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RESUMO

O presente boletim tem como objetivo central analisar a construgdo da integragdo
regional na América do Sul. O problema que se busca responder é como ocorreu o processo
de paralisia do MERCOSUL. As conclusbes parciais da pesquisa apontam que, embora
existam fragilidades graves no processo do MERCOSUL, incluindo o problema da
orientagdo da politica externa brasileira, o bloco se mantém. Porém, deve-se revisd-lo em
seus objetivos.
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ABSTRACT

This newsletter has the central aim to analyze the construction of the regional integration
in South America. The problem we are seeking to answer is how the process of paralysis
occurred in MERCOSUR. The partial conclusions of the research show that even there are
serious weaknesses in the process of MERCOSUR, including the problem of the orientation
of Brazilian foreign policy, the block remains. However, the process should be review in its
goals.
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O estudo da integracdo regional é importante, pois a unido entre os paises
envolve o crescimento e o desenvolvimento econdmico, politico e social dos paises
membros (BALASSA, 1961). A investigacdo da evolucdo do processo de integracdo

regional na América do Sul no ambito do MERCOSUL é o objetivo desse boletim. O
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projeto integracionista composto por Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai desde 1991
apresentou entraves para progredir. Dessa maneira, é imprescindivel estudar a
integracdo regional no MERCOSUL para compreender quais sdo as dificuldades do
avango nos processos da integracao e qual é o status do bloco regional no presente ano

de 2013.

A metodologia utilizada no presente artigo baseia-se na analise de documentos,
tais como artigos e livros escritos sobre a integracao regional e as teorias
contemporaneas e sobre o MERCOSUL. A primeira se¢do pretende verificar
historicamente o inicio do processo da integracdo, a composicao do bloco e também a
formacdo institucional do bloco. A segunda se¢do visa apresentar 0s pressupostos
centrais das teorias do neofuncionalismo e do intergovernamentalismo e a problematica
em sua aplicagdo ao processo de constru¢io do MERCOSUL. A terceira sec¢do busca
desenvolver uma discussdo sobre a orientacdo da politica externa brasileira e se, nesse
campo, houve uma contribuicdo para a evolu¢do do processo de integra¢do entre os
quatro paises. Na ultima se¢do serdo apresentadas as principais causas da estagnacdo do

processo.

Evolucao histdrica da Integracao

O MERCOSUL nasceu apo6s o fim de grandes crises impostas por regimes
autoritarios, tanto no Brasil como na Argentina, implantados por meio de golpes de
Estado. Tratava-se de um projeto de integracdo iniciado pelos dois paises, a fim de
fortalecer um projeto democratico em uma regido historicamente devastada pela
ditadura e pelas crises econémicas. O bloco do MERCOSUL foi instituido através do
tratado de Assuncdo em 1991, mas adquiriu personalidade juridica internacional
somente com o Protocolo de Ouro Preto, no ano de 1994. O Tratado criou um bloco
econémico formado por Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai, com o objetivo central de
liberalizacdo comercial. A partir do ano de 2013, a Venezuela passou a fazer parte do
bloco em virtude daremocao de Fernando Lugo da presidéncia do Paraguai, o que
provocou a suspensdo temporaria do pais no bloco, tornando possivel a adesdo
da Venezuela como membro pleno do MERCOSUL a partir do dia 31 de julho de 2012,

inclusdo até entao impossivel em razdo do veto paraguaio (MALAMUD, 2003).
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As iniciativas de integracao propostas devem-se as relacdes bilaterais entre Brasil
e Argentina, a fim de utilizar-se de mecanismos eficientes de inser¢do no mundo
globalizado, transformando a regidao do Cone Sul em um polo de produgdo e
desenvolvimento. Primeiramente, a ideia da integracdo era mais voltada a infraestrutura
e apos os anos 2000 o foco voltou-se para o setor econdmico e comercial (ALMEIDA,

2011).

Os acordos propostos foram o de livre circulacdo de bens e servicos, além de uma
Tarifa Externa Comum (TEC), que é a padronizacdo de pregos dos produtos dos paises
para exportacdo. Porém, existe uma Lista de Excecdes Nacionais que impede a
efetividade dessa tarifa, sob o argumento de protecdo de setores sensiveis da economia.
Nos primeiros dez anos, ndo houve muitos avanc¢os no setor de infraestrutura, mas no
setor comercial intrarregional os resultados triplicaram, aumentando simultaneamente
seus fluxos comerciais extrarregionais, além de expandir o investimento estrangeiro,

tornando-se um crescente ator internacional (MALAMUD, 2003).

