lados defendem a sua continuidade.

Ao responderem nesses termos, os pragmaticos parecem nao
possuir uma proposta alternativa a situacgéao. E possivel sugerir
que lhes falta um projeto de longo prazo bem elaborado e por
isso adotam como modelo a experiéncia europeia, que em virtude
de sua longevidade e bons resultados é concebida como um
parametro ideal do que se deve fazer. A reproducao de instancias
europeias no Mercosul tem permitido a convergéncia dos dois
grupos (pragmaéaticos e entusiastas da integracao profunda),
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garantindo legitimidade ao processo, mas sem superar os seus
problemas.

De acordo com alguns depoimentos de entrevistados para
a pesquisa que fundamenta este artigo, a experiéncia europeia
serviu como parametro para a proposta do Parlamento do
Mercosul porque era a mais avangada e conhecida (CANESE,
2009; COSTA FILHO, 2011; DR. ROSINHA, 2011; DRUMMOND,
2011), mas havia o reconhecimento de que os contextos e
caracteristicas de cada processo necessitariam ser levados em
conta na formulagcao da proposta do Parlasul, a qual deveria
estabelecer regras, procedimentos decisérios e atividades que
condicionassem os comportamentos de seus participantes no
ambito regional, guiando as interagdes entre eles e, ao mesmo
tempo, refletindo suas caracteristicas domésticas o que permitiria
uma identificacao real com a nova instituicao.

Nesse sentido, os governos dos presidentes Lula da Silva e Dilma
Rousseff mantiveram a estratégia de ampliagao e o discurso de
destino, entretanto, trouxeram novos elementos para a légica
regional como: repensar a estrutura institucional e ampliagao
da agenda como indicadores de disposicdo de caminhar
para um aprofundamento; considerar a integragadao como
instrumento de superacgao dos problemas estruturais (pobreza,
subdesenvolvimento etc.), e regido como central para a estratégia
brasileira de se consolidar como global player.

Essas mudancgas de percepgao na politica externa brasileira
sobre o tema da integracao também refletiram em novas
atitudes, a partir dos anos de 2000, entre as principais alteracoes
se destacam: a aceitacao por parte do Brasil de ter um papel
financiador da integragdo na América do Sul’® e o empenho em
consolidar sua lideranca regional ao mesmo tempo que buscava
se afirmar como uma lideranca mundial dos paises emergentes.

Alguns poderiam interpretar isso como o governo brasileiro
assumindo o seu papel de lideranca e de paymaster na regiao
(MATTLI, 1999), uma postura bem distinta daquela dos anos de
1990 em que os governos claramente relutavam em assumir essa
funcao. No entanto, é na tentativa do pais se converter numa
lideranca regional que se percebe a continuidade da posigao da
integragao para a politica externa brasileira, pois se tornar esse
tipo de lideranca pressupde nao somente financiar os projetos

15O Brasil utilizou o BNDES, mas se mostrou resistente em implementar a proposta venezuelana do
Banco do Sul.
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de infraestrutura; renegociar as dividas e acordos; realizar
os investimentos nos demais paises, mas também conceber
e defender um projeto que congregue os diversos interesses e
aponte para uma estratégia coletiva de insergao internacional
da regido. Ser essa liderancga supde também a capacidade de
estabelecer uma relagao de confianga/previsibilidade entre os
parceiros, assim como de criar mecanismos que garantam a
implementacao e continuidade dos acordos.

Ainda que na ultima década tenha ocorrido uma maior
convergéncia entre os governos assim como a ampliagao da
agenda de negociagao e disposicao de dar um outro carater a
integracao, nao é possivel dizer que ha um projeto para a regiao
em desenvolvimento. As mudancas implementadas nao alteraram
a principal fragilidade dos projetos em andamento, isto é, a
auséncia de mecanismos de garantia e previsibilidade.

Como isso poderia ser obtido? Por meio do reforco da ins-
titucionalidade regional, dando-lhe mais autonomia em relagao
aos governos nacionais, o que poderia ser chamado de assumir
um carater supranacional, e possibilitando que essas estruturas
tenham um funcionamento mais independente das mudancas de
governo e dos contextos nacionais.

Na América do Sul, nenhum projeto que o Brasil participa
atualmente apresenta esse carater. O discurso desse pais sobre o
aprofundamento da integragdo nao passa por uma alteracao nesse
aspecto. Permanece a légica de estruturas decisoérias estritamente
intergovernamentais. Com isso, o Mercosul em seus mais de 20
anos continua tomando as decisdes da mesma forma que no
inicio. A UNASUL que pretende ser uma inovagao, ao propor
um processo regional em que a questao das trocas comerciais
nao é central, mantém e reproduz a mesma légica deciséria do
Mercosul, isto €, uma légica sujeita as alteragoes de humor das
politicas nacionais, o que gera incerteza e desconfianca entre os
parceiros.

A pretendida lideranca brasileira é construida a partir de um
reconhecimento do papel estratégico da regido para a sua politica
externa, e para as pretensoes brasileiras no plano internacional,
mas ainda dentro de uma perspectiva autonoma e, de certo modo,
independente em relacao a regido. Diante dessa realidade € dificil
construir projetos de integracao que possam promover de fato o
desenvolvimento regional e fortalecer as estratégias coletivas de
cooperacgao entre os paises da América do sul.
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B ABSTRACT: Regionalism has assumed a central role in the of Brazilian
foreign policy formulation since the late 1980s, but not always with the
same connotation, producing over time different strategies and actions
by the Brazilian governments. This article demonstrates that these
changes represent changes in the perception about the objectives and
limits that the integration issue has acquired, and explains the redirects
assumed by the Brazilian representatives. At the same time, and despite
the different emphases, it argues that there was a continuity in the
understanding about the role of regionalism for Brazil. The objective of
the article is to show how this tension between changes and continuity
in the Brazilian posture ended up marking the evolution of the South
American integration process.
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