Outros acordos comuns ao bloco eram a implantacdo de legislacdo comum em
diversos setores, como fiscal, econémico, comercial e politico, livre circulacdo de pessoas
e implantacao de uma moeda tUnica e, consequentemente, um Banco Central para o
MERCOSUL. Muito pouco foi implementado, pois até a presente data o MERCOSUL nao
construiu nenhuma estrutura institucional significativa e suas decisdes sdao tomadas
mediante mecanismos intergovernamentais, o que requer unanimidade em cada caso. A
Unica organizacao de tomada de decisdo consiste em trés drgaos regionais: o Conselho
do Mercado Comum (CMC), composto de ministros de Relacoes Exteriores e da Fazenda
de cada pais membro, o Grupo do Mercado Comum (GMC) e a Comissdo de Comércio. De
acordo com Malamud (2003), dois 6rgaos consultivos (representantes parlamentares e
delegados da sociedade civil) e um Secretariado minimo, localizado em Montevidéu,

completam a estrutura institucional.

Contribuicdo das teorias integracionistas politicas ao processo de integracio da

América Latina

As primeiras teorias integracionistas, segundo Oliveira (2002), tiveram énfase

ap6s a Segunda Guerra Mundial e surgiram para explicar o processo de integracdo
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europeu, o que aponta a dificuldade em aplica-las a realidade sul-americana. Uma das
importantes teorias integracionistas, frequentemente destacada em estudos sobre a
integracdo regional, é a desenvolvida por Bela Balassa, que classifica o processo de
integracdo nas seguintes etapas atingidas ao longo do tempo e a partir de uma série de
avangos no processo: area de livre-comércio, unido aduaneira, mercado comum, unido
econOmica, integracdo politica e econémica total. Sob a perspectiva dessa teoria, o
MERCOSUL pode ser localizado entre a fase de zona livre de comércio e unido aduaneira,
porém considera-se na literatura que o MERCOSUL pode ser classificado como uma
unido aduaneira imperfeita, tendo em vista que os Estados muitas vezes ndo aplicam a

Tarifa Externa Comum (TEC), o que é previsto baseado na Lista de Excec¢des.

Duas teorias que se contrapdem e podem contribuir para a explicacio da
integracdo mercosulina sdo o neofuncionalismo de Haas e intergovernamentalismo
defendido, principalmente, por Malamud. O neofuncionalismo surgiu como uma critica a
teoria funcionalista e pautava-se, principalmente, na dificuldade de haver o
trasbordamento por falta de tomada de decisdo em relacdo a integracdo por parte dos
Estados Nacionais. Esse paradigma considera que a integracao continuava sendo feita
através do processo de incorporacao de soberania por parte das instituicdes
supranacionais, mas ndao dependiam tao s dos interesses dos centros politicos, mas
também de setores como as elites e a sociedade civil. Observa-se que o
neofuncionalismo ndo descarta totalmente a acao do Estado nacional, mas o coloca
apenas como estimulador dos processos de integracdo, sendo, entao, o viabilizador

dessa cooperacdo e com participacdo diminuida.

Contrariando a teria neofuncionalista, o intergovernamentalismo defende que o
processo de integracdo depende, sim, da vontade e dos interesses dos Estados membros.
Para os estudiosos dessa corrente, a negociacao entre Estados a respeito de interesses
especificos é o que leva a integracdo regional. Assim, a dependéncia mutua é o “cerne”

para que a integragdo ocorra (MALAMUD, 2003).

O intergovernamentalismo da linha liberal estipula que a criacdo de institui¢cdes
comunitarias acontece apenas pautada em objetivos especificos dos Estados nacionais e,
por estarem sob o controle desses que as criaram, fortalece ainda mais a tomada de
decisdo desses atores, ja que o intergovernamentalismo é contra a supranacionalidade

total (LOBO-FERNANDES, 2006).
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E possivel afirmar que nenhuma das teorias apresentadas pode explicar, de
maneira completa, a integracao regional da América Latina. A teoria neofuncionalista
explica parcialmente o surgimento do processo de integracdo europeu e, por isso, ndo é
totalmente adequada para explicar o processo de integracdo mercosulino,
principalmente porque esse processo esta longe de instaurar instituicdes
supranacionais. Além disso, no caso do MERCOSUL ndo se percebe um apoio das elites
ao bloco, como defendido pelo neofuncionalismo. Por outro lado, citando a logica do spill
over de Ernest Hass, € inevitavel citar o transbordamento nos projetos de cooperacao
que se iniciaram no dmbito comercial e acabaram direcionados para outras areas, como

educacdo, saude, fortalecimento da democracia, infraestrutura, transporte e energia.

Segundo Malamud (2003), observa-se no MERCOSUL um papel extremamente
ativo dos governantes dos Estados nacionais na condu¢ao da integragao, principalmente
porque todas as vezes que o processo teve avanco foi a partir de Conferéncias nas quais
estavam reunidos os poderes executivos dos Estados. Desse modo, a teoria
intergovernamentalista aparece como a mais adequada para a compreensdo do
MERCOSUL, j& que ela considera que a a¢do do governo ndo deve ser excluida, ao

contrario, acredita-se que o alto escalao do governo deve participar ativamente.

A orientacao da politica externa brasileira para a integracdo: avancos e

retrocessos do MERCOSUL

A compreensdo da orientacdo da politica externa brasileira é fundamental para
compreender como se ocorreram os avancos e os retrocessos do MERCOSUL. Um dos
entraves para o avanc¢o do bloco é o carater intergovernamental das relacdes entre os
paises. O progresso da integracdo regional fluiu até o momento em que os interesses das
elites empresariais foram atendidos. A partir de 1990, ocorreu uma transicdo de valores
politicos na maioria dos paises do continente americano. Assim, praticamente todos os
paises da América Latina desprenderam-se de seus governos, que até entdo eram
desenvolvimentistas, baseados nos principios da CEPAL, para se moldarem ao novo
padrao, o do neoliberalismo. Durante esse periodo, é notavel a intervencao do Estado na
economia, pois segundo Cervo (2007, p. 218), “as chancelarias” voltavam-se para a

questdo econdmica como uma das suas fungoes.
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A redemocratizacdo dos paises e a hiperinflacao da década de 1980 foram fatores
internos que contribuiram para que os governos desenvolvimentistas declinassem,
permitindo que os moldes do neoliberalismo fossem aceitos pelos paises latino-
americanos (CERVO, 2007). Com a globalizacdo, os paises do Cone Sul optaram pela
integracdo no ambito regional para se destacarem no cendrio internacional, devido a
preocupacdo de que a concorréncia com os demais mercados externos poderia
prejudicar sua industria (VIGEVANI, 2008). Nasce, entao, o MERCOSUL em um contexto
neoliberal, durante o governo Collor e promovido também pelo Presidente FHC em seu
governo. Segundo Cervo (2007), com a mudancga de paradigma é possivel notar que os
governos neoliberais dos paises membros do MERCOSUL adotaram medidas avessas
quando comparadas ao processo de integracdo regional europeu. Ao invés de
valorizarem a industria local, abriram o mercado para as multinacionais, que enviavam

seus lucros aos paises de origem.

A crise econdmica de 1999 e a desvalorizacdo do real fizeram com que os
produtos brasileiros ficassem mais competitivos para a exportacao, porém os produtos
argentinos ficaram menos competitivos (CAMARGO, 2006). As necessidades de
estruturar a integracao regional nao foram alimentadas, pois para fazer com que o
MERCOSUL avangasse dependia-se essencialmente de ter um nivel mais acentuado de
institucionaliza¢do. No entanto, o Brasil preservou a sua autonomia nas relagdes com o
bloco em detrimento da criagdo de instituigdes de carater supranacional (VIGEVANI,

2008).

As politicas externas dos governos Lula e do governo Dilma aproximam-se mais
dos interesses comuns da Argentina no ambito da cooperacao, porém ndo ha grande
avanco da integracdo regional, pois a orienta¢do da politica externa brasileira versa para
a vertente universalista (VIGEVANI, 2008). E defende-se, ainda, que as elites
empresariais, os sindicatos e a sociedade civil organizada exerceram grande influéncia
para a estagnacdo do MERCOSUL, pois buscam a diversificacdo de parceiros comerciais.
Além disso, a integracdo regional no MERCOSUL carece de uma reducao das assimetrias

entre os paises, que deveria ser financiada por Brasil e Argentina (CAMARGO, 2006).
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Crise no MERCOSUL

A literatura sobre a integra¢do sul-americana constata uma paralisia no processo
de integracao do MERCOSUL, devido a varias razdes que serdao analisadas na sequéncia.
Conforme analisado ao longo do artigo, o MERCOSUL desenvolveu-se com énfase na
integracdo comercialista, o que representa um dos pontos de sua fragilidade, pois nao
houve transferéncia de soberania para as instituicdes regionais no ambito da tomada de
decisdo em outras areas politicas. Questiona-se que a funcionalidade do bloco é
demonstrada apenas em questdes comerciais, e ndo nas produtivas, o que impede um

avango da integra¢do no ambito industrial.

De acordo com Camargo (2005), as dificuldades enfrentadas pelo bloco nao
podem ser atribuidas apenas aos equivocos do MERCOSUL e de seus lideres, pois deve-
se considerar a conjuntura internacional no momento da criacdo do bloco, a qual
promoveu uma expansdo das assimetrias entre os Estados e dificultou o
aprofundamento do processo. Porém, ndo se pode ignorar os problemas internos do
bloco e a dificuldade de superar as rivalidades e conflitos comerciais entre seus Estados
membros. No periodo atual, o projeto do MERCOSUL precisa ser revisado,
especificamente no dmbito institucional, para que haja uma expansdo dos objetivos e
metas da integracdo. No final de 1990, o bloco do MERCOSUL demonstrou sinais de
fragilidade, desencadeados especialmente pela crise financeira do Brasil que provocou a
desvalorizacdo do real em 1999. Assim, além das dificuldades econ6micas, outro
elemento que provoca a paralisacdo do processo é a dificuldade de estabelecer uma

agenda comum entre os paises do bloco (CAMARGO, 2006).

Y

Um dos fatores fundamentais que levam a estagnacdo do bloco é a nédo
priorizacdo da integracdo regional pela principal economia da regido, como visto na
se¢do anterior. 0 MERCOSUL é visto pelo Brasil ndo como um fim em si, mas como um
meio para atingir o objetivo mais geral da politica externa brasileira, que é a insercao
internacional. Assim, o MERCOSUL ¢é entendido como uma plataforma para langamento
do Brasil a posicdo de poténcia regional. Nesse sentido, para Vaz (2001), o desafio do
Mercosul é vincular as agendas interna e externa do bloco, retomando a funcionalidade

da integracdo e seu dinamismo politico.

Segundo Camargo (2006), o desenvolvimento do MERCOSUL depende

essencialmente do investimento em infraestrutura e da integracdo produtiva, o que
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exige maior harmoniza¢do macroecondémica como instrumento para a construcdo de um
ator unificado em torno de objetivos politicos comuns, detentor de mais forg¢a e poder de
barganha nas organizacdes multilaterais. Porém, isso representa um desafio, pois a

coordenacdo de projetos de desenvolvimento é algo muito distante.

Conforme Vaz (2001), o MERCOSUL distancia-se da formacdo de um projeto
comum de modificacdo produtiva e estrutural que existia no momento de sua criacao,
tendo em vista que as questdes internas do bloco concentraram-se no comércio, com
poucos progressos em outras tematicas. Desse modo, defende-se a necessidade de
regresso aos objetivos iniciais e redefini¢do das institui¢des para o avanc¢o do processo.
Contudo, revela-se uma resisténcia as alteragdes institucionais e de objetivos do

MERCOSUL.

Consideracdes Finais

Defende-se, a partir da andlise apresentada, que o MERCOSUL, apesar de seu
atual estado de estagnacdo, continua sendo um instrumento importante para os Estados
membros, ainda que seja para servir de protecdo econdmica ou até mesmo como uma

maneira de projetar-se no cenario internacional, que é o caso do Brasil.

Sendo assim, nota-se uma necessidade urgente em encontrar uma solucdo para
os problemas politicos e econdémicos que travam o processo. Desse modo,
conjuntamente, os Estados devem colaborar para a superacdo dos entraves que ainda
freiam o éxito da integracdo. Nesse sentido, o MERCOSUL podera continuar sendo um
eixo central nas politicas externas dos paises, de modo a expandir para areas maiores,
mas sem deixar o projeto esquecido. Proporcionar um destino de sucesso ao bloco, no
qual ele seja reinventado pelos membros, para que ocorra uma integracdo de fato,

atendendo a evolugdo das relagdes internacionais e as mudangas internas nos paises.
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